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INTRODUCCION

La apertura de la economia chilena tuvo lugar mediante un proceso de largo
alcance de liberalizacion unilateral del comercio, el que formo parte de un
paquete mas general de reformas en el cual los precios dcl libre mercado, la
ventaja comparativa v el sector empresarial privado tuvieron un papel
principal. La aguda depreciacion del tipo de cambio real tuvo un efecto
importante sobre la exitosa expansion de las exportaciones chilenas. Una
breve descripcion de estos puntos se presenta en la seccion 1.

La ventaja comparativa chilena radica primordialmente en los recursos
naturales. Mas det 90% de las exportaciones chilenas a paises industriales se
basan en recursos naturales, sea materiales en bruto o materias primas
procesadas (primera etapa). Por otra parte, las exportaciones chilenas a paises
latinpamericanos incluyen una cantidad importante de manufacturas no
relacionadas con su dotacién de recursos naturales. Los datos sobre la ventaja
comparativa revelada chilena segin el destino de mercado son expuestos cn la
seccion [1.

(Cudles son los problemas rclacionados con la especializacién en el
comercio y la produccién de recursos naturales para un pais en desarrollo
como Chile, y por qué deberia preferirse la exportacion de manufacturas a
otros tipos de exportaciones? Estos son los puntos explorados en la seccion
HL.

Chile ha sostenido una estrategia comercial unilateral que ha producido
una exitosa expansion de las exportaciones. Por qué. entonces, debe
abhandonar esta estralegia € intentar convertirse en miembro de agrupaciones
comerciales preferenciales? Este es ¢l tema discutido en la seccion 1V.
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1. LA POLITICA COMERCIAL CHILENA
Y EL AUGE EXPORTADOR

El proceso chileno de liberalizacion del comercio internacional se desarrolld
cn dos ctapas scparadas: la primera, corresponde al periodo de liberalizacion
comercial de los 70, cuya caracteristica mas relevante fue la gran reduccion de
las barreras a las importaciones; la segunda etapa marca el periodo de
expansion de las exportaciones tras la crisis de la deuda externa de los 80,
cuando el tipo de cambio real se constituyé en el principal —aunque no el
inico— mecanismo para la promocion de exportaciones.

Por mas de tres décadas (1940-73) la economia chilena se caraclerizé
por extensivos controles de precios y por un comercio externo altamente res-
tringido. La reforma de liberalizacion comercial de los 70 fue utilizada para
transformar el modelo predominante de incentivos econdmicos, y asi resultd
complementaria a la liberalizacion de precios. Ademas, apunté a racionalizar
el complejo régimen comercial chileno, con cl fin de eliminar el poder discre-
cional de la burocracia. La reduccion arancelaria fue establecida como una
clara sefial de apertura, y como una medida para igualar los incentivos a todos
los tipos de actividades (exportables, importables y no transables). Durante los
70, el tipo de cambio se usO para confrarrestar la reduccion arancelaria, puesto
quc en un principio las autoridades economicas estaban preocupadas por la
competencia de las importaciones. Sin embargo, en los 80 se opté por una es-
trategia explicita de promocion de las exportaciones como motor de creci-
miento: después de bruscas depreciaciones reales, se mantuvo un tipe de cam-
bio real estable.

Antes de 1974, el régimen comercial externo chileno era altamente
restrictivo; contemplaba cuotas, depdsitos previos para la importacion,
licencias, presupuestos de cambio de divisas y listas de importaciones
prohibidas, asi como regimenes especiales para ciertas regiones, ciertas
industrias y las empresas pablicas, junto con aranceles nominales bastante
altos. En un periodo de cinco aflos, de 1974 a 1979, todas las barreras no
arancelarias fueron eliminadas y la tasa promedio de arancel nominal se
redujo desde un 105% (750% el arancel maximo) a una estructura arancelaria
tinica de 10%], ta que se mantuvo hasta 1982 (ver Cuadros N°4.1 y N 4.2).

Durante la década de 1980, en respuesta a la situacion economica gene-
rada por la crisis de la deuda externa, los aranceles nominales fueron incre-
mentados en rangos de hasta 35% (ver Cuadro N° 4.2)2. La estructura pareia

I Los automéviles sobre 830 cc. cran la tnica excepeion. Para una descripeion detallada del
comercio exterior chileno predominanic hasta 1974, ver Behrman (1976). vy Banco Mundial
(1979).

2 Ademas de los derechos compensatorios impucsios duranfc 1982 a algunos bicnes
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Cuadro N°4.1. Primer proceso de liberalizacion unilateral de Chile: 1973-81

Aranceles nominales promedio (%)

1973 1975 1977 1979 1981

105 49 22 10? 10

Fuente: Banco Central de Chile y I'french-Davis (1980).
a  Desde junio en adetante.

de los aranceles (10%} entrego a las autoridades una herramienta facil de usar
como complemento del tipo de cambio para enfrentar el desequilibrio externo;
ademas, aporto ingresos adicionales para financiar el déficit fiscal. La liberali-
zacion unilateral de los 80 fue mucho mas lenta que la de los 70; tomd casi
seis afios el reducir aranceles nominales del 20% (junio de 1985) al 11% (ene-

ro de 1991,

Cuadro N°4.2. Segundo proceso chileno de liberalizacién unilateral: 1982-94

Aranceles nominales parejos (%)

1952 1984 1986 1988 1990 1992

1994

10 20a35® 20° 15¢ 15 14

11

Fuente: Banco Central de Chile

a Losaranceles se aumentaron a 20% en marzo de 1983,

b Los aranceles se disminuyeron a 30% en marzo, y a 20% en junio de 1985.
¢ Los aranceles se disminuyeron a 15% en enero de 1988,

d  Los aranceles se disminuyeron a 11% en enero de 1991,

Dada la crisis de balanza de pagos de 1982, en [982-84, las
devaluaciones reales fueron empleadas para restablecer el nivel del tipo de
cambio real a la tasa prevaleciente antes de 1979 (cuando se establecio un tipo

importados considerados con precios de dumping.. estos cargos cubricron ¢l 6% dc las
importaciones totales. I.a sobrecarga sumatoria a la tarifa tuvo ¢l 35% de tope. Mas aun. tres
imporlantcs mercancias agricolas (trigo, azacar y aceite) han contado, desde 1984 a la fecha,
CON un mecanismo compensatorio para enfrentar la inestabilidad de las tarifas externas. Ver

Ffrench-Davis v Vial (1990) para mayores detalles.

