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La estrategia comercial seguida por Chile durante las Ultimas dos
décadas ha estado basada en |a promocion de las exportaciones hacia
todo & mundo, sin discriminar los mercados de destino, sea por paises
0 por regiones. En este estudio se concluye que s bien dichaestrategia
de aperturaunilateral ha demostrado ser exitosa, Sn embargo, dado €
avance yaregistrado en d proceso de aperturay las transformaciones
internasy externas, los acuerdos comerciales bilateral es pueden ser una
herramienta complementariapara continuar expandiendo & comercio.
Todo ello en una economia internacional —se sefida— donde los
acuerdos multilateralesen @ marco del Gatt avanzan muy lentamente,
los acuerdos regionales se multiplican y los paises desarrollados recu-
rren con frecuencia a précticas proteccionistas. Puesto que no todos los
acuerdos comercial es son beneficiosos, pues los mismos pueden intro-
ducir distorsiones, incertidumbres, restricciones y complicaciones de
orden politico, s recomienda utilizar este instrumento de manera
selectiva.
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L aestrategia de desarrollo seguida por Chile durante las Ultimas dos
décadas ha estado basada en promover exportaciones a todo € mundo, sin
discriminaciones en términos de paises o regiones. Para este fin, y con d
proposito de eliminar € sesgo antiexportador propio del régimen comercia
imperante en las décadas anteriores, amediados de los afios setenta se adoptd
unilateralmente una politica de libre comercio. Los aranceles fueron
drésticamente rebgjados (alcanzando a un 11 por ciento uniforme en junio de
1991) y se eliminaron casi todas |as restricciones cuantitativas.* Esta politica
de gpertura unilatera —conjuntamente con otras medidas, tdes como la
mantencion de unatasa de cambio red "competitiva', lamaterializacion de un
programa de inversidn en infraestructura destinado a aentar las exportaciones,
la creacion de un sistema de "drawback” y € establecimiento de Pro-Chile—
ha resultado en una importante expansion y diversificacion de las exportacio-
nes, asi como en la apertura de nuevos mercados.?

Las primeras etgpas de este impulso exportador s verificaron bajo
cicunstancias muy especides € estalido de la crisis de ladeuday la cons-
guiente de divisas, lo que hacia necesario la obtencion de grandes
superavit comerciales; como consecuenciade esto, lamantencion de un tipo de
cambio real muy depreciado y de su contraparte, un sdlaiored bgo. A dlo s
sum6 que los abundantes recursos naturales de algunos sectores, como €
hortofruticola, € silvicultural, & pesquero, fuesen por vez primera dedicados a
la produccidn de exportables. La literatura desarrollista de la década de los
sesenta hablaba de una "etapa inicial fécil de sustitucion de importaciones'.
Por analogia—yY sin querer subestimar 10 que s halogrado— e podria llamar
al desempefio chileno de los periodos 1975-1980 y 1985-1990 la
"egpa inicial facil de promocidn de las exportaciones'.

Las circunstancias han cambiado drésticamente en los Ultimos tres
afos. En efecto, la economia chilena parece adentrarse en una fase completar
mente nueva, cuyas principales caracteristicas son distintas a las del periodo
anterior. Una lista de los raggos distintivos de la nueva fase incluye: @) la
consolidacion de la estabilizacion y gjuste macroeconémico, de modo que las
autoridades pueden prestar atencidn creciente a materias de desarrollo de largo
plazo; b) un acceso relativamente libred capital financiero internaciona; ¢) un
tipo de cambio real permanentemente més elevado o, d menos, & término de

! Esto se compara muy favorablemente con la estructura arancelaria de 1973,
cuando d arancel promedio acanzaba a 105% y variaba de 0% a 750%.

2 La evolucién y composicion generales del comercio exterior de Chile
aparecen enloscuadrosN°s 1, 2y 3.
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la era de un peso sistemdtica y deliberadamente subvauado; d) un mercado
labora que operaacas pleno empleo y un saaio red mucho més sensible a
las condiciones de demanda, y €) € surgimiento de restricciones en laofertay
en € medio ambiente que ponen limitesa crecimiento de las exportaciones de
recursos natural es.

¢Cud es d papd que le corresponde a la politica comercial en ese
nuevo escenario? Existe un consenso amplio de que los logros asociados con
la liberalizacion comercia unilateral no solo debieran mantenerse sino tam-
hién profundizarse. La leccion dgada por la década pasada pareciera ser que la
apertura unilateral es, posiblemente, unacondicidn necesaria para la expansion
comercia en & caso de paises pequefios. La interrogante es § acaso esta
postura politica probard ser también una condicion suficiente para un creci-
miento sogtenido de las exportaciones bgjo este nuevo conjunto de condicio-
nes. Pareceria razonable preguntarse, tanto en e plano tedrico como en d
préctico, por qué la apertura comercia unilateral debiera ser la Unica herra
mienta de politica empleada. En efecto, alo largo y ancho de América Latina
hay un interés renovado por los acuerdos bilateraes o regionaes como
viaparalapromocion del comercio, y es posible observar una proliferacion de

CUADRON®1 DESEMPENO DEL COMERCIO CHILENO

Exportaciones Importaciones Balanza ~ Exportaciones  Importaciones

comercial (Crecimiento real*)
(Millones de US$) (En porcentgje)

1980 4.705 5.469 (764)

1981 3.837 6.513 (2.676) -9,0 15,7
1982 3.706 3.643 63 4,7 -35,3
1983 3.831 2.845 986 0,1 -17,9
1984 3.651 3.288 363 2,3 13,2
1985 3.804 2.955 849 12,3 -10,3
1986 4.199 3.09 1.100 9,7 14,1
1987 5.224 3.9% 1.230 8,8 17,0
1988 7.052 4.833 2.219 6,1 12,1
1989 8.080 6.502 1.578 15,7 25,3
1990 8.310 7.037 1.273 7,6 0,6
1991 8.929 7.353 1.576 12,9 8,5
1992 9.986 9.237 749 12,3 22,2

*Tasa de crecimiento medida en pesos de 1977.
Fuente: Banco Central de Chile.
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CUADRON°2  INDICADORES DE APERTURA
Exportaciones Cobre/Total Importaciones Comercio
/PGB exportaciones /PGB /PGB
1960 138 69,8 16,7 30,6
121 68,6 163 284
120 68,1 134 254
129 69,7 154 282
128 634 137 26,6
1965 139 62,9 131 270
150 69,6 139 290
14,7 5,7 134 281
143 759 135 278
169 790 145 314
1970 150 755 144 294
113 729 24 23,7
107 48,6 136 236
139 822 159 298
204 76,8 197 40,1
1975 255 574 274 52,9
251 599 208 459
20,6 54,2 224 43,0
20,6 513 239 445
233 488 26,1 494
1980 228 46,1 27,0 49,8
16,2 434 26,4 42,6
199 46,7 219 418
245 479 21,6 46,1
232 433 241 473
1985 27,3 46,1 244 51,7
306 41,9 26,8 574
335 428 294 62,9
374 484 30,2 67,6
379 498 34,2 721
190 36,6 45,7 33,7 703
358 405 310 66,8
334 389 313 64,7

Fuente: Banco Central de Chile.
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acuerdos. Parece probable que los acuerdos de libre comercio (ALCs)*jugaran
un papel protagdnico en la politicacomercial de la proxima década*

Dos son los factores que justifican este cambio en d énfasis de la
politica El primero es interno. Las nuevas condiciones recién enumeradas
subrayan la necesdad de ir més dla de la Smple exportacion de recursos
naturales, hacia una segunda fase de exportaciones con mayor valor agregado.
Entre otras cosas, |os acuerdos bilaterales podrian lograr una reduccion de las
restricciones de importacion impuestas a productos con un grado mayor de
procesamiento en mercados extemos —tanto de paises desarrollados como en
desarrollo—, en los que hay un importante escalonamiento en las estructuras
arancelarias de acuerdo con d grado de elaboracion del producto. No resulta
posible obtener tal acceso adiciond via unasimple reduccién unilateral de los
aranceles del pais

El segundo guarda relacion con los cambios en la economia mundial,
en especid, @ probable surgimiento del bilateralismo como respuestad estan-
camiento de las negociaciones multilateral es auspiciadas por d GATT.” Es adl
como un importante nimero de naciones negocian actualmente la creacion de
&ess de libre comercio. Ya s ha hecho un lugar comin destacar que son tres
los principaes blogues comercides que estan perfilandose: la Comunidad
Europea, Japon y los paisesindustrializados de Asia, y los Estados Unidos con
SUSSOCIOS norteameri canos.

La formacion de un bloque comercial es amenazante para un pais no-
miembro, porque otorgar tratamiento arancelario preferencia alos potencides
competidores de un pais no-miembro en los mercados d que € pais no-
miembro dirige sus exportaciones, resulta gravemente dafiino para la capaci-
dad competitiva de ese pais. Més aln, la formacion de un bloque comercia
puede afectar adversamente los términos de intercambio del pai's no-miembro.
Desde una perspectiva globd, los blogues pueden ser "maos' por diversas
razones;’ desde |a perspectiva de un pais pequefio, |0 peor que podriaocurrirle
es s dgjado fuera. De dli la necesidad que Chile defina una estrategia frente a
estos bloques en formacion.

Pero aun s s acepta la premisa de que las nuevas circunstancias
pueden justificar un cambio en d énfasis de la politica, una estrategia de

® Enlo que sigue usamos lasigla AL C para describir la variedad de acuerdos
comerciales bilaterales y plurilaterales que Chile tiene hoy dia en consideracion.

4 El Cuadro N° 4 contiene un resumen de |as negociaciones ALC en que ha
participado Chile, o en las que podria incorporarse en @ futuro previsible.

® Acao d GATT ha muerto o estd meramente paralizado es, por supuesto,
materiade controversia. Véase, por gemplo, J. Bhagwati (1992) y F. Bergsten (1991).

® J. Bhagwati (1992) lo plantea en forma muy vehemente. Véase también
P. Krugman (1991).
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liberalizacion negociada no carece de complicaciones. Por décadas s ha sabi-
do que los acuerdos de libre comercio o las uniones aduaneras pueden condu-
cir ala creacion de comercio o aladesviacion de comercio y que € efecto de
bienestar neto es ambiguo. Pero, més alé de este problemarel ativamente bien
entendido por los economistas, existe todo un conjunto de otros dementos que
deben ponderarse d decidir acercadd uso épiimo de los ALCs como estrate-
gia de liberalizacion y de promocion comercial. Esos codos y beneficios
dependen en gran medidade los tipos de acuerdo que sean negociados, y de los
"0ci0s' escogidos.
Chile esté en una posicion peculiar. Como indican los cuadrosN° 5y

N° 5B, su comercio  halla geogréficamente bien diversificado y no parece
tener sdlo un socio comercial natural. América Latina, los Estados Unidos, la
CEE y Jap6n cubren, respectivamente, € 21, & 19, 24,y e 14 por ciento del
comercio exterior chileno.” Al mismo tiempo, € Chile redemocratizado, que
es también d pais con & meor rendimiento econdmico en América Lating, es
muy solicitado como socio para acuerdos bilaterales. Chile ha firmado en la
region ALCs de base amplia con México y con Venezuela, y otro similar s
estanegoci andoconCol ombi a. El pestambi énhafirmadoacuerdosde
complementacion econémica con Argentina'y Bolivia. Mercosur ha tomado
providencias especides parafacilitar € ingreso de Chile, aunque las autorida
des chilenas no han respondido afirmativamente a esa oferta.

