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I. Introduccién

Este trabajo realizara una evaluacién de los beneficios netos
que Chile puede esperar de un acuerdo de libre comercio (ALC) con
Estados Unidos, en comparacién con las alternativas de politica
comercial abiertas al pais. Se examiﬁaran cuatro escenarios
posibles: 1) un ALC con Estados Unidos éolémente; 2) ALC con paises
de la regi6n latinoamericana, en particular con Mercosur; 3) un ALC
plurilateral con Estados Unidos y los paises latinoamericanos; 4)
la continuacién de 1la apertura unilateral y no selectiva que
practic6é Chile desde 1974 hasta 1990; y 5) la continuacién de la
apertura, pero negociada multilateralmente.

Estas alternativas no son s6lo un ejercicio de simulacién,
sino que tienen un alto valor politico-econémico. Desde la puesta
en marcha de su modelo de apertura comercial en la década de los
setenta hasta 1990, Chile habia optado por un modelo de integracién
a la economia mundial y habia renunciado en forma explicita a las
alternativas integracionistas regionales. La postura de rechazo a
la integracién regional como un elemento importante de la politica
de comercio y desarrollo del pais culminé con el retiro de Chile
del Pacto Andino en 1976. A partir del retorno a la democracia en
1990, la politica comercial chilena tomé un giro algo distinto.
Sih abandonar la estrategia de apertura comercial multilateral,

instrumentada con aranceles bajos y parejos y el renunciamiento a
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toda medida no arancelaria, el nuevo Gobierno empez6 a privilegiar
la celebracisén de ALC bilaterales dentro de la regién. Es asi como
se llegd a concluir un ALC con México y se entablaron negociaciones
con Venezuela (las cuales estan bastante avanzadas) y con Colombia.
A partir del lanzamiento por el presidente Bush de la Iniciativa
para las Américas en 3Jjunio de 1990, hubo un nuevo cambio de
estrategia y desde entonces se le ha dado prioridad a la firma de
un ALC con Estados Unidos, pasando los acuerdos regionales a un

segundo plano.

Todo proceso de integracién comercial debe partir de la base
que ahora Chile cuenta con aranceles muy bajos y uniformes, que las
barreras no arancelarias estidn prohibidas por ley, Yy que estas
caracteristicas de la politica comercial chilena no se van a
modificar en un futuro previsible. Por lo tanto, cualquier ALC 1le
dara a los socios chilenos una preferencia comercial relativamenté
pequena. Otra consecuencia»del s6lido compromiso de Chile con una
politica de aranceles bajos y parejos es que no podra adherirse a
pactos bilaterales o regionales gque le obliguen a adoptar un
arancel comGn mas alto y diferenciado.

El proceso de profundos cambios en 1la economfia chilena
iniciado en 1973 abarcaba, er<re muchos otros aspectos, un cambio
radical en materia de politica comercial. Como resultado de este
proceso, la economia chilena es actualmente una de las mas abiertas
del mundo. La estructura del sector externo también ha cambiado,
lo que se refleja principalmente en una notoria reduccién del peso
relativo de las exportaciones de <cobre y una importante
diversificacién de los productos exportados. Asimismo, la tasa de
crecimiento de los volimenes exportados fue'muy alta - y continda
siéndola ~ excediendo con creces las tasas de creciento de 1los
sectores no 'exportadores de la economia.

Sin embargo, el desarrollo del sector exportador ha sido
inadecuado en varios aspectos. La diversificacién de las
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exportaciones se produjo principalmente en sectores de lento
crecimiento de la demanda en la economia'mundial, concentrandose en
unos cuatro grandes grupos de productos (hortofruticolas, productos
del mar, productos forestales y minerales/metales). En algunos de
los productos que esta exportando Chile, existen limites para 1la
penetracién de mercados a partir de 1los cuales tienden a
incrementarse las medidas proteccionistas, como ya ocurrié en el
caso de las exportaciones de manzanas a la Comunidad Econémica
Buropea (CEE). Adem&s, el sector exportador se desarrollé sin
mayor articulacién con el resto de la economia, dado el bajo valor
agregado de esos productos. Cabe sefialar que la tasa de inversién
continda siendo baja en comparacién con la exhibida por los paises
en desarrollo mas dinadmicos; a pesar que han transcurrido mas de 18
anos desde el inicio de las reformas, la inversidén geografica bruta
apenas sobrepasa el 20 por ciento del PGB, y ésto s6lo a partir del
ano 1990. Asi, el reto que ahora enfrenta la economia chilena es
cémo desarrollar un sector exportador de un grado mayor de
diversificacién, con productos de mayor elaboracién y un mayor
esfuerzo tecnolégico, gque aproveche los recursos hnaturales
disponibles y que se articule con el resto de la economia en forma
mas estrecha que en la actualidad (Ffrench-Davis, Leiva y Madrid,
1991).

Es desde esta perspectiva que analizamos las ventajas y costos
gue podrian tener para Chile un ALC con Estados Unidos y 1las
alternativas gque planteadramos al principio de este trabajo.
Evaluaremos hasta qué punto un ALC con Estados Unidos y sus
alternativas podrian contribuir a dinamizar el sector externo
chileno, a profundizar el modelo de apertura econémica y, por esa
via, a incrementar la tasa de crecimiento de la economia a largo

plazo.

El trabajo comienza examinando las razones que se han aducido
para intentar la celebracioén de un ALC con Estados Unidos y las que
estarian inhibiendo los acuerdos regionales. A continuacién, se
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examinan la importancia de Estados Unidos y América Latina como
socios comerciales de Chile, las barreras a las exportaciones
chilenas en Estados Unidos, 1la medida. en que Chile ya goza de
acceso preferencial al mercado estadounidense a través del SGP, los
argumentos dinamicos y politicos en favor de un ALC con Estados

Unidos y, por dltimo, las alternativas a un ALC con Estados Unidos.

II. Las motivaciones de Chile

Se han adelantado varias razones para justificar un ALC con
Estados Unidos. Una consideracidén importante ha sido la tendencia
que ha exhibido en 1los udltimos afnos el sistema de comercio
internacional a disgregarse en grandes bloques econémicos, lo que
estarfa dejando a Chile, con su énfasis en 1la apertura
indiscriminada al mundo, en una situacién desmedrada, tanto en
términos de acceso a mercados como de poder de negociacién. Como
la mayoria de los paises de América La:zina, Chile, pais de poco
Peso en la economia mundial, se estaria quedando sin alianzas en un
mundo en el cual éstas podrian empezar a jugar un papel
fundamental. Esta podria ser una de las razones por las cuales la
oferta del Presidente Bush de crear una zona de libre comercio "de
Alaska a Tierra del Fuego” fuera recibida tan positivamente en
Chile.

En términos mas practicos e inmediatos, 1la 1Iniciativa
pareclera darle a Chile la oportunidad de asegurar su acceso a unc
de sus principales mercados. Otro incentivo importante y que se
menciona con frecuencia en el discurso oficial es la expectativa
que un ALC con Estados Unidos induzca un fuerte aumento de las
inversiones extranjeras orientadas a la produccién de bienes parau
el mercado estadounidense. Por dltimo, de acuerdo a sus
impulsores, un ALC con Estados Unidos contribuiria a "amarrar™ las
reformas econdémicas chilenas, en particular las efectuadas en sus

politicas comerciales, tal como lo ha pretendido hacer México en
sus negociaciones del NAFTA.