3 En el primer procesa de liberalizacion unilateral. los aranceles nominales fueron reducidos

desde el 22% (1977) hasta €l 10% (1979). en menos de dos afios.
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dc cambio nominal fijo). Sin embargo, a raiz de los requerimientos del pago
del servicio de la abultada deuda externa, las devaluaciones de 1982-84 no
resultaron suficientes, y se  requirié de devaluaciones reales adicionales
durante v después de 1985. Lstas grandes devaluaciones reales implicaron un
estimulo muy significativo para la cxpansion exportadora.

En sintesis, las reformas comerciales del decenio de 1970 siguieron el
principio de igualar incentivos para todos los bienes. En un contexto de sesgo
antiexportador, estas medidas efectivamente favorecieron las exportaciones;
pero durante la década de 1980 se produjo una clara orientacién hacia la
promocion de éstas, en la cual la devaluacién de precios internos constituyo la
herramienta fundamental. De esta forma, en las tltimas dos décadas, Chile ha
emprendido dos liberalizaciones comerciales unilaterales y no selectivas, una
de tipo radical (1974-79), y la otra mas moderada (1985-91). Probablemente
la diferencia mas importante entre los dos episodios esté cn que, mientras en
la primera liberalizacion, tras una devaluacidn inicial, el peso se aprecio en
términos reales, en la segunda, ia reduccion arancelaria fue acompafiada de
una fuerte devaluacion real.

La estructura arancelaria uniforme de Chile ha sido modificada en tres
aspectos: la adopcion de bandas de precios para uma serie de productos
agricolas (trigo, azicar y oleaginosas), el otorgamiento de preferencias
arancelarias a los paises miembros de ALADI v, recientemente, la firma de
acuerdos bilaterales de libre comercio y de acuerdos de complementacion
econdmica con varios paises.

Tres indicadores revelan hasta qué punto las exportaciones han llegado a
constituir un sector clave de la economia chilena:

(1) La participacién de las exportaciones en el PIB real aumentd significati-
vamente durante los 80, desde 23% (1980) hasta alcanzar un 33,7% en
1990. Ello se asocia a una utilizacién mas intensa de los factores pro-
ductivos y a un crecimiento mas rapido de la productividad. Por una par-
te, ello corresponde al uso de mas cantidad de factores productivos con
una mas alta productividad; por otra, se relaciona con una redistribucion
intersectorial det ingreso ocasionada por las altas devaluaciones reales
de los afios 80.

(2) Antes de 1970, Chile era catalogado fundamentalmente como un expor-
tador de cobre. Después, junto con un gran crecimicnto en las exporta-
ciones de cobre, tuvo lugar una significativa diversificacion, por lo que
la participacién del cobre se redujo, desde mas del 75% del total de las
exportaciones, al final de ta década de los 60, a menos del 50% en la dé-
cada de los 80 (Cuadro N° 4.3). Es decir, las actuales ventajas compara-
tivas de Chile son estructuralmente las mismas de antes —cerca del 90%
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Cuadro N° 4.3, Composicion de exportaciones chilenas totales: 1970-94
{millones de dolares)

Afio Mineria Pescay  Sikviculturay  Productos  Olros Toral
Cobre  Nocobre productos  productos de  agricolas
del me ¥ madera
1970 8398 1106 L4 10.2 30, 708 L1117
1980 2.152.5 6194 290.8 5913 2812 7355 4.670.7
1990 39102 7293 862.1 869 9 89G.4 1.309.4  8.580,3
1994  4.242.0 94935 1.327.5 1.623.1 1.094.9 2408.1 116459

Fuente: Banco Central de Chile.

Nota:  En el afio 1990 hubo cambio en la clasificacién, por lo que las partidas no son 100%
comparables.

a En 1970 no se incluyen productos del mar

de la canasta dc exportacion depende de su dotacion de recursos natura-
les—, pero existen dos importantes diferencias con respecto al pasado:
(a) hay una clara diversificacién entre los bienes basados en recursos
naturales de la canasta de exportacién. Cuando las fluctuaciones dc los
precios mundiales de las mercancias de recursos naturales bdsicos no
coinciden, la economia chilena se expone a shocks externos relativa-
mente menores que en el pasado. Pero el hecho mas importante es que el
potencial de sustitucion total de una de las mercancias exportadas no
causara el mismo dafio que la aparicidn del nitrato sintético causo al sa-
litre chileno en el pasado. (b) La mayoria de las exportaciones chilenas
son producidas por empresas de propiedad chilena; por lo tanto, la ma-
yoria de los excedentes generados por las actividades de exportacion
pueden ser reinvertidos domésticamente.

(3)  En nuestra opinidn, el indicador mas importante de la expansién de las
exportaciones chilenas se refiere al creciente numero de empresas expor-
tadoras. El nimero de firmas exportadoras chilenas (incluyendo joint-
vemtures y empresas de propiedad mayoritaria extranjera) que exportan
mas de US$ 100.000 ha aumentado desde casi 900 (1986) a mas de
1.500 (1990) en sélo cuatro afios (Cuadro N° 4.4). Este es un Cuadro
bastante diferentc al de los afios 60 y 70, cuando las dos empresas ex-
tranjeras mas importantes (Anaconda y Kcnnecott) exportaban alrededor
del 70% de las exportaciones totales.

Sin embargo, es preciso sefialar que los nuevos empresarios chilenos no
son innovadores del tipo schumpeteriano; en realidad, son imitadores mds que
innovadores. Han desarrellado una capacidad administrativa, ¢s decir, la
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Cuadro N° 4.4. Numero dc empresas exportadoras por
volumen exportado: 1986-89

Volten de Exportaciones Namero de emnpresas

1986 1987 1988 1989 1990

Mas de US$ 100 millones 4 6 8 8 8
De LIS$ 10 millones a US$ 100 miliones 3R 50 66 76 87
De USS 1 millén a US$ 10 millones 193 248 303 341 431
De US$ 100.000 a US$ 1 millon 661 772 854 892  1.034
TOTAL 89 1.076 1231 1317 13560

Fuente: Banco Central de Chile, datos no publicados.

capacidad para coordinar y administrar los distintos y complejos aspectos de
la empresa moderna; son administradores con capacidades organizacionales,
que seleccionan personal responsable y bicn calificado, y estan bien
informados sobre los ultimos desarrollos y tecnologias en los paises
industrializados. En nuestra opinién, en economias semiindustrializadas es
mas importante hacer esas cosas bien que ser un innovador; de hecho, la
ineficacia y la incompetencia en la capacidad empresarial son dos de los
principales obstaculos en la expansion de las empresas hacia los mercados
extranjeros (Ray, 1988).