CUADRON°5A  COMPOSICION DEL COMERCIO DE CHILE, 1992

Importaciones Exportaciones Comercio
(En porcentaje)
Estados Unidos 20,8 163 185
Japén 101 169 136
Europa occidentd 229 309 27,0
(CEE) 194 290 243
América Latina 253 16,7 20,9
Otros 20,8 192 20,0

Fuente: Banco Central de Chile.

" Definido como exportaciones totales més importacion de bienes y servicios.



62 ESTUDIOS PUBLICOS

CUADRON°5B  EMBARQUES DE EXPORTACION DE ACUERDO A PAIS DE DESTINO

1960-1969 1970-1979 1980-1989 1990-1992 1992
(Como % total de exportaciones)

Estados Unidos 29 1 21 17 16
Japon 9 14 1 17 17
Europa 52 48 33 b 32
América Latina 9 20 17 15 17
Otros 1 8 13 16 18

Fuente: Banco Central de Chile.

Una cantidad de otros paisss de laregién, incluyendo Ecuador y Costa
Rica, han expresado interés en establecer vinculos comerciaes mas estrechos
con Chile. A lo anterior s2 suma que hay una posibilidad —hecho que ha
despertado vasto interés en Chile— de firmar un ALC bilaterd con los Estados
Unidos, o deingresar d Nafta. En mayo de 1992 € Presidente Bush identificd
aChile como laprioridad siguiente después de México, para la negociacion de
un acuerdo de libre comercio. Hay constancia de que € actua Presidente
Clinton habria manifestado antes su apoyo a esaideg, la que podria comenzar
amaterializarse yaen 1993. Finamente, en Chile han surgido voces, particu-
larmente del sector privado, para realzar laimportancia de mayores relaciones
comerciales con la CEE y Japon. El gobierno de Chile concuerda con este
concepto, como lo indican recientes vigjes de promocion comercia emprendi-
dos por d Presidente Aylwin, tanto a Europa como d lgjano Oriente.

Este nuevo contexto politico —y la multiplicidad de nuevas paliticas
en consideracion— requieren repensar y redefinir € rol que pueden jugar los
acuerdos comercides. El propésito de este trabgjo es considerar € rol que
pueden desempefiar las iniciativas ddl tipo ALC en la politica comercid gene-
ra de Chile. El documento esta estructurado como sigue: las siguientes dos
secciones resumen lo que la teoria econémica tiene que decir sobre @ particu-
lar. La primera analiza |a teoria econdmica convenciona de las uniones adua
neras y sus posibles costos. La segunda considera los pros y los contras del
bilateralismo, destacando la utilidad de los ALCs para reducir la vulnerabili-
dad de un pais frente a los impulsos proteccionistas extemos. La seccion
siguiente considera, en la perspectiva chilena, € rol delos ALCs en lapromo-
cion de exportaciones no tradicionales y de las inversiones extranjeras, y su
utilidad para lograr la modernizacién institucional y consolidar unaorientacion
econdmica abierta. También se consideran los peligros potenciales, incluyen-
do distorsiones relaivas de precios, incertidumbre y la posible politizacion de
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los acuerdos. Las secciones finales eshozan algunos criterios para escoger
0dos Yy entregan agunas conclusiones relativas aqué AL Cs podrian redlizar-
®en d futuro.

1 Las prescripciones de la teoria tradicional

¢Cudles son los beneficios de un enfoque bilaterd?* De acuerdo a la
teoria convencional, ninguno que no podria ser obtenido también através dela
liberalizacion unilateral. Laeficienciaen laproduccion y e consumo s logran
cuando los aranceles y las NTBs (Barreras No Tarifarias) son |levadas a cero,
sin importar qué hacen los socios comerciaes. La liberalizacion preferencial,
d fijar niveles arancelarios diferentes para @ mismo bien dependiendo de su
origen geografico, abre las puertas a distorsiones potencialmente reductoras
del bienedtar.

La teoria estdndar del comercio supone: 1) competencia perfecta: los
agentes son tomadores de precios (price takers); estan perfectamente informa-
dosy pueden entrar y abandonar libremente los mercados; 2) paises pequerios.
los paises no pueden afectar los precios internacionales, es decir, encaran
términos de intercambio prefijados; 3) retornos constantes aescda: las tecno-
logias productivas se caracterizan por retornos constantes aescaday las curvas
de oferta son perfectamente dégticas, 4) no hay aranceles en d resto del
mundo; 5) no hay codos de transporte. Supuestos tan rigidos como éstos
pueden entregar resultados también muy rigidos.

Cualquier andlisis comienza tradicionalmente por € potencia parala
creacion de comercio y ladesviacion de comercio:® 1) lacreacion de comercio
incrementa e bienestar, ya que la produccion interna es sustituida por produc-
tos importados menos costosos desde otro miembro del &eade libre comercio;
2) la desviacion comercial menoscaba € bienestar, ya que las importaciones
desde @ resto dd mundo son sustituidas por productos importados dd socio
comercial, los que no habrian sido importados bajo un sistema de libre comer-
co.

® Paraunarespuestadetallada aestapregunta, véase J. DeMelo, A. Panagariya
y D. Rodrik (1992). Para una defensa de los acuerdos bilateraes, véase R. Dornbusch
(1990).

® Ambos conceptos fueron inicialmente desarrollados por J. Viner (1950) y
més tarde complementados por J. Meade (1955) y Lipsey (1960).
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El efecto general sobre @ bienestar es incierto, puesto que depende del
efecto que predomine finalmente. ™ Obviamente, en tal contexto una reduccion
arancelariaunilateral siempre es mejor que un acuerdo bilateral, yaque surtira
un efecto positivo sobre la creacion de comercio evitando € impacto negativo
de la desviacion de comercio que surge cuando se otorga trato preferencial a
productos adquiridosa otros paises miembros. Méas alin, unareduccion arance-
laria unilateral maximiza la creacién de comercio porque afecta a todos los
productosy no sloalosimportadosde paises miembros.

Los ALCs son habitualmentejustificados sobre labase de que pueden
contribuir a expandir las exportaciones de los paises miembros. Y, bgjo una
liberalizacion preferencial, unaasociacion de libre comercio puede efectiva-
mente resultar en una expansion de las exportaciones a los paises miembros.
Pero, de acuerdo a la teoria neoclésica, esa expansion de las exportaciones no
aumenta el bienestar de un pais. Dado € supuesto de una competencia perfec-
ta,  precio delos bienes exportados es igual a su costo marginal. Y, dado que
también hemos supuesto curvas de of erta perfectamente planas, lagananciade
superavit por € lado productor esigua a cero. De ali que no haya ninguna
razon apriori paraimpulsar las exportaciones através de ALCs.

Més ala de esto es poco lo que & andlisis neoclasico tradicional tiene
que decir en relacion a los efectos del bilateralismo en |a politica comercial.
Sin embargo, cambios en cual quiera de los supuestos enumerados arriba pue-
den ocasionar cambios significativos en la conclusion general, poniendo de
manifiesto beneficios que podrian obtenerse a través de asociaciones comer-
cideshilaterales o multilaterales. Laexistenciade retornos crecientes, compe-
tenciaimperfectay costosdetransporte—entreotros— puedeproveer razones
para justificar una edtrategia que combine ambos enfoques. liberdizacion
unilateral y negociada™*

Primero, puede haber retornos a escala creciente. Cuando los socios
comerciaes eliminan las barreras, aumentan los niveles de produccion y, por
tanto, disminuyen los costos paralas industrias con retomos en aumento.*? Los

 E| bienestar probablemente mejorara si: @) las barreras intrabloque fueron
inicialmente altas; b) los costos de produccién de los paises del bloquey € resto del
mundo son similares; ) las barreras comerciaes hacia € resto del mundo son bajas,
ex post; y d) las elasticidades de demanda de importaciones intrabloque son dltas.
Pero, en principio, € resultado es indeterminado. M. J. Kemp y H. Wan (1976) han
notado, sin embargo, que una unién aduanera no puede disminuir € bienestar g,
ademés de la eliminacién de las barreras intrablogque, también son disminuidas las
barreras hacia € resto del mundo.

" Los efectos de la proteccion en otros mercados es analizada en la seccion
siguiente.

2 Paraun andlisis més detallado, véase M. Corden (1972).
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beneficios para d pais son la reduccién de los costos de produccion de bienes
para e consumo interno y e ingreso obtenido por los productores de nuevas
exportaciones.™

Segundo, una union con otras economias, especidmente § son grandes
anivel mundial, puede conferir d pais un poder monopdlico en @ comercio
mundial de uno o mas productos. Dado que los ALCs incrementan € poder
monop6lico dd socio, d arancel dptimo (y & beneficio de limitar € comercio
del &ea de libre comercio en su conjunto) es més eevado que € arance
Gptimo de cada socio individual.

Tercero, los ALCs pueden s (tiles como medio para fomentar las
exportaciones y captar utilidades monopdlicas S hay competenciaimperfecta,
tal como postula la nueva teoria de comercio internacional.** La liberdizacion
preferencial puede permitir € desarrollo y la utilizacidn de una ventaja compa:
rativadinamicaen laproduccionindustrial.

Por Ultimo, los cogtos de transporte pueden proveer un importante
motivo parad surgimiento de &eas de libre comercio entre paises contiguos, 0
a menos geogréficamente cercanos. Krugman (1991) ha hablado de bloques
comerciales "naturales" condicionados por lageografia El Cuadro N° 6 mues-
trae aumento del comercio intrablogue en la CEE, que es explicado en parte
por este factor. Las exportaciones intrabl oque han aumentado de un 49% de las
exportaciones totales en 1975 a un 60% en 1990, mientras las importaciones
intrablogue han aumentado de un 49% de las importaciones totales a un 58%
en 1990.

CUADRON’6 EXPORTACIONES E IMPORTACIONES INTRA-CEE

Exportaciones Importaciones
(En porcentaje)
1975 49,05 49,03
1984 53,81 51,07
1985 54,54 52,91
1986 56,71 57,05
1987 58,45 57,88
1988 59,57 57,75
1989 59,81 57,21
1990 60,45 57,92

Fuente: FMI, Directions of Trade.

3 S hay crecimiento endégeno debido a no-convexidades, como en la"new
growth theory", una integracion bajo retornos en aumento también puede aumentar
permanentemente las tasas de crecimiento. Véase P. Romer y M. Rivera-Batiz (1991).