-5=

Por otra parte, el interés de lograr un acuerdo con Estados
Unidos parece haber llevado directamente a una re-evaluacién del
compromiso chileno con los ALC bilaterales dentro de la regién. De
haberse profundizado esta estrategia, el pr6ximo paso natural para
Chile hubiera sido un esfuerzo por llegar a un entendimiento con
los paises integrantes del Mercosur, va que dos de ellos son
mercados de gran tamafio y gue, por su p,roximidad geografica,
podrian convertirse en socios importantes para el pais. Sin
embargo, se ha argumentado gue Argentina y Brasil tienen economias
altamente inestables Y que sus aranceles promedios son
considerablemente méas altos que el arancel chileno, dos
caracteristicas que estarfian inhibiendo las posibilidades de que
Chile se integrara al Mercosur. Consideraciones similares, aungque
en diverso grado, se aplican a potenciales ALC con otros socios

regionales.

III. La estructura del comercio y los beneficios de los ALC

Chile es un exportador de bienes primarios. Como yva se ha
mencionado, la notable diversificacién de sus exportaciones ha
tenido 1lugar fundamentalmente dentro del grupo de productos
primarios, con una significativa reduccién en la proporcién del
cobre en las expor-aciones totales y un aumento en la importancia
de las frutas y verduras, los productos del mar y los forestales.
Tanto las exportaciones al mundo como a los Estados Unidos estéan
dominadas por productos primarios, aunque la gravitacién de 1los
hortofruticolas es mayor en las exportaciones a Estados Unidos que
a otros socios comerciales (véase cuadro 1). También son méas
significativas las manufacturas en las exportaciones a Estados
Unidos que en las exportaciones totales. La mayor participacién
como destino de las exportaciones chilenas de manufacturas la

registra América Latina.

LLas importaciones chilenas se concentran fundamentalmente en
las manufacturas y 1los combustibles. Las importaciones
provenientes de Estados Unidos, asi como de los dema&s paises
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industrializados son casi en su totalidad manufacturas. Los paises
de la regién también son importantes abastecedores de estos
productos en el mercado chileno.

Los beneficios para Chile de los ALC pueden ser de naturaleza
estatica o dindamica. Los beneficios estiticos pueden medirse
utilizando la distincién ya clasica hecha por Viner (1950) entre
los efectos de creacidén y de desviacién de comercio. Desde el
punto de vista de Chile, estos beneficios de un ALC con un socio
especifico van a depender de la importancia de ese socio dentro del
comercio de Chile y de las barreras a las exportaciones chilenas
que esté imponiendo el socio (Fritsch, 1989). Asi, mientras mayor
sea la proporcién de las exportaciones chilenas que vayan a un
socio en particular, mayores sean sus barreras a las exportaciones
chilenas, y mayor sea la proporcién de las importaciones de Chile
que provengan de &1, mayor sera la probabilidad que un ALC con ese
socio sea favorable a Chile. En estas condiciones, se puede
esperar que el efecto creacién de comercio del ALC (desde el punto
de vista de Chile) sea superior al efecto desviacién de comercio
resultante de él1.' Por ejemplo, si un socio ya es un proveedor
importante de Chile sin necesitar de una preferencia comercial, es
probable que un ALC con é1 no tenga como efecto desplazar del
mercado chileno a otros proveedores. Al mismo tiempo, si el socio
es un mercado importante para Chile, o potencialmente importante si
mejoraran las condiciones de acceso a &1, un ALC indudablemente
redundaria en un aumento de las exportaciones chilenas.

Adn cuando un ALC pueda llevar a una desviacién neta de
comercio en el corto plazo, todavia podria justificarse en términos

'S1 se toman en cuenta los intereses de los dos socios que se
integran y no s6lo los de Chile, el c&lculo de la creacioén neta de
comercio seria un poco distinto, ya que el ALC podria tener el
efecto que el incremento de las exportaciones de Chile al socio

motivado por el ALC desplazaran importaciones m&s competitivas
desde otras fuentes.
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dinadmicos si é1 incentivara la inversidén para los mercados en los
gque se ha obtenido una preferencia y, particularmente, si existen
economias de escala (o de aprendizajé) que pueden ser aprovechadas
como resultado del ALC Y que transformen al pais en
internacionalmente competitivo en nuevas 1lineas de produccioén
(véase Wonnacott y Lutz, 1989). En el caso concreto de Chile, nos
interesar4 particularmente que un ALC permita expandir producciones
existentes sujetas a economias de escala e iniciar la produccién de

nuevos productos con potenciales economias dinamicas.

Estos efectos dinamicos estaran concentrados en forma
preponderante en las manufacturas. Por este motivo, damos
particular importancia en este trabajo a las exportaciones de
manufacturas y al potencial gue diferentes opciones que abordamos
presentan para que Chile pueda incrementar en forma sostenida sus
exportaciones de manufacturas. El sector manufacturero es el qué
tiene mejores perspectivas para aprovechar economias de escala y
procesos de aprendizaje haciendo ("learning by doing”), los cuales
redundan en niveles crecientes de productividad, salarios reales y

competitividad internacional.

En esta secci6n examinamos la estructura del comercio chileno
total y de manufacturas por pais o grupo de paises de destino y de
origen, para detectar si Estados Unidos o los paises de la regioén
podrian considerarse "socios naturales” de Chile.? La seccién
siguiente evalida el tema de las barreras comerciales en Estados
Unidos. El impacto de las barreras comerciales en América Latina
sobre las exportaciones chilenas es abordado en la peniltima

seccién del trabajo.

lUsamos esta expresién en forma suelta. Entendemos por "socio
natural” de un pais a aquel al cual el pais envia una proporcién’
"alt:" de sus exportaciones y del cual compra una proporcién "alta”
de sus importaciones. Los ejemplos mas claros son Estados Unidos
para Canada y México y los paises de la CEE.
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El comercio exterior chileno esta altamente diversificado en
"cuanto a los destinos de sus exportaciones y los origenes de sus
importaciones (véase cuadro 2). Por lo tanto, no existe ningin
pais o grupo de paises que pudiera considerarse "socio natural” de
Chile s6lo en base a la importancia del comercio reciproco en el
total. Chile no comercia con ningdin pais desarrollado (o en
desarrollo) en forma preponderante. La situacién de C.iile es muy
distinta a la de México, pals que negocia activamente con Estados
Unidos y Canada, cuyo comercio con Estados Unidos representa mas de
dos tercios de su comercio total. En cuanto al comercio de Chile
con los ©paises de 1la regién latinoamericana, dque podrian
considerarse buenos candidatos a socios naturales, las dificultades
parz lograr relaciones comerciales ma&s estrechas son ampliamente
conoc:idas. En primer lugar, las deficiencias de las
infraestructuras de transporte y de servicios relacionados al
comercio de bienes han jugado un papel preponderante. Segundo;
tradicionalmente .os paises de la regién han mantenido altas
barreras al comercio internacional. Uno de los efectos de las
aperturas comerciales que han tenido lugar en los paises de 1la
regién en los udltimos anos sera, sin duda, el de gradualmente
incrementar el comercio regional. Tercero, la crisis financiera
externa por la que atravesaron la mayoria de los paises
latinoamericanos durante el decenio de los ochenta tuvo su mayor

impacto sobre los flujos de comercio regionales.