II. VENTAJAS COMPARATIVAS REVELADAS

Las vcatajas comparativas reveladas de Chile pueden ser examinadas
mediante la clasificacion de sus exportaciones en': mercaderias que
comprenden recursos naturales (RN), bienes industriales basados en el
procesamiento posterior de exportaciones RN (RNP) y otros productos
industriales (OPT)° y también por mercados de destino: Estados Unidos,
Unién Europea (UE), Japén y América Latina {AL). Mas del 80% de las
exportaciones chilenas se destinan a estos cuatro mercados (Cuadro N° 4.5).
Las exportaciones a los paises desarrollados son altamente intensivas en
RN. En 1991, las exportaciones basadas en RN constituyeron mas del 61% de

4 Para una discusion mas extensa de esta materia, ver Campero y Liscobar (1992).

Existe una correspondencia entre los bienes industriales. incluidos RN v NRP: los NRP son

aquellos bienes RN exportados por Chile a los cuales se ha incorporado un valor agregado.

Los RN seleccionados son: cobre. frutas y vegetales, ganado, pescados y recursos forestales

6 La suma de las tres categorias (RN+NRP+OP1) representa alrededor del 95% de las
exportaciones totales.

wn
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las exportaciones dirigidas a Estados Unidos y Japdn, y casi un 70% de las
dirigidas a la UE. Las exportaciones basadas cn RNP representan alrededor de
un 30% de las cxportaciones totales a esos mercados, mientras que las de OIP
estan ligeramente por sobre el 10% de las exportaciones a Estados Unidos, y
en un 5% y 1% en los casos de la UE y Japon, respectivamente. En cuanto a
las exportaciones a lLatinoamérica, cxiste una distribucién similar para las
tres categorfas: RNP (38%), RN (35%) y OIP (27%).

En el caso de los bienes industriales derivados de RNP, Estados Unidos
y Japén absorben cl 26,6% y 21% de las exportaciones totales.
respectivamente; Estados Unidos y Latinoamérica absorben alrededor dcl
16% cada uno. En el caso de OPI, Latinoamérica es el mercado principal. Las
exporlaciones de RN y RNP juntas reprcsentan mas del 90% de las
exportaciones totales a los paises desarrollados, con las exportaciones RN
mineras destinandose principalmente a la UE y Japon, y las exportaciones
RNP mineras a Estados Unidos y a la UE. Estados Unidos vy la UE son los
principales mercados para las cxportaciones RN de frutas, vegetales y
pescado, mientras que las exportaciones RNP de silvicultura y pescado van
principalmente a la UE y Japon. En la categoria OPI, Latinoamérica y Estados
Unidos son los mercados més importantes para los metales bdsicos y
productos textiles.

Al examinar las tendencias en las exportaciones a los paises
desarrollados en el periodo 1986-91, Campero y Escobar (1992) hallaron una
asociacion negativa entre las exportaciones de RN y las exportaciones de RNP
industriales dirigidas al mismo mercado de destino: por ejemplo, las
exportaciones de sitvicultura a Estados Unidos cayeron, mientras que las de
silvicultura procesada aumentaban; una situacion similar se observo para el
pescado y el ganado. Este hallazgo sugiere algin tipo de sustitucion en el
mercado de exportacion chilena, entre los RN y los RNP correspondientes
para un determinado mercado de destino.

La actual estructura de las exportaciones chilenas sugiere lo siguiente: la
ventaja comparativa de Chile con respecto a los paises desarrollados estd en
los RN; el aumento observado de las exportaciones industriales chilenas en
estos mercados pareccria estar relacionado con la expansion de los RNP. En
relacién a Latinoamérica, la ventaja comparativa de Chile —ademas de los
RN tradicionales— parece estar cn los RNP y en algin OPI especifico
(mctales basicos, quimicos, textiles). La exportacion textil chilena a Estados
Unidos y Latinoamérica sugiere ta existencia de una potencialidad adicional
para las exportaciones de OPL.

Este patrdn estitico de espccializacion de  exportacion, fuerte y
especificamente concentrado en los recursos naturales, es compatible con: (i )
la ventaja comparativa estdtica de Chile proveniente de una dotacion
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Cuadro N°4.5. Distribucidn sectorial de las exportaciones por
mercado de destino: 1991

(porcentajes)

Sector EEUU  UE  Japon AL Resto  Total Total
(%) (Mill USS$)

Recursos naturales (RN)
Mineria * 97 3835 245 83 18.8 100,0 4,037
Frutas y vegetales 482 357 0.7 7.2 8.3 1000 1.081
Ganado 8,5 499 1.1 30,0 10.5 100,0 22
Pesca 37,3 318 8.4 0.8 1.7 100.0 I
Silvicultura 0,7 6.3 30.1 1.3 61.6 1000 a7
Sub-Total 184 374 193 8.1 16 8 100.0 5319
Recursos naturales
procesados (RNP)
Mineria 39,3 314 6,2 13,2 10.0 100.0 451
Frutas y vegetales 256 16.9 9.3 333 150 100.0 505
(ranado 0.1 17,1 19,7 51.8 11.3 100.0 43
Pesca 8.5 347 254 24 290 100,0 977
Silvicultura 8.0 21,0 30.5 225 18.0 1000 872
Sub-Total 16.1 26,0 210 16.5 19.9 100,0 2.849
Otros productos
industriales (O1P)
Quitnicos 15,5 18,0 4.2 200 33.2 100.0 507
Textiles 355 14.4 0.1 40.9 9.0 100.0 148
Melilicus basicos 113 10,3 0.1 68.7 9.6 100,0 181
Otros 20,2 53 0.1 12.5 61,9 100.0 45
Sub-Total 182 152 23 383 258 100.0 881
Total 17,6 318 18.2 13,7 18.7 100.0 9,049

Fuente: Campero v Escobar, 1992.
a Este sector incluye cobre refinado.

abundante de recursos naturales. (i) Ia liberalizacion unilateral y no selectiva
chilena de las décadas de 1970 v 1980, (iii) los instrumentos de promocion de
las exportaciones utilizados en el pasado, vy (iv) el hecho de que el comercio
de recursos naturales tradicionalmente ha estado sujeto a tasas de proteccion
nominales y efectivas inferiores, en cconomias desarrolladas, que las dcl
comercio de bienes de mayor valor agregado. La diferencia en la composicion
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de las exportaciones de Chile a Latinoamérica frente a otras regiones del
mundo puede explicarse por la mayor similitud de sus dotaciones de recursos
naturales, su proximidad geografica {ventaja de ubicacion) y las preferencias
arancelarias bilaterales entre los paises miembros de ALADI.