% Para un planteamiento general, véase E. Helpman y P. Krugman (1986).
Paraun jemplo, véase P. Krugman (1987).
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¢Cuén relevante es eda discusion tedrica para € caso de Chile? El
potencia empirico delos ALCs es materia de algunas de las siguientes seccio-
nes. A nivel conceptual, sin embargo, pueden formularse tres puntos. Primero,
la dicotomia liberalizacion unilateral versus negociada resulta fasa para
Chile de hoy. La preguntacorrectaess las negociaciones ALCs pueden ser un
complemento paralapoliticade liberalizacién unilateral que Chile hapractica:
do por largo tiempo. Los criticos del enfoque ALC han sostenido que e mejor
modo para fomentar € comercio de Chile es bajar todavia méas los aranceles
MFN (Nacion Més Favorecida), y que las negociaciones ALC debieran ser
subordinadas a ete objetivo mayor. Pocos observadores de la economia chile-
na estarian en desacuerdo con esta idea, aunque la mayoria de los andistas
también coincidiriaen que € efecto red de rebgjar alin maslos aranceles (dado
e bgo nivel ya adcanzado) seria limitado. A pesar de dlo, una reduccion
gradua de los arancelesmés dladd actual 11% no ha sido desestimada por €
gobierno.

Las restricciones existentes son de carécter fisca, no de politica comer-
cia. En Chile, un porcentgje nada despreciable de 10s ingresos corrientes del
Estado (aproximadamente € 10% en 1991) s origina en los aranceles de
importacion. Por €ello, una reduccion de los aranceles necesitaria de algun
aumento compensatorio de impuestos a fin de asegurar laneutralidad fiscal.

Segundo, los argumentos en favor de los ALCs basados en la desvia
cion del modelo comercial estndar probablemente tengan al gunaaplicabilidad
empirica—si bien limitada— en € caso de Chile. Sin embargo, los argumen-
tos basados en aranceles éptimos, sobre una base de poder monopdlico, resul-
tan ser los menos plausibles. No hay muchos casos en que Chile, uniéndose
con un potencial socio de AL C, dcanzariaun importante poder monopolicoen
los mercados mundiales. Casos posibles son € cobrey lacelulosa. Mésaln, es
poco claro s Chile y sus socios hallarian desesble o factible usar dicho
poder.

Los argumentos basados en retornos crecientes y en desviaciones de
una competencia imperfecta suenan plausibles, pero aqui € consenso de la
profesién sefida que tales modelos no son suficientemente robustos como para
ofrecer una posicion de politica sin ambigiiedades. Cambios en € tipo de
imperfeccion considerada o de la competencia de Cournot a la de Bertrand
pueden cambiar drésticamente la politica dptima asociada™® Adn ad, los in-
dustriales chilenos podrian sacar cierto provecho de arreglos comerciales que
les confieran acceso privilegiado a algunos mercados, particularmente en la

5 D. Hachette plantea esta interrogante (1992).
6 J. Eaton y G. Grossman hacen fuerte hincapié en este punto (1986).
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region. El porcentgie mayor de los bienes indugtriaes s exporta a América
Latina (6 Cuadro N° 7 muestra que las exportaciones industriales representan
d 38% de las exportaciones a la Aladi, mientras que @ porcentgje de esas

exportaciones a Japdn es de s0lo 2,5%), y un nimero de tales exportaciones
goza de beneficios vinculados ala Aladi. Los ALCs entre Chiley otros paises
menos industrializados de América Latina podrian conferir un impulso a las
exportaciones manufacturadas chilenas, permitiendo a los productores remon-

tar la curva de aprendizaje y convertirse, ala larga, en competidores a escda
global.

CUADRONC®7 EXPORTACIONES CHILENAS: DISTRIBUCION SECTORIAL DE ACUERDO A

SU DESTINO
(Porcentaje)
Sector EE.UU. CEE Japn Aladi Otros
Recursos naturales
Mineria 9,7 385 245 85 188
Frutasy verduras 482 b7 0,7 72 83
Carnes 85 499 11 300 105
Pescado 573 318 84 08 17
Industria forestal 0,7 6,3 301 13 616
Sub-total
Recursos natural es procesados
Mineria 393 314 6,2 132 100
Frutasy verduras 25,6 169 93 33 150
Carnes 01 177 197 51,8 13
Pescado 85 347 54 24 290
Industria forestal 80 210 305 225 180
Sub-total 161 26,6 210 165 199
Otros productos industriales
Productos quimicos 155 180 42 290 332
Textiles 355 144 01 409 90
Metales y maquinarias 11,3 103 01 68,7 9,6
Otros 20,2 53 01 125 61,9
Sub-total 182 152 25 383 258
TOTAL 176 318 182 137 187

Fuente: Banco Central de Chile.
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Tampoco pueden descartarse tan facilmente |os argumentos basados en
la geografia. Por gjemplo, Chile comparte con Argentina la tercera frontera
mas larga dd mundo. Més ala de los pros y los contras de corto plazo
asociados a una acelerada integracion con Argentina,'’ € potencia de un
mercado (similar d chileno, tanto en términos de cultura como de nivel de
ingreso, y Situado a menos de tres horas en automavil de cualquier ciudad
importante de Chile) de 30 millones de personas, dificilmente podrd ser
sobreestimado.

Tercero, varias de las condiciones que plantea |a teoria para aumentar
el bienestar vialos ALCs estén presentes en d caso de Chile. Particularmente
importantes son un bgjo nivel inicial de proteccién y € compromiso de no
incrementar los aranceles MFN y otras barreras para e comercio con terceras
partes como componentes de los ALCs.® De alli que la diferencia de nivel de
proteccién parae comercio intray extrablogue serd pequefia. Ello sugiere que
no habré que preocuparse mucho por desviacion comercia reductora del bien-
estar.

2. Bilateralismo como estrategia de defensa

La pregunta, "¢gs malo d hilateralismo?",*® debe ser seguida de inme-
diato por otra: "¢Paraquién?’. Buena parte de ladiscusion s hacentrado en s
acaso la proliferacion de acuerdos regionaes es buena parae sistema comer-
cid global como un todo. La respuesta ha sido, "probablemente no". Algunos
andlistas (especiadmente Bhagwati, 1992) han mostrado preocupacion respecto
aque s debilitalavoluntad politica para observar reglas globaesy uniformes;
e sistemalliderado por e GATT, que hatenido éxito en promover laliberaliza:
cién globa durante cas medio siglo, podria ser reemplazado por un estado de
anarquia en que la fuerza bruta politica sea € Unico medio confiable para
conciliar las disputas comercides. Otros (véase Krugman, 1991) han argiiido
que los grandes blogques comerciales podrian verse tentados a explotar su
poder monopdlico en los mercados mundiales e imponer aranceles "dptimos’;

¥ Més sobre  temaen las secciones siguientes.

B Esta tltima condicién es requerida por @ Art. XXIV del GATT, que
gobierno chileno esta obligado a cumplir.

¥ Esta frase es de Paul Krugman. En lo que sigue emplearemos € término
"bilateralismo” de modo més bien genérico, incluyendo toda la gama de acuerdos
negociados entre una liberalizacion multilateral global de tipo GATT y la apertura
unilateral. Asi, bloques regionales o plurilaterales también caen bajo la rdbrica
"bilaterdisamo’”.



ANDRES VELASCO Y MARCELO TOKMAN 69

exigtiendo sdlo unos pocos de dlos, los bloques podrian interactuar estratégi-
camente, llegando a un equilibrio de Nash, Pareto-inferior, caracterizado por
aranceles elevados®

Dealli, entonces, que & impulso colectivo de avanzar hacia 1os ALCs
% vea cuestionado. Pero eso nada dice acerca de la opcidn individual mente
racional para un pais pequefio que s ve confrontado con latendencia haciaun
mayor proteccionismo y hacia la formacion de bloques comerciaes. El
bilateralismo no es meramente un mecanismo paraincrementar e comercioy
promover las exportaciones; también es necesario prevenir la disminucién de
las exportaciones que podria resultar de un proteccionismo mayor en los
actuales socios comerciales de un pais como Chile.

Paises pequefios como @ nuestro han tenido que vérsdas con una
tendencia hacia un mayor proteccionismo en varios de los mercados de los
paisss industriales, tendencia que comenzé antes de la reciente moda de los
blogues comerciales. Mientras en las Ultimas dos décadas la proteccion arance-
laria mediaen los paises de la OECD habia caido amenos del 6%, € porcenta-
je de importaciones afectadas por NTBS™ irreductibles ha crecido: entre 1966
y 1986 aumento en més del 20% en los Estados Unidos, en cas 40% en Japdn
y en 160% en laCEE.?

Es mas, hay indicios de que s estan formando bloques y de que a
menos algunos de ellos podrian estar adquiriendo caracteristicas de "fortae-
zas'. Edtadidticas resumidas sobre la orientacion comercia de la CEE, los
Estados Unidos y Japon pueden hallarse en Tokman (1992). Dichos indicios
on més fuertes en e caso de la CEE, donde la razon entre @ comercio intra-
blogue y @ comercio extra-blogue ha crecido de 90% en 1965 a 140% en
19882 La evidencia es mucho més débil para los Etados Unidos, donde la
razon del comercio estadounidense con sus vecinos inmediatos y otras regio-
nes hacaido con € tiempo —de 70% en 1969 a 55% en 1988—, reflgjando en
parte e aumento del comercio con € Asia oriental. Desde luego, esto puede
cambiar todavia con la consolidacion de Nafta. Finalmente, la razén del co-
mercio intrarregional con aquel extrarregional del blogue japonés (Taiwan,

% Més aln, las simulaciones numéricas sugieren que e bienestar mundial
puede ser minimizado s & nimero de blogues comercides es igua atres. S o
existieraun bloque, éste internalizarialas ineficiencias; s existieran muchos, € poder
monopodlico relativo de cada uno se veriareducido.

2L Cuotas, subsidios internos a la produccion, VERS (Restriccion Voluntaria
de las Exportaciones) y derechos ani-ounping

% Véase Banco Mundial, World Development Report (1991).

2 Al mismo tiempo, la geografia puede justificar parte de este aumento,
independientemente de las medidas de proteccidn, como se sefial & en seccion previa.
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Coreadel Sur, Hong Kong, Singapur, Maasia, Indonesia, Tailandia, Filipinas,
Australia, Nueva Zelandia y Japdn) es relativamente estable en € tiempo: de
60% en 1969 a 64% en 1988. Por tanto, parece alin prematuro hablar de un
bloque del yen.

¢Cudes son los candes a través de los cuaes la formacion de bloques
esperjudicial paralos paises excluidos del bloque? Primero, y antes que nada,
la exclusion de los mercados. El peligro es mayor s los bloques utilizan su
mayor poder de mercado paraincrementar sus aranceles externos'y reducir los
términos de intercambio de los paises no-miembros. Pero hay problemas
potencides incluso s los aranceles extemos no son aumentados por € bloque.
S los competidores de Chile, por eiemplo, obtienen acceso preferencia alos
mercados buscados por los productos chilenos, esos productos serén reempla
zados por los de otros paises y los términos comerciales chilenos s deteriora
rén. Por giemplo, Butelmann y Médller (1992) sefidan que México y Canada
son los més importantes competidores de Chile como proveedores de recursos
naturalesy de recursos naturales procesados en @ mercado de EE.UU. De ali
que d haber quedado d margen del Nafta podria surtir efectos perjudiciales en
e potencid exportador de Chile a los Estados Unidos. Esto es especiamente
valedero paralas exportaciones chilenas de maderay muebles, salmén, textiles
y cobre.