Como se puede apreciar en el cuadro 2, las exportaciones
chilenas a Estados Unidos representan menos de un quinto de las
exportaciones totales del pais. El destino m&s importante para las
exportaciones chilenas es la CEE, aungue su proporcién dentro del
total ha venido cayendo.’ En la actualidad, Japén ha desplazado
a Estados Unidos como el'* segundo comprador ma&s importante de

productos chilenos.  Desde 1980, las exportaciones a los paises

'‘Bn su calidad de unién aduanera, la CEE debe ser considerada
como un socio comercial dnico.
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latinoamericanos han disminuido fuertemente como proporcién del
total de las exportaciones chilenas, Yy ain en términos nominales
ellas han caido (de USS 1,130 millones en 1980 a USS 1,078 en
1991). Esto se ha debido fundamentalmente a la fuerte crisis de
balanza de pagos por la que atravesaron los paises de la regién
durante los afios ochenta, en particular los mas importantes socios
comerciales de Chile en la regi6én (Argentina y Brasil).

Tampoco es Estados Unidos un proveedor dominante de 1las
importaciones chilenas, aunque, como pais individual, si es el méas
importante, superando a la CEE en su conjunto y a Japén. Sin
embargo, su importancia relativa ha disminuido dgsde mas de un
cuarto en 1980 hasta aproximadamente un quinto en la actualidad.
Los paises de América Latina han visto disminuir algo su proporcién
de las importaciones chilenas, aungque lo0s miembros del Mercosur la
han aumentado significativamente. También lo han hecho los paises
incluidos en el grupo "otros", entre los cuales destacan algunos

paises asiaticos de industrializacién reciente (Corea y Taiwan).

Como puede verse en el cuadro 3, las manufacturas representan
alrededor de un 10 por clento de las exportaciones totales de
Chile, aproximadamente un medio punto mas gque en 1980. Los
mercados principales - ﬁara estos productos son los paises
latinoamericanos y Estados Unidos. Mientras este tltimo pais ha
visto incrementarse su importancia como destino para 1las
manufacturas chilenas, desde 1980 las exportaciones chilenas de
manufacturas a destinos en América Latina han disminuido como
proporcién del total de dichas exportaciones. Esto se debe a que
la c¢risis de balanza de pagos que afect6 a la regién tuvo su

impacto mayor sobre las importaciones de manufacturas.

Con todo, la proporcion de 1las manufacturas en las
exportaciones totales a la regién ha aumentado fuertemente desde
1989, cuando se situé en menos de un 20 por ciento, mientras en
1990 alcanzé a casi un tercio (véase cuadro 3). Esto pareceria
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estar indicando que, en sus exportaciones a la regién, Chile ha ido
ganando en competitividad en ;l sector manufacturero. Si 1las
barreras a las exportaciones chilenas a esos mercados disminuyeran,
se podria esperar que las exportaciones chilenas de manufacturas a
los paises de la regién crecieran fuertemente. En contraste, la
proporcién de las manufacturas en las exportaciones chilenas
totales a mercados extra-regionales se ha mantenido constante o ha
disminuido.

Considerando que las manufacturas representan una pranrorcién

elevadisima de las 1importaciones chilenas, 1la incide 3 de
cualquier ALC recaera preponderantemente sobre estcas
importaciones."® En la medida en que las importaciones son

competitivas con produccién nacional, la eliminacién preferencial
del arancel llevard a una disminucién de la produccién nacional }
a un aumento de las importaciones desde el socio favorecido. Como
buena parte de las importaciones de manufacturas son de b.enes
intermedios y de capital, los ALC podrian llevar a una desviacién
de comercio desde proveedores a bajo osto hacia otros de costos
mas altos. Este efecto serd menor mientras mas alta sea 1la
proporcién de las importaciones chilenas de manufacturas
originarias en el socio con el cual se propone el ALC. En todo
caso, esS poco probable gue la desviacién de comercio sea muy
significativa, ya que el arancel chileno es bajo y no existen
medidas no arancelarias.

En lo que respecta a l: osibilidad de desviacién de comercio
para Chile en un ALC con Est.aos Unidos, es importante anotar que,
aunque Estados Unidos es un importante proveedor de manufacturas de
Chile, ciertamente no es mayoritario (véase cuadro 3). Las
importaciones chilenas de manufact: ras est&n d.stribuidas en forma

‘Un ALC con Argentina o Mercosur también tendria un efecto
significativo sobre las importaciones y produccién nacional de

aquellos bienes agricolas gque gozan de una proteccién especial er
virtud del uso de bandas internas de precios.
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mAs O menos pareja entre Estados Unidos, la CEE, los paises de la
regién, los paises asiaticos de industrializacién reciente y, en
menor medida, Japén. Ademas, la importancia de Estados Unidos ha

venido disminuyendo desde el comienzo de la década de los ochenta.

Del an&lisis de la estructura del comercio chileno, no puede
colegirse que algin pais sea un "socio natur&l” de Chile a quién 1=

politica comercial del pais debiera privilegiar. En lo que se
refiere a Estados Unidos, el porcentaje de 1las exportaciones
chilenas que van a ese mercado y el porcentaje de las importaciones
que se originan alli no son lo suficientemente grandes como para
cree, a priori, que un ALC con dicho pais pudiera acarraer
ganancias estaiticas de alguna significacién para Chile. Esta
conclusioén se ve reforzada al examinar las barreras que enfrentan

las exportaciones chilenas en los Estados Unidos.

IV. Las barreras al comercio reciproco entre Chile y Estados
Unidos y los beneficios de un ALC

Como ya se ha anotado, es probable que la magnitud de una
desviaci6tn de comercio desde socios comerciales mas competitivos
por efecto de los ALC gque Chile ©pueda firmar no sea
cuantitativamente importante. El arancel bajo y parejo de Chile
implica que los costos impuestos por la politica comercial no son
de gran significacién. Esto es cierto tanto para el ALC que se
propone con Estados Unidos como para ALC potenciales con paises de
la regién. Esto significa que el factor m&s importante en una
evaluacioén de los beneficios y costos para Chile de los ALC con
distintos paises radica en sus impactos sobrg las exportaciones de

Chile. Los beneficios est&ticos estaran en las posibilidades que

Chile aumente sus exportaciones a los mercados de sus socios

prospectivos sin cambios en la capacidad instalada en exportables;
v los beneficios dinamicos radicaradn en las perspectivas para la -

Vinversién en exportables.
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Por lo tanto, los beneficios netos de un ALC con Estados
Unidos van a depender en buena medida de las barreras que enfrentan
las exportaciones chilenas actualesvy las que podrian generarse a
través de inversiones especificamente atribuibles a la firma de un
acuerdo. En lo que se refiere a los productos que Chile exporta en
la actualidad, en 1990, el arancel promedio al que ingresaron las
exportaciones chilenas a Estados Unidos fue del 2,5 por ciento. Si
en 1990 Chile hubiera sido beneficiario del éistema Generalizado de
Preferencias (SGP), el arancel promedio pagado por las
exportaciones chilenas hubiera bajado a 2 por ciento (Butelman y
Frohmann, 1992, pag. 17).