III. VENTAJA COMPARATIVA DINAMICA

l. ESPECIALIZACION EN LA EXPORTACION DE
RECURSOS NATURALES

La exportacion de manufacturas es considerada una meta descablc en Ia nueva
estrategia de desarrollo de exportacion, pero, ;por qué la exportaciéon de US$
100 millones de blue-jeans deberia preferirse a la exportacion de US$ 100
millones de uvas? Es decir, ;cudl es la desventaja de las exportaciones de RN
con respecto a las exportaciones de manufacturas?

El auge actual de las exportaciones chilenas se ha basado principalmente
en las exportaciones de RN. La literatura identifica varias desventajas posibles
a una estrategia de desarrollo basada en c¢ste lipo de exportacién. En primer
fugar, los RN tienen bajas elasticidades precio e ingreso de demanda, por lo
que la tasa de expansion de las exportaciones de RN deberia eventualmente
estancarse. Podria argumentarse ademas, siguiendo a Prebisch, que a largo
plazo los términos de intercambio tienden a moverse en contra de los RN.
Estos eran los principios basicos de la promocion de la estrategia de
sustitucion de importaciones. Segundo, la mayoria de las exportaciones de RN
van a los paiscs desarrollados. Dadas las tasas de crecimiento relativamente
bajas observadas rccientemente en esos paises esto limita ain mas la
expansion de la demanda por RN. Tercero, los RN generalmente estin sujetos
a una volatilidad importante de precio que resulta demasiado costosa para ser
cubierta por los paises especializados en este tipo de exportaciones, generando
una importante fuente de inestabilidad en la economia interna, con el
consiguiente impacto negativo sobre la inversion y el crecimiento’ .
Finalmente, las nuevas teorias de comercio internacional y crecimiento
acentian la importancia del uso y desarrollo de las tecnologias mas modernas.
Las exportaciones de RN habitualmente utilizan una tecnologia de bajo nivel
o muy especifica al sector, de manera que la economia total no se beneficia de
ninguna externalidad de la tecnologia usada en las exportaciones de RN. Este

7 LI impacto negativo de la inestabilidad economica sobre la inversion real ¥ el crecimiento
economico puede ser resultado de la ¢xistencia de “irreversibilidad™ v/o costos de reasignar
los recursos productivos. Ver. por ejemplo. Pindyck (1991) y Krugman (1987).



172 R. LABAN y P. MELLER

es un argumento para la promocién de las exportaciones de bienes industriales
que requieren de tecnologia moderna.

Una suposicion basica de los nuevos modelos dindamicos de crecimiento
y comercio se relaciona con la gran extemalidad positiva generada por la
tecnologia aplicada por cl scctor industrial (Krugman, 1990; Grossman y
Helpman, 1991). Si un pais posee una pequefia ventaja comparativa en la
industria debida a la existencia de una externalidad tecnologica positiva, ello
generara entonces una ventaja tecnologica que se acumulara en el tiempo; el
proceso inducira a una ventaja comparativa dinamica para ¢ste pais, mientras
que la produccion industrial sera desplazada (crowded out) cn los otros paises
(Krugman, 1981). Asi, el modelo acumulado de produccion anterior
determina el modelo actual de produccion v la especializacion deviene un
proceso de autoperpetuacion y autorrefuerzo, porque, debido a la externalidad,
habrd aumentos de productividad relativamente mayores en el sector
especializado. En resumen, “la historia importa, aun a largo plazo™, porque
todos los cambios de productividad generados por la situacion actual crean
fuerzas que conservan y refuerzan el modelo de especializacion (Krugman,
1987).

El argumento de “condiciones iniciales e histéresis”™ conduce al mismo
tipo de conclusion. Una economia cerrada que emprende una reforma neutral
de liberalizacion del sector externo (arancel bajo y parejo) experimentara una
reasignacion de recursos segin la ventaja comparativa; en el caso chileno, este
proceso ha significado un estimulo a las exportaciones de RN. Tales
condiciones iniciales conducirfan a la especializacion posterior en las
exportaciones de RN en la produccién y comercio futuros, mientras que el
resto del mundo ya posee la ventaja comparativa en las manufacturas, y
aumentara dicha ventaja en el futuro.

En sintesis, las condiciones iniciales, la historia y la histéresis sugieren
que la especializacion chilena en las exportaciones de RN conducird
posteriormente a una especializacion de produccién y comercio de RN en el
futuro.

Suponiendo que la investigacion y el desarrolio (1 & D) en la innovacion
v la adaptacidn de nuevas tecnologias se concentran en la industria, entonces
la especializacion en RN reducird los recursos asignados a la 1 & D. Los
paises desarrollados poseen una ventaja relativa en [ & D; un pais menos
desarrollado gastaria recursos en [ & D sélo si su capital humano tuviera un
salario inferior al de los paises desarrollados, ceteris paribus. bEstd claro que
los paises menos desarrollados no pueden destinar muchos recursos al & D, a
causa de los altos costos fijos invelucrados. Y si un pais menos desarrollado
se especializa en RN, este sector atraerd todo el capital humano interno
existente, v los pocos recursos que ese pais gastd en | & D scran desplazados
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por el sector RN, Asi, la futura adaptacién de tecnologia ¢ innovacién en los
paises menos desarrollados disminuird, con consecuencias negativas para su
crecimiento futuro; en otras palabras, la especializacion del comercio en RN
podria menoscabar ¢l futuro crecimiento de los paises menos desarrollados
(Grossman y Helpman, 1991).