Segundo, estd & peligro de que la formacidn de bloques exacerbe la
actual tendencia a emplear formas nuevas y ocultas de proteccion. Bien cono-
cido es & empleo por parte de EE.UU. de las "restricciones de exportacion
voluntarias" y otros mecanismos afines para frenar las exportaciones japone-
sas Otro tipo de proteccion sutil, mésrelevante parad caso de Chileesd uso,
en ocasiones discreciona y arbitrario, de reglamentos sanitarios y de caidad.
Los exportadores chilenos s quejan desde hace tiempo de las marketing
orders, as como de las largas demoras (hasta tres afios) en la aprobacion para
ventas de nuevos productos agricolas d mercado norteamericano.?* Japon es
todavia mas exigente en este terreno, requiriendo variedades de andlisis para
probar cudes enfermedades fitosanitarias han sido eliminadas en todo € terri-
torio del exportador y no sdlo en la region geogréfica donde se origina la

# | as autoridades norteamericanas (FDA y APHIS) han estado considerando
desde hace varios afios una solicitud de Chile para exportar tomates a EE.UU. Lo
mismo han estado haciendo con una solicitud chilena destinada a introducir chirimoyas
en d mercado estadounidense. En ambos casos |os productores chilenos y |os técnicos
independientes alegan que han entregado pruebas y evidencias suficientes como para
demostrar la ausencia de riesgo sanitario.
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mercancia exportada® Otro tipo de barrera, que s vuelve mésy més habitual,
es la utilizacion arbitraria de mecanismos at-dnprg y de derechos
compensatorios. En la medida que & comercio entre México y los Estados
Unidos ha crecido en la dltima década, por eemplo, ha aumentado
espectacularmente d nimerodedemendes  at-oLnaing contralos exportadores
mexicanos;? entre 1975 y 1990 Estados Unidos inici¢ 11 investigaciones anti-
dumping contra México; en 6 casos la ITC (Internationa Trade Commission)
ha adoptado decisones preliminares afirmativas, causando la interrupcion de
los flujos comercides. EI nimero de investigaciones compensatorias contra
México desde 1980 es de 28: en 17 casos la decison final de la ITC fue
afirmativa; 14 de esas decisiones seguian en efecto en 1990. Desde luego, esto
ha sido por largo tiempo un importante elemento de friccion en & comercio
entre los Estados Unidos y Canada. En € caso de Chile, sdlo ha surgido una
accion lega por competenciadeded en los Estados Unidos” Pero laposibili-
dad de que ocurran otras —como laqueja, permanentemente en d aire, relati-
va a exportaciones de sdmones— haafectado, sin duda alguna, la disposicion
de los productores chilenos ainvertir con miras d mercado estadounidense.

La negociacion de ALCs —que implica unificacion de estdndares, la
posibilidad de apelar de ciertas decisiones administrativas y € establecimiento
de mecanismos eficientes para la conciliacion de disputas— podrian ayudar a
contrarrestar esss tendencias. Un glemplo de las potenciaes ventajas en eta
deaesd sgemade pandes binacionaes adoptado en d ALC entre EEUU y
Canada (que ha sdo adoptado también en @ Nafta), ante € cua s pueden
apelar decidones ati-anping Otro ejemplo es d trato especid en asuntos
sanitarios, como lainspeccion en € pais de origen acordada para las exporta-
ciones agricolas y forestales canadienses y mexicanas. Pero € gemplo més
importante es 1o que ocurrid con los casos de compensacion contraMéxico. De
1980 a 1985 = presentaron en EE.UU. 26 casos de compensacion, durante
1985 a 1990 sdlo hubo dos casos contra México. La vulnerabilidad de México
a edte tipo de acciones fue reducida después de 1985, una vez que @ pais
azteca firmara un protocolo subsidio/impuesto con los Estados Unidos e ingre-
sxrad GATT; por lo tanto, las leyes estadounidenses requieren de una prueba
de perjuicio paralainvestigacion de casos de compensacion.

% Véase R. Vicufia (1992).

% véase Krueger y Quintanilla (1991).

% En contra de productores de flores frescas, que se benefician ddl sistema de
"reintegro simplificado" de los pagos arancelarios. Dado que d sistemadevuelve alos
productores € 10% general de las exportaciones (independientemente de los insumos
importados usados), € 1TC cdificd esto de subsidio.
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Al mismo tiempo, los ALCs no son una panacea en esta area. Las
potenciales ganancias son limitadas. Volviendo a un ejemplo anterior, los
paneles binacionales solo pueden interpretar la legidacion ati-cnping inter-
na, no cambiarla (hay caas  ati-nping entre EE.UU. y Canada que han
seguido siendo extraordinariamente controvertidos). De modo similar, las
disputas sanitarias no seran borradas mediante mera accion administrativa;
muchas implican abstrusas materias técnicas que no s prestan para unadictacion
general de normas. Finalmente, lasnormasrelativasa control de calidad, tales
como los marketing orders en Estados Unidos, dificilmente serén ateradas por
cualquier negociacion bilateral 2

3. El potencia para expandir las exportaciones

Profundizar un crecimiento econdmico orientado a las exportaciones es
un objetivo declarado de la politica del gobierno chileno. Y, td como vimos
anteriormente, este objetivo se volvera crecientemente complejo y dificil de
acanzar bajo las nuevas circunstancias que encara la economia chilena. ¢Pue-
den los ALCs incrementar € nivel de exportaciones, su diversidad, su valor
agregado (o todos, en conjunto)?

Para responder esa pregunta se deben evaluar |as barreras concretas que
encaran hoy las exportaciones chilenas. Un punto de partidaen este andlisis es
que la proteccion arancelaria media es baja, especiamente en los paises desar
rrollados. Las tasas arancelarias medias se situaron, en 1987, por debagjo del

10% en todos los paises industriales importantes, como puede desprenderse
del Cuadro N° 8. En efecto, las tasas promedio aplicadas por EE.UU., Japdn y
la CEE fueron de 38, 30y 2,5%, respectivamente. En 1983, las condiciones
aplicables especificamente a las exportaciones chilenas no fueron demasiado

diferentes, como puede verse en € Cuadro N° 9. El arancel promedio pondera
do por la composicion de las exportaciones chilenas fue de un 2,5% en

EE.UU. y de un 2,6% en la CEE..Los promedios correspondientes son aln

més bajos s uno considera las reducciones del Sistema General de Preferen-

cias (SGP).

Fuera del mundo industrializado, los aranceles son més atos, pero,
como puede desprenderse del Cuadro N° 10, estan disminuyendo. Mercosur, €

% E| gobierno estadounidense sostiene que las marketing orders no son
obstaculos para el comercio, puesto que se aplican por igual alos productores extran-
jeros y nacionales. Claro que su aplicacion, en relacion a las temporadas, los hace
restrictivos cas exclusivamente para los productores extranjeros.
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CUADRON®8 ARANCELESEN LOS PRINCIPALES PAISES DESARROLLADOS, 1987

(Porcentaje)
Promedio MFN* Promedio aplicado

Australia 124 8,2
Austria 99 20
Canada 6,5 45
CEE 472 25
Finlandia 48 10
Japén 35 30
Nueva Zelandia 136 109

Noruega 48 10
Suecia 35 038
Suiza 30 10
Estados Unidos 39 38

*MFN: Nacion més favorecida.
Fuente: A. Yeats (1987).

CUADRON®9 CONDICIONES DE ACCESO DE LAS EXPORTACIONES CHILENAS EN 1983

(Porcentaje)
EE.UU. CEE
Todos los itemes 1000 1000
Promedio 6,5 75
Promedio ponderado 25 26
Libre de aranceles 367 703
(% del total)
Con aranceles 633 296
(% del total)
Promedio 84 92
Promedio ponderado 40 89

Fuente: R. E. S&ez(1992).

otro importante socio comercia de Chile, acordd en diciembre de 1992 un
arancel extemo comUn oscilante entre 5 y 20%. México, Venezudlay Colom-
bia adoptaron recientemente estructuras arancelarias smilares. Por gemplo,
aparte de las concesiones en € marco dd Naftay de su ALC con Chile,
México tiene un arancel promedio ponderado de 13,3%, con un tope dd 20%.
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CUADRO N° 10 EVOLUCION DE LA SITUACION ARANCELARIA EN AMERICA LATINA

(Porcentaje)
Pais Arancel promedio

Antes delas 1988-1939 1991

reformas*
Argentina 290 26,0 115
Bolivia 580 253 99
Brasil 380 375 237
Chile 350 150 110
Colombia 46,0 291 160
Ecuador 500 373 30
Per(i 76,0 45,0 16,7
Uruguay 380 269 215
Venezuela 340 36,6 150

* Estas tarifas corresponden a periodo de crisis de la deuda (mediados de la década
de 1980).

Fuente: Direcombi, Ministerio de RR.EE. de Chile.

Desde luego, los promedios ocultan importantes dispersiones arancela-
riasy, en particular, unatendenciaaimponer aranceles més atos a bienes con
mayor valor agregado, fenémeno denominado habitualmente "escalonamiento
arancelario".? El Cuadro N° 11 muestra casos escogidos de escal onamiento
arancelario, en los EE.UU., Japdn y la CEE, que pueden ser relevantes paralas
exportaciones chilenas. El grado de escalonamiento es sorprendente; la fruta
fresca paga aranceles de 7,7% en la CEE y de 1,1 por ciento en los Estados
Unidos; los aranceles correspondientes para fruta procesada son de 166 y
20,1%. Patrones similares (aunque en ocasiones en niveles més bajos) pueden
s observados para los productos horticolas, lacarne y @ pescado, € tabaco,
lamaderay € papel, € cobre, d cueroy lalana. Y, unavez més, latendencia
no e limita alos paises desarrollados: las nuevas estructuras arancelarias de la
mayoria de los paises |atinoamericanos fijan sisteméticamente tasas mas bajas
para materias primas y bienes de capita y otras mas devadas para los produc-
tos manufacturados terminados y los recursos naturales procesados (véase
Cuadro N° 12).

B Véase A. Yeats (1987).
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CUADRON°11 ESCALONA MIENTO DE LA ESTRUCTURA ARANCELARIA DESPUES DE LA
RONDA DE TOKIO

Cadena de productos CEE Japon EE.UU.
Carnes

Frescasy congeladas 6,6 101 16

Preparada 179 225 23
Pescado

Fresco y congelado 6,3 53 05

Preparado 24 10,7 11
Verduras

Frescas 6,7 9,0 7,6

Preparadas 151 175 110
Frutas

Frescas 17,7 215 11

Preparadas 16,6 218 20,3
Aceites vegetales

Semillas 00 03 10

Aceites 6,1 6,2 0,7
Tabaco

No procesado 0,0 0,0 88

Procesado 61,8 82,1 91
Cuero

Cuerosy pellgos 00 0,0 08

Cuero 24 85 37

Productos 55 124 9.2
Madera

Madera en bruto 00 00 00

M adera elaborada 01 11 01

Productos de madera 42 12 4,7

Pulpa 00 00 00

Papel y cartén 23 57 03

Manufacturas de papel 6,0 36 38
Lana

Sinpeinar 00 00 52

Peinada 24 00 11

Hilados 14 39 129

Telas 27 110 373
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Cadena de productos

Algodoén
Sin peinar
Peinado
Hilados
Telas

Acero
En barra
En lingote

Cobre
Sin refinar
Refinado

Aluminio
Sin refinar
Refinado

Plomo
No refinado
Refinado

Fosfato
Fosfatos naturales
Acido fosférico
Superfosfato

Petréleo
Crudo
Refinado

Fuente: A Yeats(1987).