A pesar de gue mas de un 8® por ciento (85 por ciento, si
incluimos aquellas que se benefician del SGP) de las exportaciones
chilenas ingresan al mercado estadounidense pagando un arancel del
5 por ciento o menos, esto no significa que Chile enfrenta sélo
aranceles bajos en Estados Unidos. Algunos bienes que Chile
exporta en cantidas pequenias, 0 gue podria exportar porque se trata
de productos alimenticios procesados, estan grabados con aranceles
en el rango del 15 al 35 por ciento. Entre los productos con altos
aranceles que Chile exporta en cantidades modestas se encuentran
los pantalones (con un arancel del 17,7 por ciento), los sweaters
(34,2 por ciento) y el ajo y la cebolla en polvo (35 por ciento).
Otros productos que Chile no exporta al mercado estadounidense pero
que si esta en condiciones de hacerlo, dado el perfil de su oferta
exportable, son las mermeladas en base a las frutas exportadas por
el pais (duraznos, damascos, peras, frutillas). Estos productos
estan grabados con aranceles que van desde el 4,9 hasta el 35 por
ciento.

Generalizando, se podria decir que Chile enfrenta dos tipos de
problemas arancelarios -en el mercado estadounidense. Uno es el
hecho que ciertos bienes que Chile esta comenzando a exportar son
considerados sensibles en Estados Unidos y la produccién nacional
en ese paié'tiende a estar protegida por altos aranceles y medidas
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no arancelarias (MNA). Este es el caso de los textiles y el
vestuario. El segundo problema es el del escalonamiento
arancelario que afecta a productos taies como las frutas y verduras
procesadas, los articulos de cobre, 1los productos pesqueros

procesados y los derivados de la madera.

Se presenta evidencia del escaloqamiento del arancel
estadounidense en el cuadro 4. Como podra apreciarse, con
excepcién de los productos hortofruticolas, en los demds casos de
escalonamiento arancelario, el problema se resuelve por medio del
SGP. Vale decir, los productos chilenos derivados del cobre, de la
madera y de pescados y moluscos ingresan al mercado estadounidense
con arancel cero o casi cero gracias a que est&n incluidos en el
SGP que Estados Unidos ofrece a casi todos 1los palises en
desarrollo. Esto no sucede con los productos hortofruticolas

procesados, la mayorfia de los cuales no estan incluidos en el SGP.

En cuanto a los textiles y vestuario, productos en los cuales
Chile ha demostrado gque puede ser competitivo en el mercado
estadounidense, una alta proporcioén de las importaciones de 1los
Estados Unidos est&d regulada por el Acuerdo Multifibras (AMF).
Aunque Chile no ha firmado dicho Acuerdo, Estados Unidos tiende a
tratar a los no firmantes de la misma manera que a los firmantes,
fijandoles una cuota cuando sus .exportaciones al mercado
estadounidense superan el 1 por ciento de las importaciones totales
de Estados Unidos. Es poco probable gque un ALC con Estados Unidos
vaya a mejorar las condiciones de ingreso para Chi:. en dichos
productos. De prosperar las negoclaciones de la Ronda Uruguay, el
AMF y otras restricciones cuantitativas serian desmantelados en un
periédo de 10 anos, con un gradual reemplazo de las restricciones
cuantitativas por aranceles. Ademas, los paises importadgres
tendridn el derecho de recurrir a salvaguardias' transitorias
bastante generosas, las cuales incluyen cuotas selectivas por pais
exportador (Ocampo. 1992). Todo esto conforma un panorama poco
alentador para las exportacicnes chilenas de textiles y vestuario
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a los Estados Unidos, con o sin ALC. Lo mas probable es que las
restricciones cuantitativas continden siendo impuestas y que, en la
medida que vayan disminuyendo, sean feemplazadas por aranceles méas

altos.

Es también importante consignar que, para la mayoria de los
productos grabados con altos aranceles en lqs Estados Unidos y que
Chile ya exporta, las exportaciones chilenas son pequefias y los
competidores mAs importantes son Canadd o México, paises con los
cuales Estados Unidos ya tiene o esta pronto a firmar un ALC (véase
cuadro 5). En su gran mayoria, estas exportaciones son productos
alimenticios frescos o procesados y vestuario. Dada la proximidad
geografica de sus competidores mas importantes y aquilatando el
hecho que ambos paises tienen (o pronto tendréan) acceso
preferencial al mercado estadounidense, es poco probable que Chile
pueda llegar a ser un proveedor importante de estos productos. Por
supuesto, habran excepciones, pero ellas no parecen justificar el
esfuerzo negociador puesto en lograr el ALC ni las concesiones que
debera otorgar Chile a Estados Unidos para conseguir reducir dichos
aranceles.

Las exportaciones chilenas tampoco enfrentan MNA
significativas en el mercado estadounidense, aunque si algunas
exportaciones aumentaran en forma importante, en particular las
manufactureras, podrian ver su ingreso al mercado de Estados Unidos
trabado por MNA. En este campo, las negociaciones de la Ronda
Uruguay, adn inconclusas, podrian 1llevar a Estados Unidos a
modificar sus politicas actuales y esto podria favorecer a las
exportaciones chilenas. En este sentido, se pueden mencionar las
mayores disciplinas en los campos de las salvaguardias 'y temas.
asoclados, tales como las restricciones llamadas de "area gris”, y

~

los derechos compensatorios y anti-dumping.
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Las principales MNA en los Estados Unidos gque afectan a las
exportaciones chilenas son los aranceles estacionales sobre 1la
fruta (los cuales son inferiores al 1'por ciento y se aplican a las
exportaciones chilenas cuando ellas coinciden con la temporada altg
en Estados Unidos) y los llamados "marketing orders”™ para la fruta.
Estos idltimos son estandares de calidad y presentacién dgue se
aplican a ciertas frutas (entre agquellas expgrtadas por Chile, a 1la
uva, kiwis, ciruelas, nectarines y manzanas) vendida durante 1la
temporada de produccién de Estados Unidos.” No estAd claro que esta
medida sea proteccionista, porque se aplica tanto a la produccién

nacional como a las importaciones.

De acuerdo a la base de datos sobre MNA de la UNCTAD, las MNA
de Estados Unidos que afectan a las exportaciones chilenas estan
concentradas en las exportaciones de frutas y se refieren a los
aranceles estacionales vya mencionados m&s arriba. Cifras
disponibles para 1991 indican que ese afio el 22 por ciento de las
exportaciones chilenas a Estados Unidos estaban afectadas por MNA,
las cuales consitian basicamente en estos aranceles estacionales

sobre la fruta.®

La medida empleada por la UNCTAD es bastante gruesa y contiene
dos sesgos con signo contrario, uno a la subestimacién y el otro a
la sobreestimacién de la incidencia de las MNA. Un problema es que
no discrimina de acuerdo al grado de restriccién de las medidas.
Indudablemente que los aranceles estacionales mencionados no son
grandes impedimentos a las exportaciones chilenas; de hecho, 1la
fruta fresca constituyen el rubro de exportacién mas importante al
mercado estadounidense. Pero hay otros problemas con el indicador
de la UNCTAD que le imparten un sesgo hacia abajo. Algunas medidas
tienen el efecto de impedir toda exportacién y, por lo tanto, no
quedan reflejadas en los indices de incidencia de las MNA sobre el

-

'Se han tomado las MNA de 1991, por partida arancelaria, y se
las ha ponderado por las importaciones efectuadas en 1989.
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comercio. En efecto, algunas MNA han reducido significativamgnte
las exportaciones chilenas o las han impedido totaimente, y otras
han impartido tal incertidumbre a 1la exportacién gque han

desincentivado la inversién en exportables.