El argumento precedentc es similar al empleado para explicar el
fenomeno del “sindrome holandés™: el alto ingreso de divisas cxtranjeras
generado por ¢l sector de RN conduce a la apreciacion de la moneda interna, y
con ello a la desindustrializacion. El aspecto de “sindrome™ del aumento
positivo del ingreso generado por el auge de RN c¢std en la contraccion del
scctor industrial. La industria y las exportaciones manufactureras se asocian al
uso y desarrollo de tecnologia moderna; si un pais pierde su capacidad de
produccién industrial, se generargd una brecha de aprendizaje respecto a las
formas de aplicacion de la tecnologia moderna. Esa brecha tecnologica ird
ademds en aumento: mientras mas aplica un pais la tecnologia moderna,
mayor serd el aumento en su capacidad para innovar cn el futuro, v a la
inversa. De esta manera, los shocks transitorios pueden tener efectos
permanentes sobre el crecimiento de un pais. Este es el razonamiento para
aislar al sector industrial durante un proceso de ajuste de un desequilibrio
externo: la conservacidn de la competitividad intcrnacional del sector
transable ¢s mdas importante que la mantencion del nivel de produccidn de los
na transables (Krugman, 1987).

2. LA SEGUNDA ETAPA DE EXPORTACION

La discusion de la segunda etapa de exportacion chilena se concentra en
otorgar un mayor valor agregado a las exportacicnes actuales de RN, a través
del procesamiento. En otras palabras, se basa en la promocion de
encadenamientos hacia adelante de las RN: por gjemplo, exportando jugo de
manzana, vino y fruta enlatada cn vez de manzanas y uvas frescas, papel y
muebles dc madera en vez de madera aserrada, productos de cobre
manufacturados, etc. El supuesto implicito es que los bienes de RNP
introduciran v diseminaran tecnologia moderna con la mas alta externalidad
doméstica. Esto coincide con los argumentos anteriores.

Como se ha observado, parece existir una secuencia natural en el
desarrollo de este tipo de estrategia, v quizéd de esta manera no se reguieran
medidas especiales dc promocion. En este caso, las exportaciones de ciertos
biencs de RNP aumentarian naturalmente en mercados cn los que los RN
brutes ya esldn siendo exportados. El Cuadro N° 4.6 muestra el patron
exportador (1970-90}) de tres productos cn la categoria RNP. Resulta clave el
razonamiento para promocionar la exportacion especifica de bienes RNP en
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Cuadro N 4.6. Evolucién de las exportaciones de recursos haturales
procesados, 1970-94
(millones de US$)

1970 1980 1990 1994

Harina de pescado 16 203 515 451
Vino 2 19 52 144
Papel y cartulina 15 49 65 77

Fuente: CEPAL, 1992,

vez de otros tipos de exportaciones, especialmente en relacion a las metas de
diversificacion de las exportaciones y al uso de tecenologia modema que han
obtenido las exportaciones de fruta, por ejemplo.

Aunque las uvas y las manzanas continian siendo los productos
principales (ver Cuadros N° 47 y N° 4.8), Chile ha logrado wuna
diversificacion considerable en sus exportaciones de fruta. Durante lo que va
de la década de 1990 éstas también incluyen peras, duraznos, ciruelas, kiwis,
paltas, nectarines, damascos, cerezas, berries y limones.

Las cifras totalcs que relacionan la produccion y la exportacion de fruta
chilena revelan que (Jarvis, 1991): (i) las areas plantadas aumentaron al ritmo
de 8,1% al afio durante la década de 1980, (ii) la produccion de fruta tuvo una
tasa de crecimiento anual del 10,9% durante todo el decenio de 1980, y una
tasa de crecimiento del 12,0% en la segunda mitad de la década, (iii) los
volumenes de cxportaciones fruticolas aumentaron en un 16,9% al aiio
durante la década de 1980, y (iv) al finalizar ésta, las exportaciones fruticolas
representaban el 43,3% de la produccién total de fruta.

En suma, Chile se ha convertido en el principal exportador de frutas de
Latinoamérica (ver Cuadros N° 4.7 y N° 4.8). Dada su participacion
relativamente pequefia en las exportaciones mundiales, y la ventaja de la
inversion de estaciones con respecto a la mayoria de los paises desarrollados,
aiin son posibles expansiones adicionales para las exportaciones fruticolas
chilenas. Sin embargo, no se espera que la expansion de los afios 80 sc repita
durante la década de 1990.

Otro punto relacionado con las exportaciones fruticolas es que éstas
proveen una vision diferente respecto a como proceder en una estrategia
exportadora en etapa sccundaria. Mientras que Ja expansion de las
exportaciones de RNP se basa en los eslabonamientos hacia adelante como
mecanismo para la introduccion de tecnologia moderna, el crecimiento de la
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Cuadro N°4.7. Comparacion de las tasas del crecimicnto de las
exportaciones entre Chile, América Latina y el mundo, para productos
especificos [ruticolas, pescados, y silvicultura, 1970-90

Exporiaciones de: Tasas de crecimiento " (1 976-90) Nivel de exportaciones (1990}
(LSS miflon)

Chile AL Mundo Chile AL Mundo
Uvas 18.3 16.5 6.0 379 405 1.661
Manzanas 94 23 34 131 210 2.067
Extraccidn de pescado * 3.0 -4.9 -3.6 64 ° 17.9 ¢ 995 ¢
Productos de pescado * 13.3 3.9 7.1 846 3,447 32,787
Pescado crudo * 26,0 14,7 8.8 207 747 13,193
Harina de peseado * 134 0.0 0,5 515 958 1.640
Productos de silvicultura 9.3 7.0 4.4 750 2,743 94 470
Madera aserrada 83 0.4 35 136 426 16.98Y
Pasta de madera 9.6 14.0 3.5 126 962 15.817
Papel y cartulina 28 12.7 6.2 82 830 45,268

Fuente: CEPAL., 1992,

a Las tasas de crecimienlo corresponden al periodo 1970-89_ v el nivel de exportacion. a 1989

b La tasa anual de crecimientlo sc ha calculado utilizando el valor actual de las exportaciones
transformado a dolares constantes de 1990, usando el indice de precios al por mavor de
EEUU.