00
02
23
56

23
22

00
18

08
21

06
58

00
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Japdn

00
00
38
59

37
23

15
59

6,6
90

30

00
52
00

14
22
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EE.UU.

05
50
8,7
104

16
53

08
18

06
32

35
16

00

17
00

03
11

Butelman y Campero (1992) han redlizado un detalado estudio del
escalonamiento arancelario gque afecta a los productos chilenos en los Estados
Unidos. Vale lapenacitar su conclusion:

Tomando los principales sectores de recursos naturales de Chile
—agricultura, pesca, forestal y mineria— latendenciad escalonamiento
tarifario en EE.UU. que castiga a los bienes més elaborados es clara

Sin embargo, € grado de escalonamiento es muy diferente en cada
uno de los sectores. El mayor grado de escalonamiento se aprecia en
€l sector agricola, donde las tarifas varian en unrango entree 0%y €

35% y estén altamente correlacionadas con € valor agregado de cada
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producto. Ademas en este sector € escalonamiento no se reduce con
e ingreso a SGP, y, alin més, se empeoraen & caso de las verduras,
puesto que & SGP beneficia en mayor grado alos productos frescos.
En los otros tres sectores € escalonamiento es menor y sereduce o
eliminacon € ingreso d SGP (p. 176).

CUADRO N° 12 ESTRUCTURA ARANCELARIA EN ALGUNOS PAISES DE AMERICA
LATINA. 1993

Pais Niveles arancelarios Ejemplos de escalonamiento
arancelario

Argentina 0/2,5/5/7,5/10/12,5/15/20 Los bienes de capita no producidos
en Argentinay los combustibles
encaran € primer nivel -0%.
Bienes de consumo terminados
encaran € octavo nivel con aranceles
-20%

Brasil* 0/5/10/15/20/30/35 Bienes de escaso valor agregado
(por ejemplo, cobre, hierro, zinc,
celulosa) encaran e primer nivel
-0%.

Lamayoriade las industrias
encara @ quinto nivel -20%.
Algunos productos de lanueva
industria enfrentan los mayores
niveles arancelarios (productos
quimicos, receptores TV,
automaviles.

Colombia 0/5/10/15/20/35/40 Bienes de capital y materias primas
no producidos en subregién andina
encaran € segundo nivel -5%.
Bienes de consumo terminados
encaran una tasa de 20%.

*La estructura descrita para Brasil comenzé a operar enjulio 1993,
Fuente: Direcombi, Ministerio de RR.EE. de Chile.

Por cierto, méas alla de los aranceles hay toda una bateria de medidas de
proteccion empleada tanto por los paises desarrollados como por aquellos en
vias de serlo. Dadas | as limitaciones de epacio, nos limitaremos a unas pocas
observaciones relativas a las restricciones no tarifarias que deben encarar las
exportaciones chilenas. A primera vista, en los paises de la CEE la cobertura
de barreras no-arancelarias es sustancial (Cuadro N° 13). Y en & marco de las
NTBs, los cuposjuegan un importante rol en restringir € comercio en esferas
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tdes como la agricultura y los textiles. Entre los paises latinoamericanos,
Argentina ha eliminado totalmente los cupos, y México cas ha llegado aese
punto (aunque todavia no parece del todo claro € grado en que € pais azteca
podria mantener formas més sutiles de NTBS).

El efecto més genera de los cupos sobre las exportaciones chilenas s
havisto hagta ahora limitado. Los gjemplos de cupos obligatorios son escasos
manzanas en la CEE y México, lacteos en los Estados Unidos (donde Chile
tiene acceso a un cupo de tamafio cero) y, ocasionamente, algunos productos
textiles también en la CEE. La lista de cupos que a la larga podrian volverse
imperativos es mayor, aunque también limitada, incluyejugos de frutas y un
ndmero de itemes de vestuario (especiamente jeans de mezclilla) en los
Estados Unidos; frutafrescay otros itemes textiles en la CEE y automovilesen
México.

En pocas pdabras, entonces, las exportaciones chilenas enfrentan tanto
barreras arancelarias como no-arancelarias, S bien esas Ultimas son limitadas
en nimero y coberturay en muchos casos alin no s han vuelto obligatorias.
¢Cuénto podria esperarse de los ALCs en esta area? Limitaremos nuestra
observacion alos posibles ALCs dentro del hemisferio occidental, los tnicos
paralos cuaes existen indicaciones relativas aestructura potencid y cobertura.
S Naftay d acuerdo entre Chile y México son lineamientos confiables, se
puede esperar que los aranceles caigan hasta cero en un periodo de 10 a 15
afos. Desde luego que las barreras vigentes en sectores "sensibles', como la
agriculturay los textiles, serén las Gltimas en ser reducidas, y podriallegarse a
ver la institucion de mecanismos especiaes, como los "procedimientos
snapback” en la agricultura, destinados a impedir un aumento stbito de las
importaciones. Es més dificil hacer generdizaciones en € caso de las NTBs,
donde la velocidad y la cobertura de la liberaizacion variaran considerable-
mente de un sector aotro. Lo que s pueda esperar dependera también fuerte-
mente del resultado final de la ronda de Uruguay.® Pero, para citar una vez
mas e gjemplo Chile-México, ese acuerdo logré eliminar todas las NTBs, con
excencion de un pufiado de cupos agricolas por & lado mexicano.™

Dada la limitada proteccion arancelaria existente, las apreciaciones
actuaes del impacto comercial de un ALC chileno-estadounidense muestran
efectos moderados sobre las exportaciones chilenas. Coeyman y Larrain (1992)

¥ Desde luego, @ asunto resultarfa més facil s la proposicién para una
"arancelizacion" general, contenida en € borrador de Dunkel de la Ronda de Uruguay,
fuere aceptada.

3 | os sistemas de apoyo de precios agricolas, presentes en ambos paises,
tampoco fueron tocados.
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emplean un modelo CGE de la economia chilena, mantienen congante e

capita accionario (se trata de un €ercicio de corto plazo) y consideran los
efectos de una completa eliminacion de los aranceles norteamericanos y de las
NTBs a las exportaciones chilenas.® La respuesta estimada consiste en un
aumento del 4,46% de las exportaciones a los Estados Unidos y del 0,06% &
resto del mundo, paraun aumento genera del 1,01% (cercade 115 millonesde
dolares d precio de 1991). Valdés (1992) obtiene cifras muy similares em-
pleando una metodologia de equilibrio parcial . ®

CUADRON° 13 BARRERAS NO ARANCELARIAS APLICADAS POR LA CEE A LAS EXPOR
TACIONES CHILENAS
(Porcentaje de cobertura, 1989)

Productos alimenticios 431
Alimentosy animales vivos 452
Semillas y nueces oleaginosas 66,8

Materias primas agricolas 22

Mineralesy metales 197
Hierroy acero 54
Metales no ferrosos 235

Manufacturas (excluyendo productos 59

quimicos)

Lanay textiles 450
Calzado 1000
TOTAL 24,7

Fuente: De Castro y Sanchez (1990).

% Careciendo de un buen indice de coberturaNTB, elos simplemente toman
e arancel medio de un sector dado y lo aumentan multiplicandolo por un factor que
favorezca la prevalenciade las NTBs. Por ejemplo, & arancel medio para los produc-
tos agricolas chilenos exportados a los Estados Unidos es de 1,84%. Multiplicandolo
por un factor de 2,25 (destinado a reflgjar la ata incidencia de las NTBs) Ilegan aun
indice agregado de proteccion de 4,14%.

® |os calculos derivados por R. Ezrany A. Yeats (1992), empleando también
un modelo de equilibrio parcial, son mucho menores. La diferencia yace en € afio
base; ellos usan 1986, mientras Valdés y Coeymans y Larrain, 1991 El comercio
chileno creci6 considerablemente en los 5 afios intermedios.
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Pero, una vez més, los agregados ocultan importantes diferencias secto-
rides. El estudio de Coeymans y Larrain muestra que las exportaciones indus-
trides y agricolas a los EE.UU. aumentan en 853 y 7,09% respectivamente.
Esos hallazgos son confirmados por Valdés, que sittialos mayores efectos no-
agricolas en sectores como los alimentos y |as bebidas procesadas, los textiles
y d vestuario, € cuero, los productos quimicos, los azulgos y € vidrio. Los
edudios sectorides de Fischer et al. (1992) —relativo a textiles, vestuanio,
cuero y cdzado— y de Muchnik et al. (1992) —relativo a agricultura y
agroindustria— son similarmente optimistas en cuanto a las posibilidades que
tienen esos sectores de exportar a los Estados Unidos en d marco de un ALC
Chile-EE.UU.

Finamente, hay otra evidencia, més informal, que sugiere que nuevas
exportaciones de mayor valor agregado podrian ser importantes beneficiarios
deun ALC con los Estados Unidos. Como e observaen & Cuadro N° 14, las
exportaciones hacia los EE.UU. s inclinan con fuerza hacia los bienes indus-
trides "nuevos', que van mas ala de ser simplemente materias primas proce-
sadas copan € 10,1% de las ventas alos Estados Unidos, en contraste con 4,6
y 1,3% delasventasala CEE y Jap0n, respectivamente. Masaln, esos nuevos
ftemes industriales han sido los componentes de més rapido crecimiento de las
exportaciones chilenas a los EE.UU. Asi, mientras la tasa de crecimiento
nominal delos recursos naturales y de |os recursos naturales procesados expor-
tados alos EE.UU. en d periodo 1986-1991 ha sido, respectivamente, de un
9,5% y un 13,1%, las exportaciones de manufacturas han crecido a unatasade
28,9%. Los productos quimicosy textiles han aumentado atasss impresionan-
tes: 51,8% y 42,3% respectivamente. Todo esto confirmalaapreciacion de que
un ALC con los Estados Unidos podria ser un modo efectivo para estimular
nuevas exportaciones con mayor valor agregado.