Existen dos claros ejemplos del segundo tipo de medidas. Uno
de ellos son las medidas fitosanitarias aplicadas a los tomates
provenientes de Chile, 1las cuales han ’reducido a cero las
exportaciones de un producto en el que Chile tiene ventajas
comparativas naturales evidentes. Otro ejemplo es el de 1los
quesos. Aunque empresas chilenas estan en condiciones de exportar
quesos a Estados Unidos, e incluso han expresado su deseo de
hacerlo, estas exportaciones no han podido materializarse porque
Estados Unidos maneja un sistema de cuotas para las importaciones
de queso por tipo basadas en 1las exportaciones histéricas al
mercado estadounidense, siendo los paises europeos los proveedores

principales.

Las practicas anti-dumping de Estados Unidos podrian estar
inhibiendo las exportaciones chilenas a dicho pais. Ya Estados
Unidos en 1990 le aplicé aranceles compensatorjios y anti-dumping a
una pequefa exportacién chilena de claveles. En 1991, Estados
Unidos también establecié derechos compensatorids y anti-dumping a
las importaciones de salmén de Noruega, lo que ha preocupado a la
industria chilena, ya que Chile ha aumentado fuertemente la
exportacién de dicho producto a precilos inferiores a los del salmén
noruego.

A pesar de que es menester reconocer que en algunos productos'
especificos las exportaciones chilenas enfrentan MNA bastante
restrictivas, y dgque ellas podrian aumentar en el futuro,
especialmente si Chile tiene éxito en promover sus exportaciones de
manufacturas, el problema no reviste gran gravedad en el presente.
~ En general, las exportaciones chilenas tienen un acceso bat¢’ante
fluido al mercado estadounidense. No est& claro que un AL con
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Estados Unidos vaya a remover las restricciones que si deben
enfrentar las exportaciones de Chile. En el marco del Acuerdo de
Libre Comercio de América del Norte (ALCAN), Estados Unidos ha
pedido un largo periodo de transicién para los textiles y el
vestuario. Tampoco serd facil que Chile sea exento del llamado
"proteccionismo contingente” de 1los Estados Unidos, el cual
consiste en la aplicacién unilateral de derechos anti-dumping y de
otras leyes comerciales estadounidenses. La obtencién de esta
exencién fue uno de los objetivos de Canada en sus negociaciones
con Estados Unidos y fracasé en su intento (Wonnacott y Lutz, 1989,
Pag. 72). Menores expectativas de lograr un resultado favorable en
este campo podria tener un pais pequefio como Chile. En este
terreno, las mayores esperanzas estan depositadas en los resultados
de la Ronda Uruguay. Las medidas de caracter fitosanitario también
seran dificiles de negociar y es poco probable que Estados Unidos
ceda en este terreno, va que existen legislaciones ?
reglamentaciones internas a este respecto y que estén motivadas por
consideraciones no comérciales. En este campo, también, la
armonizacién multilateral a través del GATT podria ofrecer una

alternativa viable para paises pequenos como Chile.

V. ¢Es el SGP una alternativa a un ALC con Estados Unidos?

A través del SGP, Chile, asi como la mayoria de los paises en
desarrollo, tiene acceso preferencial al mercado estadounidense.
Para la mayoria de los productos, el SGP establece un arancel cero
Yy para algunos una rebaja sobre el arancel de Nacién Mas Favorecida
(NMF).

Bl defecto fundamental del SGP es gque no concede acceso
asegurado al mercado, va que sus beneficios pueden ser retirados en
forma unilateral y de acuerdo a criterios decididos s6lo por el
pais otorgante. Estados Unidos ha hecho un uso frecuente de esta
prerrogativa para excluir a bienes o paises del sistema. En algunos
casos, las exclusiones se han referido a bienes especificos {(por el
criterio de 1la 1llamada “necesidad competitiva"), cuando las
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exportaciones de un bien provenientes de un pais 1llegan a
representar una proporcién determinada de las importaciones totales
de Estados Unidos. En otros, Estados Unidos ha "graduado” a
ciertos paises del sistema por consider su economia suficientemente
competitiva en su conjunto (por ejemplo, algunos paises del sudeste
asiatico) o ha excluido a otros por no respetar los derechos de
propiedad intelectual de empresas estadoun%denses (Tailandia), o
por otros motivos. De hecho, Chile estuvo suspendido del sistema
entre 1988 y 1991 por no respetar. los derechos internacionalmente
reconocidos de los trabajadores. En algunos casos, Estados Unidos
también ha retirado productos del sistema por presiones de grupos

empresariales nacionales.

En 1991, aproximadamente 15 por ciento de las exportaciones no
cupreras de Chile a los Estados Unidos, con un valor de USS$ 158
millones, fueron acogibles al SGP.‘ Como ya hemos visto, las
importaciones de textiles y vestuario, asi como las de productos
hortofruticolas elaborados, se encuentran fuera del sistema. Dadas
sus limitaciones actuales, su incidencia relativamente pequeilia en
las exportaciones chilenas a Estados unidos, su caracter no
contractual y la probable renuencia de Estados Unidos a mejorar el
sistema, el SGP no es una herramienta eficaz para asegurarle a los

exportadores chilenos el acceso al mercado estadounidense.

Por otro lado, es necesario reconocer que optar por la via del
ALC, en vez de insistir en un mejoramiento del SGP, tiene un riesgo
importante: significa la aceptacién tacita de Chile de la caducidad
del concepto de "trato especial y diferenciado” como pais en
desarrollo, principio que exime a estos tiltimos de la obligaci6n de
reciprocidad completa por las concesiones que les hacen los paises
desarrollados. Si se llegara a la conclusiétn que un ALC con
Estados Unidos no tendria beneficios netos importantes para Chile,

‘El cobre y sus manufacturas estan excluidos del SGP de los
Estados Unidos por exceder los limites de "necesidad competitiva”.
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0 gque las excepciones gque pediria Estados Unidos anulasen sus
ventajas reales, el camino del trato preferencial por la via del
SGP ofreceria mayores ventajas, porque es una concesién gue no le

cuesta nada a Chile.

VI. Los argumentos dinAmicos y politicos

Los argumentos dinamicos a favor de un ALC con Estados Unidos
son de menor peso auin que los argumentos de tipo estatico. De
acuerdo a algunos propugnadores de un ALC con Estados Unidos, el
acceso al mercado estadounidense sin trabas no arancelarias y con
cero arancel promoveria una fuerte corriente de inversiones hacia
Chile con el fin de producir manufacturas para el mercado
estadounidense. Este argumento es falaz, por varias razones. En
primer lugar, no estid nada claro gque las MNA que afectarian a
potenciales exportaciones chilenas a Estados Unidos se vayan a
levantar con la mera firma de un ALC. Esto es particularmente
ciertoa de 1las cuotas textiles vy agricolas. de las medidas
fitosanitarias y de 1los procedimientos anti-dumping y anti-
subsidios de claro corte pfoteccionista. La suerte de estas trabas
dependera mucho ma&s de las negociaciones multilaterales que de 1lo
gque bilateralmente pueda obtener Chile, un pequeiio péis con escaso

poder negociador.