¢ Millones de toneladas.

exportacién fruticola demuestra que la explotacion de eslabonamientos hacia
atras también puede tener un efecto importante en la aplicacion de dicha
tecnologia. La exportacién de fruta fresca es un proceso altamente complejo,
que requiere de una supervisién y una coordinacion cuidadosas en toda la
cadena de produccion, distribucién y comercializacion al por mayor y menor
(ver CEPAL, 1990 y Jarvis, 1991). La conservacion de la fruta en estado
fresco requiere de una cadena de frio. esto ¢s, de un sistema de enfriamiento
que mantenga la temperatura constante durante las diversas etapas del proceso
entre Ia produccion y comercializacion. Diche sistema implica ¢l uso de
bodegas y contenedores a temperaturas controladas, asi como buques y
camiones refrigeradores. Se requierc de un equipo de alta tecnologia y de
capital humano especializado para manejar los grandes volimenes de fruta
que debe mantenerse fresca. Los puertos chilenos han debido mejorar sus
sistemas de operacion, habilitar espacios de almacenaje especiales y aislados,
a temperatura controlada, y un sistema rapido para cargar los buques.
Asimismo, para evitar la putrefaccion y las pestes en las diferentes etapas
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Cradro N°4.8. Evolucion de nuevos tipos de exportacion fruticola: 1970-90
(millones US$)

1970 1980 1985 1990 Participacion de exportaciones chilenas (1990)

AL % Mundo %
Peras 1 11 13 45 41,3 6.5
Duraznos 1 7 22 55 972 6.9
Ciruelas - 3 11 40 94.1 16,6
Kiwis 0 0 0 28 100.0 4.5
Paltas 0 0 1 26 61,7 14,2

Fuente: CEPAL. 1992

debe incorporarse la fumigacién en el sistema de enfriamiento, para 1o que se
requiere de un embalaje modemno especial. También se utiliza iccnologia
modema en la produccion de una fruta de tamafio estandar de alta calidad, que
satisfaga los gustos de los  consumidores de los paises desarrollados.
Ademas, el rapido crecimiento de las exportaciones fruticolas ha ampliado Ia
superficie cultivada, en algunos casos incluso sobre laderas o en el norte de
Chile donde el agua es escasa. Ello también implica la introduecion de una
variedad de tecnologias, tales como sofisticados sistemas de riego pot goteo.
Parte de esta tecnologia fue importada, junto con habilidades en capital
humano, pero otra parte fue desarrollada localmente, por medio de capital
humano doméstico.

Asi, los eslabonamientos hacia atras inducidos por las exportaciones de
fruta han requerido de la introduccién de innovaciones tecnolégicas. Serfa
muy dificil especificar qué tipo de tecnologia tiene la externalidad mas grande
sobre la economia: la tecnologia usada en ¢l procesamiento posterior de
exportaciones RN ¢ la tecnologia usada en los eslabonamientos hacia atras
relacionados con la exportacion de fruta. La mineria es otro sector de
exportacion de RN que puede tener un efecto tecnoldgico de eslabonamiento
hacia atras similar.

Finalmente, el modelo asidtico de exportacion de manufacturas
demuestra la factibilidad del desplazamiento hacia etapas de mayor
elaboracion de las exportaciones en lineas de produccion sin ninguna relacion
con la disponibilidad doméstica de RN. En Chile, pocos son los bienes
exportados de esta naturaleza (Cuadro N° 4.4). Por ¢llo el aumento del valor
agregado doméstico dc las RN no es el tnico camino para expandir las
exportaciones.
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3. TENDENCIAS RECIENTES DE LAS EXPORTACIONES

Durante la década de 1990, se ha producido un cambio en las economias que
afecta el dinamismo exportador chileno. La recesion en los paises
desarrollados no tuvo el efecto contractivo tradicional sobre las exportaciones
chilenas en su conjunto; la expansion de las exportaciones hacia
Latinoamérica y Asia ha compensado con creces la disminucion de las
exportaciones a Europa (Cuadro N° 4.9). En otras palabras, las reformas de
liberalizacion det comercio en toda Latinoamérica en la década de 1990 han
contribuido al incremento de las exportaciones chilenas hacia la regién en un
valor promedio anual de 15,2% (1989-93), mientras que el rapido crecimiento
en Asia {excluyendo a Japén) se ha traducido cn un aumento anual de 8,0%
(1989-93) de las exportaciones chilenas a esa region.

Considerando solamente las exportaciones manufactureras, puede verse
que Latinoamérica, Estados Unidos y Canada han sido muy importantes en la
expansion de las exportaciones de OPI (ver Cuadro N° 4. 10)8. Una situacion

Cuadro N° 4.9, Crecimicnto de fas exportaciones chilenas por mercados de
destino: 1989-1993

Mercado de desting Tasa de crecimiento  Nivel de exportaciones
anual (promedio) ¢ % 1993 USS millon

Union Europea -5.9 2.444
América Latina 152 1.860
EEUU y Canada 1,6 1.716
Japén 6,1 1.502
Asia (excluido Japén) P 8.0 1.399
Resto -7.5 495
TOTAL 2,1 9.416
MERCOSUR 11,4 1.089
NAFTA 2.7 1.847

Fuente: Banco Central de Chile.

a [atasa de crecimiento se caleula en dolares de 1993 Se ha usado como deflactor el indice de
precios al por mayor de FEUU.

b Los paises incluidos son Korea, Taiwdn, China, Tailandia, Indoncsia, Iiong Kong, Singapur,
Filipinas y Malasia.

8 En el Apéndice se entrega una lista completa de las exportaciones chilenas de OPl y RNP
sobre los US$ 10 millones.
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Cuadro N°4.10. Importancia de los mercados de destino para 40
productos de RNP y 24 de OPI con un nivel de exportacion
superior a los US$10 millones: 1993

RNP (40} productos) OIP (24 productos}

fer Lugar  2°Lugar  3er Lugar ler Lugar  2°Lugar  3er Lugar

Amgérica Latina 13 i4 16 1 17 13
EEUU v Canada 12 4 0 7 3 5
Unién Europea 4 10 11 4 2 2
Japon 7 7 2 1 1
Asia (excluido Japon) 3 4 1 1 1

Fuente: Banco Central de Chile {(ver Apéndicc para listado de bienes).

sitnilar se observa para los “nuevos” bienes de exportacion RNP mayores a
US$10 mitlones en 1993; en ¢ste caso, algunos paises europeos y Japon son
los mercados de destino. La diversificacion de las  exportaciones
manufactureras (esto ¢s, mas productos en la canasta de exportacion),
considerando tanto RNP como OPI, ha sido mayor para Latinoamérica y
LCstados Unidos y Canadd que para otras regiones del mundo. Al revisar 40
productos de exportaciones RNP y 24 de exportaciones OPI con un nivel
superior a los US$10 millones en 1993, Latinoamérica y Estados Unidos y
Canada aparecen cada vez entre los 3 mercados de destino mds importantes.