CUADRO N° 14 EXPORTACIONES CHILENAS: COMPOSICION DE ACUERDO A SU DESTI-

NO, 1991

(En porcentaje)
Sector EE.UU. CEE Japon ALADI
Recursos naturales 61,2 69,1 62,3 34,7
Recursos naturales procesados 28,7 26,3 364 38
Otros productos industriales 101 4,6 13 27,3
Totad (millones US$) 1596,5 28811 1.644,0 12386

Fuente: Banco Central de Chile.
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El ALC Chile-México resulta ser otro excelente gjemplo del potencia
de expansion de las exportaciones que tiene @ bilateralismo. Doce meses
después de suscribir € ALC, las exportaciones chilenas a México han crecido
en un 113%, aumentando de US$ 43.5 millonesen 1991 aUS$ 925 millones
en 1992

Este aumento se debe especidmente d mejoramiento de las condicio-
nes de acceso de diversos productos (por gemplo, uva de mesa, manzanas,
nectarines frescos, duraznos 'y ciruelas frescos, vinosy madera). El dinamismo
de las exportaciones chilenas a México < reflgja también en la diversificacion
de la canagta de productos exportados. Durante 1992 € numero de dichos
productos crecio més del 70% en relacion con € afio anterior a la firma del
acuerdo delibre comercio: de 185 a 319 productos.

4. El potencial paraaumentar las inversiones

Los efectos comerciaes sefidados més arriba se basan en gjercicios de
corto plazo que ignoran todo efecto sobre la inversion o los movimientos de
capital. Pero ese no es en absoluto € fina de la historia. Muchos observadores
esperan que los efectos de inversion de largo plazo de un ALC dado puedan
ser mucho mayores que los efectos de corto plazo.

Hay tres candes a través de los cudes un ALC podria estimular la
inversion. Primero, en la medida que caigan las barreras comercides y
desarrollen |as oportunidades de exportacion e importacion, aumentara d pro-
ducto marginal del capital existente, creciendo las entradas de capital. Segun-
do, € riesgo percibido y asociado con la inversion en la economia naciond
puede caer, precipitando un incremento de laFDI (Inversion Extranjera Direc-
ta), una caida en la prima de riesgo que deben pagar los nacionades cuando
piden prestado afuera para financiar la inversion, o una combinacion de am-
bos Tercero, un aumento de intercambio comercia con determinado pais
puede conllevar un FDI mayor de ese pais.

El efecto que opera a través dd primer cand esta destinado a ser
pequefio, dado que (s los niveles inicides de proteccion ya son bgjos) los
efectos comerciales también estardn destinados a ser bgjos en lamayoriade los
ALCsen consideracion. En d caso deun ALC con los EE.UU., Coeymansy
Larrain (1992) estiman que & aumento de la rentabilidad de la inversién
causaria un incremento, de unavez para sempre, de 32 en € stock de capita
Oeseedo.

El segundo efecto —aquel asociado con un cambio en las caracteristi-
cas de riesgo de la economia— probablemente sea més grande. A modo de



82 ESTUDIOS PUBLICOS

primera aproximacion, un ALC con un pais grande y desarrollado como los
EE.UU., podriafortalecer lavisibilidad y reputacion del pais de origen, convir-
tiéndolo, asi, en un destino més atractivo para los inversionistas extranjeros.
Pero |a teoria econémica entrega una razén mas profunda e importante para
e eperado efecto positivo de la "reputacion”: contraer compromisos que
implican obligatoriedad, como aguella implicita en los ALCs, contribuye a
minimizar latentacion de comprometerse con politicas de corto plazo, motiva
das por & problemade lainconsistencia dindmica. Desde e trabajo pionero de
Kydland y Prescott (1976) y de Calvo (1979), los economistas han comprendi-
do que incluso gobiernos benevolentes podrian ser incapaces de implementar
sus planes 6ptimos cuando Ilega la hora de hacerlo. Tomemos € caso de la
tributacion: antes de haberse materializado la inversion, resulta dptimo anun-
ciar unatesatributariabgja sobre d capital; pero unavez instalado éste, podria
resultar Gptimo implementar una tasa mas elevada sobre esa fuente de ingre-
0s, ahora totalmente indastica, para reducir la carga de otros impuestos
distorsionadores. Anticipando este cambio, los inversionistas s abstienen de
invertir y la economia queda con stocks de capita ineficientemente bgjos. Este
tipo de gjemplo se extiende sobre muchas otras &ess. politicas monetaria y
cambiaria, restricciones comerciales, marcos regulatorios, etc.

Los ALCs, especidmente aquellos del tipo moderno y completo, que
contienen compromisos relativos a régimen de inversion extranjera, movili-
dad de capital, derechos de propiedad intelectual, subsidios y todaunagamade
politicas, ofrecen d gobierno de un pais pequefio la oportunidad de contraer
compromisos éptimos de largo plazo que hallard muy dificiles de desconocer
més adelante, y como los inversionistas comprenden cuan elevado es e costo
de exe desconocimiento, los compromisos serén creibles y habré una mayor
tendenciaalainversion.

Un modo de cuantificar este efecto es postular que la prima de riesgo
asociada con inversién en la economia pequefia cae porque, por gemplo, €
gobierno haasumido compromisos creibles en lo relativo a politicas tributarias
y de movilidad de capital. Es e precisamente lo que hacen Coeymans y
Larrain (1992) d estimar los efectos de la mitad de un 1% de la prima de
riesgo aplicable a Chile. Los efectos son sustanciales. El aumento total del
stock de capital deseado como resultado de un ALC con los Estados Unidos
llegad 15,96%. Nétese que ese crecimiento puede ser alcanzado ya sea con un
ALC, o mediante inversién interna (y esta Ultima puede ser financiada con
ahorros locdes o extranjeros). S d aumento deseado fuere acanzado en un
horizonte de 20 afios, y enteramente a través del FDI (Inversion Extranjera
Directa), elo implicaria un crecimiento de drededor del 2% del PGB por afio
en flujos FDI. Dado € nivel actual del FDI, de drededor ddl 4,5% del PGB, s
trata de un aumento importante.
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Por Gltimo, parece plausible postular que € crecimiento del intercam-
hio comercia con unanacion dadatenderaaestimular laFDI de esanacion, ya
s por conocimiento del mercado locd, externalidades de aprendizaje positi-
vas, integracion vertica, menores costos de transporte, mejor utilizacion de
redes de distribucidn, etc. Los canales probablemente sean muchos, S bien
dificiles de representar y de cuantificar rigurosamente. Pero podemos entregar
algunas estadisticas sugerentes. El Cuadro NP 15 entrega unadesagregacion de
flujos de FDI recientes de acuerdo a su pais de origen. Una mirada rapida
revelaque la mayoria de los paises que los originan son también los principa
les socios comerciales de Chile. Esa impresién es reforzada d calcular d
coeficiente de corrdacion entre d flujo de inversion extranjera autorizada de
cada pais y d comercio (importaciones més exportaciones) entre Chiley
pais en cuestion en 1991 El coeficiente de correlacion resultante (0,76) mos-
tr6, como s esperaba, unarelacion significativay positiva.

En cuanto alaFDI, d ALC Chile-México también entrega un gemplo
aentador. La inversién mexicana en Chile ha sido histéricamente bgja: entre
1974 y 1981 s materializaron gpenas cinco proyectos de inversion y en 1983
hubo sdlo uno. De 1983 a 1991 Chile no recibié ninguna FDI mexicana. En
1992, después de haber suscrito d ALC, s han autorizado tres proyectos, con
un total de US$ 10,2 millones.

Este rapido recuento de los posibles efectos de inversion de los ALCs
lleva a la siguiente conclusién: € impacto en materia de inversiéon serd
maximizado s a) obviamente, los efectos comerciales son grandes; b) € socio
estd como paraque lavisibilidad y la reputacion del pais de origen se vean
favorecidos; ¢) € ALC es de base amplia, incluyendo compromisos en &ess
més dla de las restricciones comercides; y d) € socio es una gran fuente
potencial de FDI.

5. Otros beneficios potenciales
Esta seccion entrega una lista (no exhaustiva) de posibles beneficios
adiciondes —no andizados en otra parte— relacionados con la firma de
ALCs.
5.1 Modernizacién ingtitucional

En tanto los ALCs tengan una cobertura amplia, ellos extenderian los
estandares internacionales aun nimero de &eas regulatorias vinculadas con €
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régimen comercid; las actividades de muchos organismos dd aparato estatd

chileno s verian expuestas d escrutinio internacional y su desempefio
% comparariacon aquel de sus contrapartes de otros paises Etas dos fuerzas
pueden ocasionar una sana aceleracion del proceso de modernizacion
ingtitucional.

La lista de las &eas potenciamente afectadas incluye servicios
de aduanas, mecanismos para prevenir la competenciadeded y las indtitucio-
nes que los administran; normas paralas adguisiciones dd gobierno; normasy
esténdares y los procedimientos para su disefio e implementacion; normas de
seguridad laboral y su gjecucion, y estandares medioambientales'y de salud.

Enlamayoriade estas aress, Chile poseeingtitucionesy normas legdes
muy por encima de 1o que suelen ser los esténdares de un tipico pais en
desarrollo; su sistema de aduanas, por gjemplo, es digno de encomio por su
falta de corrupcion y la relativa velocidad de los procedimientos administrati-
vos. En ciertas &eas—Ias précticas de competenciadeded, por gemplo— s
han reformado y fortalecido recientemente las ingtituciones y los procedimien-
tos. En otras todavia—como aquellade lava oracion aduanera, por gemplo—
las reformas pueden hallarse proximas como resultado de nuevos compromi-
0s contraidos por Chile en laRonda de Uruguay. En todas ellas, sin embargo,
Chile tiene un largo camino por andar antes de acanzar 10s esténdares de los
paises desarrollados® y gozar de los beneficios de organismos regulatorios
dotados de funcionarios atamente cdificados y debidamente remunerados.

Como Hirschman (1971) sefidara hace ya tiempo, un impulso externo
esamenudo Util para concentrar la atencion, las energias y los recursos en la
reforma de un sector determinado. Un ALC que sea de amplia coberturay que
adhiera a los més recientes est@ndares internacionales servira de importante
estimulo parala modernizacién de las instituciones rel acionadas con € comer-
cio, as como de las regulaciones del Estado chileno.