Segundo, aln en aquellos productos en los que Chile podria
aumentar su competitividad y que en la actualidad tienen su acceso
al mercado de . Estados Unidos coértado por altos aranceles, 1la
distancia fisica al mercado norteamericano es tan grande que pdrece
poco probable gque un gran ndimero de inversionistas pudiera
interesarse en producir en Chile, en caso que Chile lleve a buen
término sus negociaciones coﬁ Estados Unidos. Y como ya se ha
visto ma&s arriba, los competidores de Chile en muchos de estos
productos tienden a ser mexicanos vy canadienses, cuyos costos de
transporte al mercado estadounidense son mucho menores. Por
supuesto, de firmarse un ALC con Estados Unidos, no puede

descartarse que algunas inversiones de empresas pequehas y medianas
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se vayan a efectuar en Chile con el fin de aproﬁechar las nuevas
oportunidades que ofrece el ALC ' en algunos productos,
particularmente los primarios procesados; Yy, en este caso, Chile
deberia incentivar activamente estas inversiones, dentro de un

programa para aprovechar las ventajas del ALC.

En tercer lugar, si bien es cierto que’ los salarios en Chile
son bajos y que esto aparentemente seria beneficioso para atraer
inversiones en bienes exportables al mercado estadounidense que
sean intensivos en el uso de la mano de obra, la productividad -1}
trabajo en Chile también es baja, con el resultado que los cosvos
unitarios de la mano de obra podrian ser mayores dque en paises
competidores, especialmente México. Adem&s, la calidad, disefo y
presentacién de 1la mayoria de 1los productos manufacturados
chilenos todavia distan mucho de ser'aceptable en los exigentes
mercados de los paises desarrollados. Evidentemente, el objetivo
e»> mejorar estos aspectos, pero es éste un proceso lento y un ALC
con Estados Unidos no va a eliminar estos obstaculos para que Chile
logre una insercién internacional mas dinamica.

El argumento politico en favor de un ALC con Estados Uniilcs es
el mas débil. Al dia de hoy, existe muy poco“peligro de que se
eche marcha atras en la apertura chilena; aunque se escuchan voces
abogando por un mayor pragmatismo, no hay ningtin sector importante
de la opinién piblica chilena que esté en contra de la apertura.
Por lo tanto, no parece haber ninguna necesidad de "amarrar” la
liberalizacién comercial.

VII. La alternativa regional
En resumen, el propuesto ALC con Estados Unidos no pzrece

encerrar grandes beneficios para el desarrollo econdémico chileno,
sl bien es cierto que tampoco tendria grandes costos. Si se optara
por la via de los acuerdos bilaterales, éiexisten otros acuerdos con.
beneficios netos mayores? Indicamos al comienzo que evaluariamos
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algunas de las alternativas a un ALC con Estados Unidos, en
particular la posibilidad de estrechar los lazos comerciales de
Chile con los paises de la regién. Eh este sentido, una asociacioén
con el Mercosur pareciera ser la alternativa m&s interesante, dado
el tamafio de los dos paises mas grandes de la agrupacién y su

decidido avance hacia la integracién.

Como ya se anoté, en la actualidad tampoco los paises del
Mercosur, o los de América Latina en su conjunto, representan
"socios naturales™ para Chile, en el sentido que el comercio de
Chile con ellos es incluso menor que el intercambio chileno con
Estados Unidos. Pero, como ya se ha observado, las exportaciones
chilenas a los mercados regionales se han visto afectadas por
factores temporarios que esta&n en vias de resolverse y por una alta
proteccidén, la que se eliminaria por medio de los ALC. NO6tese que
en 1980 las exportaciones de Chile a los paises de la regién
superaban por un factor de 2,5 a las exportaciones a Estados
Unidos; los socios principales de Chile en la regién eran, y siguen

siendo, Argentina y Brasil.

Otro factor importante a considerar es que los paises de la
regién son los principales mercados para las manufacturas chilenas
Yy dque la profundizacidén del proceso de apertura deberad sin duda
estar basada en estos productos. En 1990 los paises de la regién
absorbieron un 42 por ciento de las exportaciones manufactureras de
Chile, comparado con s6lo un 26 por ciento de Estados Unidos. Y
esta propocién no fue mayor fundamentalmente por la fuerte crisis
de balanza de pagos por la que todavia atravesaban Argentina vy
Brasil, que redundé en una disminucién dé la proporcién del
Mercosur en las exportaciones manufactureras de Chile de 34 por
ciento en 1980 a 21 por ciento en 1990. Es de esperar, entonces,
que las exportaciones chilenas de manufacturas 'a los paises
integrantes del Mercosur aumenten fuertemente en el futuro. Ya en
1991 las exportacionés totales de Chile a Argentina aumentaron en
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un 126 por ciento, afio en el que ese pais empezé6 a recomponer sus
importaciones después d+ un largo periodo de jibarizacioén.

A pesar de los procesos de liberalizacion de importaciones que
han ocurrido o est&n en marcha en casi todos los paises de 1la
regién, las barreras al comercio tienden a ser mayores en los
paises vecinos que en Chile, En Argentin§. existen tres rangos
arancelarios: @ por ciento para los alimentos, insumos y maguinaria
no producidos en el pais; 11 por ciento para 1los bienes
intermedios; y 22 por ciento para los bienes finales (Mizala, 1991;
y Damill y Keifman, 1991). Aunque el promedio arancelario es menor
al 1@ por ciento, el grueso de las exportaciones chilenas cae en
los dos tramos superiores. A estos aranceles es menester agregar
recargos por varios conceptos que elevan todo el arancel por parejo
en 7 puntos porcentuales adicionales.

En el caso de Brasil, los aranceles son maAs altos ailn. La
reforma comercial de enero de 1991 redujo los tramos arancelarios
a siete, que van desde O a 40 por ciento. El arancel promedio en
1991 fue de 25 por ciento, con una desviacién estadndar de 17 por
clento; para 1994, el promedio debe disminuir a 14 por ciento y 1la
desviacién estandar a 8 por ciento (Fritsch, 1991).