IV. ANALISIS DE LAS ESTRATEGIAS ALTERNATIVAS
CHILENAS DE COMERCIO

Las principales caracteristicas de la estrategia comercial chilena hasta 1993
han sido las siguientes: (i} un proceso de largo alcance de liberalizacion
comercial unilateral, (ii) una estrategia de diversificacién de mercados de
exportacidn que implica la ausencia de cualquier relacion de “socio comercial
natyral”, y (iii) el asumirse como pais pequefio, 0 la importancia de ser
irrclevante: Chile siempre podra encontrar un nicho en mercados fordneos.

Hasta aqui se ha mostrado que dicha estrategia, en ia que Chile ha
tomado sus propias decisiones en forma auténoma, ha resultado muy exitosa
en la expansion de las exportaciones. Entonces, si algo exhibe resultados
positivos, ;por qué deberia ser cambiado? ;Por qué Chile esta interesado en
participar de acuerdos comerciales con diferentes socios?
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1. EL ACTUAL DESAFIO DE LA POLITICA COMERCIAL DE CIHILE

A pesar de las valiosas ganancias obtenidas en las tltimas dos décadas, en
términos de diversificacion y expansion de las exportaciones (en particular
desde mediados de los 80), si Chile desea sostener un crecimiento fuerte y
estable del producto en el futuro, debera mantener el dinamismo del sector
exportador y diversificarsc mas hacia las manufacturas.

Por los significativos cambios en las condiciones internas y externas que
han estado detrds de la fuerte expansion de las exportaciones chilenas en la
pasada década, se hace dificil creer que el pais sea capaz de sostener ese
dinamismo exportador vy de avanzar mas alld de la mera exportacion de RN,
sin cambios en su cstrategia de desarrollo. En particular creemos que, bajo
este nuevo escenario, sin un cambio en su politica comercial a Chile le serd
mais dificil mantener sus tasas actuales de expansion de las exportaciones, y
que las fuerzas econdmicas tenderan a reforzar el modelo existente de
especializacion de las exportaciones.

Asi, la nccesidad de ser capaz de exportar productos con mayor valor
agregado y contenido tecnolégico, y ¢l drastico cambio en algunas de las
condiciones que han favorecido la estrategia de desarrollo chilena en el
pasado reciente —unido a los cambios en el contexto internacional— planiean
un desafio para Chile, en términos de redisefiar su estrategia de desarrollo v,
especificamente, sus herramientas de promocién de exportaciones. Es
probable que elio requiera de una reformulacion del sistema educativo vy de
capacitacion laboral, asi como de los instrumentos del sector pablico para la
promocion de la tecnologia y la  productividad. Pero también la politica
comercial chilena debera ser remodelada, en particular para permitir que Chile
aumente sus exportaciones de manufacturas.

Para ello se requiere, entre otras cosas, mejores condiciones de acceso
de dichas exportaciones a los mercados extranjeros. Tanto los paises
desarrollados como los en vias de desarrollo imponen grandes restricciones a
los productos con mayor valer agregado, con un escalonamiento significativo
en la estructura arancelaria, de acuerdo al contenido de valor agregado de los
productos. Ciertamente, ¢l mejoramiento de las condiciones de acceso para
estos productos no se obtendra mediante una simple reduccion unilateral de
arancelcs.

Entre las principales condiciones que han experimentado cambios en los
altimos aftos figuran: (a) una caida importante en la tasa de cambio real‘),
parcialmente debida al retorno de Chile a tos mercados mundiales de capital, a

9  Eltipo de cambio real efectivo experimentd una apreciacion de 19.4% acumulada entre 1988
y 1993, lo cual compensé con creces las ganancias en productividad



180 R.LABANyP. MELLER

la superacion del problema de la deuda externa vy a la significativa expansion
de las exportaciones, (b} un aumento en los salarios reales a una tasa mayor
que las ganancias de produclividadlo, y (c) la dificultad de defender el
subsidio simplificado a las exportaciones (menor al 10%), si Chile cumple con
las condiciones del GATT y/o negocia su admision al Nafta.

En el contexto internacional, en tanto, un renovado interés en los
acuerdos bilaterales y regionales ha surgido con el fin de promover el
comercio, y ha habido una proliferacion de acuerdos desde los finales de los
80! Es posible anticipar que los acuerdos de comercio bilaterales y
regionales, en todas sus formas, tendran un papel muy importante en el futuro.
Este cambio en el contexto internacional también plantea interrogantes acerca
de la politica comercial que deben adoptar economias abiertas y pequefias
como la de Chile.

La formmacion de un bloque comercial representa una amenaza para un
pais no miembro, puesto que las posibilidades de éste para competir resultan
seriamente dafiadas por el otorgamiento de accesos preferenciales a
competidores potenciales en sus mercados de exportacion (Krugman, 1991).
Ademas, la formacion de un bloque comercial puede afectar negativamente
los términos de intercambio de los paises no miembros. Asi, aunque unirse a
un bloque de comercio pueda ocasionar numerosos inconvenientes, mucho
peor seria quedar fuera de €l: Chile necesita, por lo tanto, definir una
estrategia frente a los bloques comerciales.

Adcemas, deberia esperarse una competencia ain mas dura  para las
exportaciones chilenas en sus actuales mercados de destino en el futuro
proximao, a consecuencia de la liberalizaciéon econdmica y de los programas
estructurales de ajuste orientados a la exportacion emprendidos por diversos
paises del mundo, tanto aquellos con dotaciones importantes de recursos
naturales como los que cuentan con abundancia de mano de obra. Ello podria
afectar negativamente las exportaciones chilenas de RN, y su capacidad para
competir en mercados de exportacion para manufacturas intensivas en mano
de obra. Sin embargo, el impacto positivo esperado de las tendencias hacia la
apertura de nuevos mercados para la exportacion, junto con las tendencias de
crecimiento del producto y del comercio mundial, oftecen nuevas
oportunidades para una economia orientada al exterior como Chile.