5.2 Los nuevostemas: Servicios, propiedad intelectud, inversion

Lo mismo puede decirse —s bien aqui la necesidad es generalmente
menos urgente— de los "nuevos' temas substantivos de las negociaciones
comercides. sarvicios, propiedad intelectua e inversion. En edtas tres areas
Chile posee una legidacion moderna, flexible y liberd; en alo menos dos de

* Hacemos abstraccion aqui de la cuestion de s los estandares de los paises
desarrollados son adecuados en éreas tales como & medio ambiente. Respecto de una
excelente investigacion de los aspectos medioambientales de un posible ALC Chile-
Estados Unidos, véase A. GOmez-Lobo (1992).
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dlas (inversiony propiedad intelectual) su legidacion ha servido como mode-

lo para otros paises en desarrollo. Sin embargo, y una vez més, existen lagu-

nas. En servicios, las condiciones de acceso alos mercados a través de muchos
sectores han sido s0lo recientemente recopiladas y S stemeatizadas (como resul-
ta de la oferta chilena en la Ronda de Uruguay); en algunas aress, las reglas
relevantes y la competencia administrativa para aplicarlas no son en absoluto

claras. En materia de propiedad intelectual, la cobertura debe todavia ser

extendida a productos "nueves', tales como la bio-tecnologia y los chips
computacionales. Una vez mas, un ALC amplio y exigente podria servir de
impulso paraafinar lanormativa en alguna de esas &ess

5.3 Efectos regionales

Hasta aqui € presente trabajo ha analizado efectos sobre la economia
chilena como un todo. Pero algunos ALCs —particularmente aquéllos con
paises vecinos— podrian traducirse en importantes beneficios para las regio-
nesd interior de Chile. A pesar de ladescentralizacion de laactividad econd-
mica producida por la orientacion de la economia hacia las exportaciones
(después de todo, no se pueden criar sdmones en d rio Mapocho), muchas
regiones chilenas continlian a la zaga en términos de desarrollo econémico.
Nuevos lazos comercides pueden contribuir a remediar esta situacion. El
embarque de mercancias argentinas en € Pacifico podria ayudar a revitaizar
puertos como Antofagastay Coquimbo; un mayor comercio con Per(ly Boli-
via daria impulso a ciudades crénicamente deprimidas como Arica; en efecto,
lazos més edtrechos a través de la frontera ya han estimulado |a actividad
econdémicaen la X!l Region. Esos efectos potenciales constituyen un vigoroso
argumento en favor de una mayor integracion con los paises vecinos™

6. Posibles escollos

Esta seccion entrega una lista no exhaustiva de posibles escallos y
dificultades ocultas —no discutidas en otra parte— en relacion a la negocia
cionde ALCs.

% Vale lapena sefidar, sin embargo, que la infraestructura (particularmente
carreteras y ferrocarriles) tendria que ser drésticamente mejorada antes de que cantida-
des mayores de bienes'y servicios puedan cruzar las fronteras.
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6.1 Distorsién de los precios relativos

El arancel uniforme ha sido uno de los pilares de la politica comercid
chilena. Adoptar ALCs implica abandonar este principio.® Hay dos tipos de
distorsiones que derivan de la falta de uniformidad en los aranceles. Primero,
e arancel sobre un producto importado puede depender de su pais de origen.
Esto puede causar "desviacion" del comercio, como manifestamos anterior-
mente. Ademés, también puede distorsionar cadenas de produccién § los
aranceles sobre los insumos son diferentes de los aranceles sobre productos
terminados. Imaginemos la situacion de ciertaindustria dada bajo un ALC con
el pais A. Bien podria ocurrir que e producto de cierta industria es producido
en A, pero no asl sus insumos, que son importados de un tercer pais. Como
resultado, las industrias nacionales podrian tener que enfrentar una proteccion
efectivanegativa (d arancel aplicable alos productos terminados es menor que
e arancel MFN, mientras parte de los insumos utilizados quedan sujetos a un
arancel del 11%). Como resultado, esa industria podria verse forzada a reducir
laproduccion o areemplazar sus insumos con sustitutos de calidad inferior que
pueden entrar a pais liberados de aranceles.

CUADRON°® 16  TASAS DE PROTECCION EFECTIVAS PARA ALGUNOS PRODUCTOS ALC

CHILE-MEXICO
Producto Arancel sobre Arancel sobre Participacion Tesade
e producto  insumo importado del insumo im-  proteccion
fina portado en € efectiva
costo
Sector
del vidrio
Botellas 00 1o 260 -39
Vidrio 00 10 390 -70
Pinturasy tintas
Létex 00 10 80,0
Tintas 00 10 800

Fuente: Calculado sobre la base de informacion proporcionada por € Ministerio de
Hacienda

Estas tasas de proteccion efectivas negativas no se establecieron en la préctica. Ellas se
habrian establecido si Chile no hubiese incluido estos arancel es sobre estos productos en lalisia
"gradual”.

% Nétese, sin embargo, que € principio no ha estado nunca plenamente en
aplicacion. Las reducciones arancelarias concedidas bajo los acuerdos de Aladi (y su
antecesor, Alalc) aplican diferentes aranceles d mismo producto, dependiendo del
pais de origen de ese producto.
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Ese tipo de problema ya ha sido detectado en las recientes negociacio-
nes. Por gemplo, end ALC con México, losaranceles sobrelapintura, latinta
y @ vidrio fueron incluidos en la"liga de eliminacion gradua lenta' porque
uno de los principales insumos de laindustria s origina.en un tercer pais. Por
éllo, una reduccion drégtica del arancel sobre @ producto terminado habria
generado proteccion efectiva negativa (véese  Cuadro N° 16 para gemplos).
Y s hien s podrian haber empleado insumos mexicanos como sustitutos, los
productores chilenos demostraron que ellos son de inferior caidad, de manera
que su uso menoscabaria la capacidad de la industria para competir en €
extranjero

Més ain, en un ALC pocas veces s reducen todos los aranceles
bilaterales de modo simulténeo. Como resultado de subsidios en € pais-socio,
0 por una"sensibilidad" percibida en casa, agunos itemes son habitual mente
excluidos de las reducciones arancelarias, o colocados en la lista de una
eliminacién muy gradual . Esto creaun segundo tipo de potencia distorsion, ya
que las importaciones de un mismo pais encaran aranceles diferentes en cada
punto del transcurso del tiempo. Unavez que d petrdleo crudo y refinado fue
excluido de la liberalizacion en d acuerdo con México, por gemplo, s plan-
tearon espinudas interrogantes en relacion d trato adecuado que deberia otor-
garse a aquellos sectores que emplean derivados del petrdleo como principal
insumo.

Y, finalmente, la economia politica del proceso de negociacion incluye
presiones ejercidas por productores nacionales ineficientes que quieren ver sus
productos incluidos en las "listas de excepciones', trangitorias 0 permanentes.
Como podria esperarse, debe emplearse buena cantidad de habilidad politicay
técnica a fin de separar 1o razonable de lo irraciond a la hora de evaluar las
solicitudes de proteccion temporal.

En breve, d tratamiento arancelario preferencial distorsionalaestructu-
ra de los precios relativos y, por dlo, la estructura de proteccion efectiva,
contribuyendo potencialmente a una asignacion ineficiente de los recursos
productivos y de la inversion. Pero s bien € problema bésico es inevitable
(cambiar algunos precios relativos esta en la naturaleza de los ALCs), las
consecuencias perjudiciales pueden ser minimizadas mediante & USD juiCios0
de la"excepcion tempora" o de las listas de "eliminacidn gradua”, con d fin
de asegurar que los aranceles sobre los insumos y los productos de una
industria seen reducidos d mismo tiempo.
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6.2 Laincertidumbre del proceso

Adoptar una estrategia de negociaciones hilaterales puede resultar en
un aumento de la incertidumbre que afecta a las decisiones de inversion
privadas. Los precios que los exportadores obtendran en los diversos paises,
los cogtos de diferentes insumos importados, los niveles de proteccidn arance-
laria de que goza cadaactividad de sustitucion de importaciones, los estandares
de seguridad, de sdubridad y de calidad requeridos para los productos de
exportacion, todos elos dependen de los acuerdos bilaterales que pueden ser
negociados en @ futuro. El hecho que @ resultado final de eta nueva estrategia
s desconocido significa que los precios relativos del futuro no pueden ser
pronosticados. Y la sensacion de incertidumbre puede ser magnificada cuando
las sefides que provienen de las autoridades indican que habra un proceso de
negociaciones en que los posibles socios y la magnitud de laliberalizacion no
han sido predeterminados.

Por Gltimo, la incertidumbre generada por continuas negociaciones
bilaterales puede desdentar ventgjosas inversiones. Pero, una vez més, es
posible minimizar los posibles efectos adversos. Las autoridades deben esfor-
zare en aclararle d sector privado cudes son las ramificaciones de la nueva
edrategia bilateral, quiénes son los potencides socios y cudes srian las
caracteristicas ddl potencia acuerdo. Politicas eminentemente précticas, como
disefiar un modelo de acuerdo en lafase tempranadd proceso para luego tratar
de cdzar las negociaciones posteriores con e modelo —Chile emplea
exitosamente € acuerdo con México para este fin en sus negociaciones con
otros paises |atinoamericanos—, pueden traducirse en importantes avances en
materia de estabilizacion de las expectativas de sector privado.

6.3 La economia politica internaciona de los acuerdos

Los acuerdos bilateral es son bastante més que meros dispositivos técni-
cos parapromover e comercio. S son exitosos, s constituyen en simbolos de
laintegracion politicay socid entre dos naciones. Precisamente debido a este
potencial siempre habré presiones para usar 10s acuerdos comerciaes para uno
y otro fin politico. Esta es una tentacion que debe ser resistida a cuaquier
precio.

Ello no equivale a decir que la politica y la economia pueden ser
divorciados, 0 que las negociaciones para un ALC pueden o debieran estar
exentas de consideraciones politicas. El peligro es exactamente @ contrario:
acuerdos que son formulados a lacarrera, que corresponden asolo unaliberali-
zacion cosmética, que no incluyen procedimientos imperativos para € aveni-
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miento de disputas, 0 que relinen a paises en etgpas marcadamente diferentes
de liberalizacion microeconémica o de ajuste macroecondmico, terminan sien-
do negativos tanto para la politica como para la economia. La historia de
AméricaLatinaes testigo de algunos de esos peligros. A pesar delos mdltiples
tratados, acuerdos y pactos rubricados durante los Gltimos 150 afios, € comer-
ciointerregional todaviano pasaaser d 13% del total del comercio latinoame-

ricano.¥” Acuerdos més amplios, del tipo que ha estado de moda desde 1985 en

adelante, efectivamente han aumentado € comercio —pero con € comercio
también han ido apargjados cimulos de nuevos problemas—. Los abultados
desequilibrios comerciales entre Argentina y Brasil —asociados no con dife-
rencias en la competitividad sino con variaciones violentas en la tasa de
cambio red y una reforma microeconémica incompleta— no son sino indica
cién de esa posibilidad. Este tipo de situacion puede traducirse facilmente en
retrocesos en e proceso de liberalizacion, imposicidn de nuevasrestriccionesy

renovacion de las tensiones paliticas.

El gobierno del Presidente Aylwin haresistido con éxito latentacion de
convertir alos ALCs en instrumentos de politicas miopes insistiendo en que
slo acuerdos cuidadosamente disefiados y econdmicamente sanos pueden s
de interés para Chile. Las demoras que han sido necesarias para llegar a un
acuerdo satisfactorio con Venezuela son indicio de eda voluntad.

7. Otros criterios para escoger S0cios

Los siguientes indicadores pueden resultar (tiles para determinar cué&
les paises cumplen con los requerimientos necesarios para una exitosa asocia-
cion comercial. Los cuadros N°s 17 y 18 muestran algunas cifras importantes
sobre los paises con los cuales se haconsiderado un ALC.