En cuanto a las MEA, en Argentina ellas practicamente han
desaparecidc con la reforma comercial de abril de 1991 (Damill vy
Keifman, 1991, paAg. 119). En el caso de Brasil, la situacién es
menos clara, ya que, a pesar del desmantelamiento de la mayoria de
las MNA, se mantienen las normas de contenido local, que sirven
para proteger a la industria nacional de las importaciones (Fritsch
Yy Franco, 1992). Adeﬁas. existe una proteccion no transparente gue
toma la forma de subsidios de diversa 1indole a la produccién
nacional. Estos elementos indudablemente dificultarfian las
negociaciones para establecer un ALC entre Chile y el Mercosur.
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Es claro, entonces, que las exportaciones chilenas enfrenten
barreras comerciales bastante mayores en los paises de la regién
que en Estados Unidos, adn después de tomar en cuenta las
liberalizaciones comerciales mas recientes. Ademas, los menores
costos de transporte hacen que sea mas facil exportar manufacturas
a los paises vecinos que a Estados Unidos. Entonces, los altos
aranceles y las MNA constituyen barreras egectivas al aumento de
las exportaciones chilenas de manufacturas a los paises vecinos,
mientras que serian los altos costos de ‘transporte (una barrera
natural) los que estaria impidiendo mayores exportaciones de bienes
manufacturados a Estados Unidos. BEs significativo que en 1989 el
98 por ciento de las exportaciones chilenas a Brasil y el 76 por
ciento de las exportaciones a Argentina fueran en bienes incluidos
en los acuerdos de aicance parclal suscritos entre Chile y Brasil
y Chile y Argentina, respectivamente, en el marco de la ALADI.
Estos acuerdos otorgan concesiones arancelarias reciprocas en
bienes especificos. En contraste, s6lo el 34 por ciento de las
importaciones chilenas desde Argentina y el 14 por ciento de las
mismas desde Brasil estaban cubiertos por dichos acuerdos (Mizala,
1981, péag. 18; y Mizala, 199@, pag. 20). Esto esta& indicando
claramente el caradcter mAs abierto de la politica comercial chilena

Yy el mayor proteccionismo de sus socios regionales.

En algunos circulos, la existencia de mayores barreras al
comercio en los demds paises de la regidén que en Chile se esgrime
cOmoO un argumento en contra de la integraciétn comercial con paises
latinoamericanos. Es indudable que el mayor proteccionismo de los
socios regionales de Chile dificultan una unién aduanera, ya que es
poco probable que los dem&s paises quieran disminuir sus barreras
para llegar al nivel que exhiben hoy 1las chilenas, con sus
aranceles bajos y parejos y su total prescindencia de MNA. Y Chile
tampoco aceptard aumentar sus aranceles para llevarlos al nivel de
otros paises de la regién o introducir rangos arancelarios. Pero
el mayor proteccionismo de los vecinos regionales no deberia ser un
obstacule a ALC con ellos. Por el contrario, sus aranceles mas
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altos y las MNA que todavia utilizan estarian indicando que ALC con
estos paises le concederian las mayores ventajas a Chile. En
efecto, los acuerdos regionales podrian redundar en un aumento
sustancial de las exportaciones de Chile a sus vecinos. Esto es
particularmente cierto para las manufacturas, que deben enfrentar
mayor proteccidén que otros bienes. Por otra parte, la desviacién
de comercio en que Chile incurriria al entra; en ALC con paises de
la regién seria de poca monta, va que el arancel chileno es bajo y
parejo vy las manufacturas de Argentina y Brasil ya estan aumentando
su presencia en el mercado chileno sin 1la ayuda de acuerdos
preferenciales. Por su cercania, estos paises tienen una wventaja

natural sobre competidores mas lejanos.

Otras consideraciones también avalan las ventajas que podrian
acarrear la celebracién de ALC regionales, en particular una
asociacidén con los integrantes del Mercosur. Las manufacturas
chilenas, en la mayoria de los casos, no alcanzan los altos
requisitos de calidad y disefo de los mercados de los paises
desarrollados, pero si pueden ser aceptables en los mercados de los
paises vecinos. Por lo tanto, las posibilidades para comenzar a
producir para mercados internacionales ma&s amplios podrian ser
mucho mayores en los mercados regionales. Quizas podria pensarse
que el crecimiento basado en 1las exportaciones, para las
manufacturas, es un proceso por etapas, en el cual la primera es la

exportacién a la regién.

También s8e ha argumentado gque 1los vecinos de Chile son
demasiado inestables para que a Chile le convenga integrarse con
ellos. Pero éste no puede ser un argumento en contra de reducir
los aranceles hacia ellos, ya que ain el actual arancel chileno del
11 por ciento representa una proteccién muy endeble contra las
fuertes fluctuaciones en los tipos de cambio bilatefales gue se han
visto en los tltimos anos. Tampoco lo es para las practicas de
comercio desleal en las cuales suelen incurrir los vecinos de
Chile, particularmenteAdurante periodos de recesioén. Para estos
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problemas es necesario encontrar soluciones especificas. Por
ejemplo, los ALC generalmente contienen  claisulas de salvaguardia
y mecanismos anti-dumping vy anti-éubsidios acordados por 1las
partes. De llegar a acuerdo con otros paises de la regién, Chile
debe insistir en ellos. En lo gque se refiere a Brasil, también se
debe estudiar como manejar las formas mas sutiles de proteccién.
Por ejemplo, en cuanto a las normas de contenido local, se debe
insistir que 1los productos chilenos tengan trato nacional en
Brasil.

Los argumentos de tipo dinamico en favor de los ALC son méas
convincentes cuando se trata de los socios regionales gque de
Estados Unidos. Los costos de transporte mas bajos, las
facilidades que da Chile para importar insumos, la imagen de Chile
como un pais bueno para los negocios y la disponibilidad de
infraestructura de calidad aceptable podrian incentivar £flujos no
despreciables de inversién extranjera orientada a los mercados
regionales, amén de estimular la inversién de empresas nacionales

con el mismo fin.

Estas consideraciones indicarian que la continuacién de 1la
estrategia de negociar ALC bilaterales con socios regionales podria
contribuir en forma importante a profundizar el modelo de
crecimiento hacia afuera de la economia chilena. Un ALC con el
Mercosur seria una continuacién natural de dicha estrategia. Si
bien no parece factible que Chile llegue a formar parte del
Mercosur, por su apego al arancel parejo y bajo, una alternativa
interesante Chile seria proponerle un ALC a esta agrupacién.

VITII. Algunas conclusioénes
Como ya hemos visto, los beneficios que Chile poéria obtener

de un ALC con Estados Unidos parecen ser escasos. Por una parte,
no es probable que un ALC vaya a promover ni un fuerte aumento de
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las exportaciones (con 1la capacidad instalada en exportables
existente) ni grandes inversiones nuevas para abastecer el mercado
estadounidense. El mayor beneficio de un acuerdo con Estados
Unidos seria la eliminacién para Chile del fuerte escalonamiento
que acusa el arancel de Estados Unidos. En cuanto a otros
productos de interés potencial para Chile, como los textiles y el
vestuario, parece poco probable gque Estados Unidos accec: a
incluirlos en un ALC con Chile. Pero tampéco tendrfia un ALC zon
Estados Unidos grandes costos, Vva dque- es improbable que 1la
desviacioén de comercio hacia importaciones manufactureras
provenientes de Estados Unidos desde abastacedores mAs eficientes
vaya a ser muy importante. El1 tUnico costo de alguna significacién
seria politico: el abandono del principio de trato especial vy

diferenciado.

Los acuerdos regionales tampoco pueden defenderse s6lo en
términos estaticos, ya que el comercio entre Chile y sus vecinos no
es una gran proporcioén de su comercio total. Pero si Chile tiene
bastante que ganar en términos dinamicos (y poco que perder en
cuanto a desviaci6én de comercio), de lograr llegar a acuerdos
regionales de libre comercio. Las barreras comerciales para las
manufacturas chilenas en esos mercados son bastante elevadas y su
desmantelamiento podria promover exportaciones mayores hacia ellos
Yy mayores inversiones para abastecer dichos mercados. Los niveles
de ingreso de estos paises también hacen de ellos socios méas
idéneos de Chile en el campo de las manufacturas que los paises
desarrollados.