10 Los salarios reales subieron un 26% durante 1987-93.

11 Esta tendencia también se ha observado en América Latina. Sin embargo, y en vivo contraste
con los esfuerzos de integracidn regional propios de los afios 50 v 60 -—cuya motivacién era
la sustitucion de importaciones -, los acuerdos actuales son motivados por la necesidad de
promover ¢l comercio y, en particular, de fomentar las exportaciones
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(Cual deberia ser cntonces la estrategia comercial de Chile en este
nuevo contexto? ; Deberia continuar haciendo mas 1o mismo?

Existe consenso en que la liberalizacion comercial unilateral parece un
ingrediente necesario en la politica comercial de economias pequefias y
abiertas que intentan un plan de desarrollo a mediano plazo basade en la
expansién (en volumen y diversificacion) de las exportaciones. La cuestion es
si esta politica serd condicion suficiente para un crecimiento exportador
continuo, y si Chile podra o no ir mas alld de la exportacion de RN. Dicho de
otra manera, si la liberalizacion comercial unilateral debe scr la Gnica
herramienta o si hay un papel para los acuerdos regionales y bilaterales de
liberalizacion comercial.

2. BILATERALISMO EN LA ESTRATEGIA COMERCIAL DE
UNA ECONOMIA PEQUENA Y ABIERTA

Puede demostrarse que existe un papel complementario de los acuerdos
comerciales bilaterales (ACB) en la estrategia comercial de economias
pequefias y abicrtas, dado que conllevan beneficios que no pueden obtenerse
mediante la reduccién arancelaria unilateral'”. Pero una liberalizacion
comercial unilateral (LCU) extensiva es considerada un prerrequisito para que
una economia pequefia pueda sacar la mayor ventaja de los beneficios del
bilateralismo.

Aparte de la justificacion tradicional basada en los beneficios
potenciales de la “creacion de comercio” (un argumento del lado de las
importaciones), generalmente los ACB son justificados para las economias
pequeiias debido a las implicaciones positivas de bienestar -—estatico y
dinamico— inducidas por una expansion de las exportaciones a paises
miembros, particularmente por la presencia de tecnologias que ofrecen
economias de escala crecientes.

Los ACB también pueden tener origen en los esfuerzos de los paises
pequefios para asegurarse un acceso a los mercados de exportacion —al modo
de una péliza de seguro—, especialmente en aquellos mercados que estan
recibiendo una proporcién significativa de los embarques de exportaciones
totales de un pais, como los de Estades Unidos, la UE y  Japén. Esta
consideracion confiere un poderoso argumento a Chile para firmar un ACB
con ¢l Mercosur, que se ha convertido en un desting importante para la
exportacion de bienes manufacturados chilenos. Ademas, sus paises miembros
historicamente han tendido a revertir sus politicas y reformas, lo que sefiala la

12 Para mas detalles, ver de Melo v Panagarivan (1993).
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importancia de asegurar un acceso preferencial a los mercados de nuestras
exportaciones, lo que seria probablemente, mas costoso de revertir si se
establece mediante un ACB. El bilateralismo puedc también justificarse
como una cstratcgia “defensiva”. Al respecto, Butelmann y Meller (1992)
argumentan que México y Canadé son los competidores mds importantes de
Chile en el mercado de [stados Unidos como suministradores de recursos
naturales y recursos naturales procesados. Asi, ser dejado fuera del Nafta
puede tener eleclos negativos en la exportacion potencial de Chile a ese
mercado . Esta es probablemente la razon de la preocupacion neozelandesa
por la eventual incorporacion de Chile a este bloque comercial.

Asimismo, en un contexto de barreras comerciales y, especificamente,
de un ascenso importante en la estructura arancelaria de diversos paises scgiin
el contenido de valor agregado, un ACB permitiria una reduccion en las
restricciones comerciales que nuestras exportaciones enfrentan; reduccion que
tendria un impacto relativamente mas grande sobre las exportaciones de
manufacturas, algo que no puede ser obtenido por una simple Lcutt,

Entre otras razones para firmar un ACB estan: (a) la menor posibilidad
de una aplicacidn discrecional, y a veces arbitraria, de controles de calidad,
regulaciones sanitarias y otros tipos de medidas administrativas de proteccion
—como, por ejemplo, en el caso de ias uvas chilenas en Estados Unidos en
1990, vy las manzanas chilenas en la UE en  1992—, (b) la menor posibilidad
de medidas arbitrarias anti-dumping o compensatorias, (¢) un aumento en ¢l
poder de negociacion con terceros, y (d) la posibilidad de importar
instituciones domésticas estables. En esta Gltima razon reside probablemente
el beneficio mas importante para México al unirse al Nafta, porque le induce a
importar instituciones mas estables, con el consiguienle impacto positivo
sobre la inversidn y crecimiento.

I3 Aunque, como los aranceles de importacion estadounidenses para recursos naturales son muy
reducidos. vy a Canadd y México les serdn otorgadas preferencias arancelarias para
manufacturas en ese pais. Chile puede mejorar su posicion competitiva en recursos naturales
en el mercado estadounidense. a medida que Canada v México vayan reasignando factores de
produccién hacia exportaciones manutacturadas, reforzando asi la actual estructura de las
exportaciones chilenas. Ademas. vy a raiz de la integracion de Canadd v México al NAFTA y
del acuerdo comercial bilateral entre Chile y México, Chile terminard por aumentar sus
exportaciones a estos dos mercados.

14 lLos costos de transporte, o barreras comerciales interregionales, pueden proporcionar un
importante fundamento para blogues de comercio “naturales” entre paises geograticamente
cercanos (Krugman, 1992). Un ejemplo es Estados Unidos, donde la razon entre comercio
intra-bloque y comercio extra-bloque aumentd de 90% en 1965 a 140% en 1988 La ventaja
de ubicacidn no es igual para todos los bienes, v puede ser de primera importancia para
algunos de ellos: por ejemplo, Leamer (1994) ha estimado una ventaja de ubicacién para
Centroamérica sobre Asia en prendas de vestir de 4,1:1 en el mercado estadounidense. v de
11.2:1 en el mexicano.







