7.1 Tamafio de mercado

Los sodios grandes implican algunas ventgjas: mientras mayor s
0cio tanto mayor seré la expansion de las exportaciones; habré una mayor
utilizacion de las economias de escda, y € &ea de libre comercio gozarden su
conjunto de un mayor poder de mercado a nivel mundial. Los indicadores de
tamafio de mercado méas comunmente utilizados son € PGB y la poblacion, los

% De acuerdo alos datos de Cepal para 1990, sdlo & 12,7% de las exportacio-
nes de laregion son intrarregionales. De modo similar, € 12,6% de las exportaciones
de Aladi en 1990 son exportaciones intra-Aladi.
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que sefidlan que paises como EE.UU. y grupos tales como laCEE y Mercosur
son potencia mente atractivos.

7.2 Moddos de comercio

S llegaa materializarse un ALC con un pais que ya €s un importante
socio comercial, s minimizaran las posibilidades de una desviacién comer-
cid; esdecir, los paises son presumiblemente socios "naturales'. El indicador
més relevante es @ porcentaje del total de bienes importados por Chile que s
originaen € socio potencia. Unavez més, en este aspecto, economias grandes
como lade Estados Unidos y la CEE parecen atractivas.

7.3 Niveles de proteccion

Mientras mas cerrados seen los mercados del posible socio comercid,
tanto mayores serén los efectos de eliminar restricciones a las exportaciones
chilenas. Hay varios indicadores (imperfectos) de apertura: niveles arancela
rios medios, aranceles medios para las exportaciones chilenas, escalonamiento
arancelario, magnitud de las barreras no-arancelarias y la razén importacion-
produccidn. De acuerdo con esta apreciacion, paises que hoy estén cerrados,
como Brasil, podrian resultar socios interesantes. Al mismo tiempo debe con-
siderarse que paisss que hoy estén cerrados, habitualmente tienen mayores
distorsiones internas. Eso significa que no s obtendrén todas las ganancias
posibles derivadas del comercio, lo que dehilita las razones para preferir un
socio comercia en lugar de otro ala hora de tomar |as decisiones.

7.4 Importanciade "mercado meta' para las exportaciones chilenas

S los acuerdos son justificados como una estrategia de "reaseguro” €s
mejor formar sociedad con un pais que ya recibe muchas exportaciones y
donde, por tanto, hay mucho que perder. El indicador relevante es la razon
entre las exportaciones a ese pais y las exportaciones d resto del mundo. En
este caso tanto |os Estados Unidos como la CEE parecen interesantes.
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7.5 Geografia

Mientras menos codtos de transporte haya entre Chile y su sodio co-
mercid, tanto mayor serd @ ahorro d intercambiar productos que antes s
comercializaban haciad resto del mundo. Este es un argumento poderoso en
favor delaintegracion con Argentinay otros paises vecinos. ASimismo, edaes
la fuerza impulsora que yace tras muchos blogues, particularmente € caso de
laCEE.

7.6 Distorsiones macroeconémicas

Esimportante evitar asociarse con paises que tienen un gran ndmero de
distorsiones microecondmicas (subsidios sectoriaes, precios establecidos por
e Estado con criterios no-econdmicos, €etc.). También debiera tomarse en
cuenta la influencia que gerce d gobierno sobre la actividad econémica por
viade empresas edaa es, tributacion distorsionadora, etc. S bien los indicadores
objetivos en este sentido no son muchos, parece adecuado asegurar que, histé-
ricamente, los paises de América Latina han tenido distorsiones y subsidios
sustanciales, dgunos de los cuales recién ahora son eliminados. Preocupantes
resultan los subsidios generdizados ala energiaen Venezuela, y 10s sisteméti-
cos subsidios alaindustriaen paises como Brasil. En  a&eade laagricultura,
son los paises industrializados los que tienen distorsiones de envergadura,
aungue é&stos afectan primordialmente a productos como los ceredes y los
lacteos, de los cuaes Chile no es exportador.

7.7 Estabilidad macroeconémica

ALCs con paises donde los procesos de estabilizacion y de guste
estructural no han sido completados podrian resultar muy costosss para Chile.
Una expansion comercial que incluya a economias altamente inestables signi-
ficara que la economia chilena se vera mas expuesta a las fluctuaciones de sus
sdos comercides. Esainestabilidad seria transferida a la economia chilenaa
través de modificaciones en la tasa de cambio hilateral, los volimenes de
comercio y los términos de intercambio. Indicadores relevantes de la estabili-
dad macroecondmica son: variacion en latasa cambiariared, niveles de deuda
externa, déficit fiscal, variacion y promedio de la tasa de inflacién (véase d
Cuadro N° 18). En edte sentido, las asociaciones con paises sudamericanos,
especialmente con aquellos del Mercosur y de la region andina, parecen parti-
cularmente cuestionables.
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También son importantes |os coeficientes de correlacion entre algunas
varigbles dd pais contraparte (producto y términos de intercambio, por ejem-
plo) y aquellas de Chile. No toda variabilidad es perjudicia. En la medida que
las variables de Chile se desplacen en la direccion opuesta de aguellas de otros
paises, una mayor integracion tenderd a estabilizar las fluctuaciones en las
variables chilenas.

7.8 Predominio de externalidades positivas

Otras secciones de este trabgjo han identificado otros efectos (no-
comerciaes) que podrian favorecer a Chile como resultado de un ALC: des-
censo del riesgo percibido de lainversion, modernizacion ingtitucional, incen-
tivos adicionaes paraun ALC, un mayor aprendizgje y transferencia de tecno-
logia, etc. Dichos efectos tenderan a ocurrir, predominantemente, cuando se
firmen ALCs con paises grandes y avanzados. Una vez més, Estados Unidos
gparece en primer lugar, aunque la CEE y Japdn también pueden ofrecer
muchas de esas mismas ventgjas.

8 Loqued futuro puede traer

Chile tiene, atodas luces, una cantidad de opciones de politica comer-
cid. ¢Qué ocurrirg, probablemente, en d futuro cercano?

Primero, se buscarén vias paracomplementar las estrategias de liberali-
zacion unilateralesy negociadas. Como ya hemos sefidado, nadie ha descarta-
do otras reducciones arancelarias unilaterales, no obstante que su economia
politica parece complicada Ademéas no parece ariesgado afirmar que la ten-
dencia hacialos ALCs proseguira, no sdlo en Chile sino en toda laregion.

Unade las principales conclusiones de este trabgj o es que existe un rol
potencia paralos acuerdos comerciales bilaterales como herramienta de politi-
ca comercial para complementar la estrategia de apertura unilateral
implementada por Chile. Ello se debe —entre otros factores— a la paraliza-
cion de las negociaciones multilaterales auspiciadas por € GATT, ala forma-
cién de un importante numero de blogues comerciaes y a la necesdad de
seguir abriendo mercados para las exportaciones chilenas, especiamente para
productos con un mayor contenido de manufactura (habitualmente sometidos a
mayores niveles de proteccion). Esto no puede acanzarse por medio de una
edtrategiacomercial basada exclusivamente en la apertura unilateral.
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Los renovados esfuerzos hacia la integracion |atinoamericana seguiran
su curso. Sin embargo, después de las dificultades experimentadas tanto por
Mercosur como por & Pacto Andino, lavelocidad del proceso podriadisminuir
y los acuerdos quedar sujetos a mayores estudios antes de ser sometidos a
grandiosas ceremonias de firma.

En este contexto parece correcto (y también probable) que Chileregfir-
me su voluntad de avanzar con laintegracion regional. Pero la rapidez con que
podra a canzarse ese proceso dependerd no de la buena voluntad de los nego-
ciadores chilenos sino de la capacidad de otros paises para consolidar sus
programas de gjuste y de reforma. Chile necesita ser cauteloso. No todos los
acuerdos comerciaes son beneficiosos. Si bien podria haber beneficios en
relacion alas exportaciones, la suma de posibles distorsiones e incertidumbres
generada por una politica bilateral limita @ acance de la implementacion de
egteenfoque.

Un ALC con los Estados Unidos seguiré siendo la primera prioridad, y
dlo es comprensible. Una de las conclusiones que s desprenden de este
andlisis es que muchos de los beneficios més intangibles de los ALCs
—modernizacion ingtitucional y la promocion de las inversiones s cuentan
entre ellos— tienen posibilidad de materializarse cuando € socio es un pais
grande y desarrollado. Ademas, en Chile existe un consenso politico sustancia
respecto de los potenciaes beneficios de ta acuerdo. Notable resulta que la
serie de estudios encargados por la Confederacion de la Produccion y €
Comercio de Chile (1992) no individualiza a sector alguno que podriaresultar
desmedidamente perjudicado por un ALC con los Estados Unidos. Incluso en
sectores donde existian ciertos motivos a priori de preocupacion, como en
de los textiles 0 @ agricola, las ganancias probables por las exportaciones
contrarrestan las posibles complicaciones derivadas de una mayor penetracion
de importaciones.

Lo que todavia esa entre interrogantes es la oportunidad del proceso.
Las sefides iniciales dadas por € Presidente Clinton —tanto en relacion a su
apoyo de Nafta como en relacion a un posible acuerdo con Chile— han sido
positivas. En mayo de 1993, d nuevo presidente demdcrata le parecia que las
perspectivas para la renovacion "fagt track' eran buenas. Pero @ proceso
politico norteamericano es largo y potencialmente lleno de sorpresas, por 1o
que todavia es prematuro hacer vaticinios respecto de la velocidad de la
iniciativacon Chile, d menos mientras € Nafta no haya sido ratificado por d
Congreso norteamericano.

¢Qué hay de la CEE y de Japon? La primera es, después de todo, d
mayor socio comercia de Chile, y & segundo e las ha arreglado para despla
zar a Egtados Unidos como & mayor pais individua de la lista. Ademés, la
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comunidad empresarid chilena ha estado preocupada de que € énfasis en €

hemisferio occidental no deberd ir en detrimento de importantes lazos con
Europa y Asia. Una vez més, eda es una proposicion con la que ninguna
persona razonable podria estar en desacuerdo. La pregunta mas interesante es
qué puede hacerse especificamente para estimular  comercio con esos dos
importantes socios. Saez (1992) y Vicufa (1992) han estudiado las politicas
comerciaes de la CEE y Japdn vy las oportunidades que hay alli para Chile.

Estos autores dejan totalmente en claro que no es razonable esperar un ALC o

cualquier otro acuerdo comercial amplio ya sea con Japon o con la CEE. Japdn

no suscribe tales acuerdos como parte de su palitica; la CEE lo ha hecho una
lavez, en @ caso atamente excepcional de Isragl. El Gnico camino posible
parecen s los avances muy graduales, ya sea extendiendo |a cobertura del

Sistema General de Preferencias (GSP) en € caso de la CEE, o simplificando
las exigencias sanitarias y de distribucion en d caso de Japén.

Paraconcluir, una palabrade advertencia. Las restricciones logidticas y
administrativas también son importantes. Los acuerdos no sdlo deben s
negociados y firmados, 1o que constituye en § un largo y trabaoso proceso.
Todos ellos requieren ser administrados y mejorados con € paso del tiempo, y
los paises signatarios deben dedicar tiempo y recursos pararesolver las contro-
versias que surgen habitua mente. Puesto que Chile no tiene recursos ilimita-
dos para este tipo de empresa, 1o que le convendria entonces es suscribir una
cantidad pequefia de acuerdos bien administrados y altamente homogéneos.
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