¢Qué ventajas tendria un acuerdo plurilateral entre Chile, los
demds paises de la regién y Estados Unidos? Indudablemente que el
peor de todos los mundos seria que Chile y los demas paises (o
grupos de paise§)1atinoamericanos llegaran a acuerdos separados con
Estados Unidos. En este caso, que podria‘denominarse "arreglo
radial” (o de "hub and spoke”), Estados Unidos tendria 1libre
comercio con cada uno de los paises (0o grupo de paises) de 1la
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regién y estos ultimos no tendrian 1libre comercio entre ellos
(Wonnacott, 1990Q; Gitli y Ryd, 1991). ~ Esto erocionaria 1las
preferencias que cada pais individual tendria en el mercado
estadounidense y pondria a cada pais latinoamericano en desventaja
frente a Estados Unidos en los mercados de otros paises
latinoamericanos. Por lo tanto, de 1lanzarse Estados Unidos a
negociar acuerdos bilaterales con 1los pa%ses latinoamericanos,
serfia del interés de Chile, asi como del de los dem&s paises de la

regién, que el proceso se plurilateralizara.

Dado que no consideramos gue la probabilidad de desviacién de
comercio sea muy grande, ya sea como resultado de acuerdos
regionales o con Estados Unidos, a Chile le convendra concluir
acuerdos con el mé&ximo niumero de paises. Chile, como economia
pequena y esencialmente abierta, tiene mas que ganar con ALC que lo
que puede perder. Por lo tanto, un acuerdo americano gque incluyé
a Estados Unidos podria ser, en el margen, m&s beneficioso que un
-acuerdo gue excluya a Estados Unidos. Ademas, desde un punto de
vista politico, un acuerdo con Estados Unidos podria darle a Chile
Y a los demas paises firmantes una capacidad negociadora frente a
otros bloques (en particular, la CEE) que ahora en definitiva no
tienen. Pero si fuera necesario escoger entre un acuerdo con los
paises de la regién y un acuerdo con Estados Unidos, no cabe duda

que Chile deberia inclinarse por los acuerdos regionales.

Para un pais pequeno como Chile, promover un acuerdo
plurilateral entre los paises de la regién y Estados Unidos resulta
no s6lo dificil sino hasta peregrino. Pero Chile puede hacer una
contribucién en esa direccién ofreciendo negociar ALC con todos
aquellos socios que lo deseen, incluyendo a los paises de la regién
y a Estados Unidos. Desde el punto de vista de Chile, seria
también deseable concluir acuerdos de esta naturaleza con la CEE y

Japén.
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Otra via para llegar al libre comercio en las Américas podria
ser la de postergar el aruerdo con Estados Unidos hasta haber
logrado un acuerdo con los paises' de 1la regién, el cual les
permitiria a los paises de América Latina tener un mayor poder de
negociacién frente a Estados Unidos. En wvista de 1las
incertidumbres que han surgido en las negociaciones con 3istados
Unidos, esta opcién podria aparecer mucho mas atractiva en un
futuro cercano, cuando se vea due el acueédo con Estados Unidos

estd mas lejos de lo que se cree hoy en dia.

Desde el punto de vista de Chile, ées la opcién de negociar
una mayor apertu- multilateralmente mAs aconsejable que 1la-
liberalizaci6én bilateral o la regional? Es indudable que 1la
liberalizacién negociada multilateralmente es la politica o6ptima
desde el punto de vista del bienestar mundial. Ademas, para 1la
solucién de ciertos problemas (regulaciones anti-dumping, clausulas
de salvaguardia, etc) las negociaciones multilaterales ofrecen las
mejores perspectivas para un pais chico como Chile. Pero, en 1lo
que se refiere a acceso a mercados, es poco probable que Chile
pueda tener éxito s6lo a través de las negociaciones
multilaterales. En la Ronda Uruguay, los paises desarrollados
estan negociando la reduccién -de sus aranceles producto por
producto, Y las negociaciones tienen 1lugar sélo <con 1los
“abastecedores principales”. Chile es un abastecedor principal
para muy pocos productos para los gque le interesa tener mejor
acceso a mercados. En la mayoria de 1los casos, 1o que Chile
necesita es mercados ahiertos para aquellos productos gue exporta
en forma incipiente o que podria estar en condiciones de producir
para los mercados internacionales si tuviera mejor acceso a ellos.
En el marco de la Ronda Uruguay, el logro de este objetivo ha
quedado supeditado, en la mayoria de los casos, a lo que pueden
ofrecer otros paises a los principales compradores. Es necesario
reconocer que Chile continuarid siendo un "free rider” en estas

Al

negoclaciones.
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Ademas, un pais pequefno y sin poder de negociacién como Chile
debe intentar construir las alianzas gque mejor promuevan Ssus
intereses comerciales de largo plazo y su desarrollo econédmico.
Los acuerdos bilaterales le ofrecen a Chile la posibilidad de
ampliar sus mercados y simult&neamente de mejorar su poder de
negociacién internacional. En un mundo en el que las barreras al
comercio, en particular las no arancelarias, pueden perdurar por
bastante tiempo, la estrategia de abrir mercados bilateralmente, al
mismo tiempo que se mantiene una postura dé economia esencialmente

abierta al mundo, parece la mas adecuada.

La alternativa de continuar la 1liberalizaciém en forma
unilateral, como fue practicada entre 1974 y 1989, tampoco parece
ser una estrategia aconsejable. Las ganancias en términos de
eficiencia de una mayor 1liberalizacién seran poco importantes.
Recuérdese que Chile es ya una economia muy abierta y liberal.
Cuando los aranceles son muy altos y diferenciados, y cuando el uso
de MNA es generalizado, la liberalizacién unilateral conllevaréa
importantes ganancias en términos de mayor eficiencia. Obviamente,
éste no es el caso chileno. En estos momentos, creemos que Chile
debe reservarse su tiltima arma de politica comercial -- el arancel
del 11 por ciento -- para tratar de abrir mercados para sus

exportaciones.

Por estos motivos, la estrategia bilateral parece ser la méas
adecuada en estos momentos. Y la prioridad deberia estar puesta en
lograr acuerdos significativos de 1libre comercio con socios

regionales.
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Cuadro 1
Chile: Composicién del comercio exterior con el mundo,

Estados Unidos y América Latina, por grupos de productos, 1990
(porcentajes)

Grupo de productos Mundo Estados Unidos América Latina

Exportaciones a:

Metales y minerales 53,1 33,8 33,4
Alimentos no procesados 23,1 40,6 23,0
Materias primas agricolas 9,5 3,6 7,0
Manufacturas 9,8 15.5 32,6
Total? 100,0 100,0 100,09
Total (USS millones) 8.521,8 1.428,1 1.978,1
Importaciones desde:
Productos primarios 6,5 4,4 15,3
Combustibles 15,7 3,0 25,0
Manufacturas 75,4 . 91,1 57,4
Total? 100.0 100,0 100,0
Total(USS millones) 7.021.4 1.372,3 1.741,5

Fuente: CEPAL
La suma de los grupos es menos que el total, por exclusién de grupos
menores.
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Cuadro 2

Chile: Comercio exterior, por paises de destino y origen
(porcentajes del total)

1980 1985 1990 1991
Exportaciones
Estados Unidos 10,0 22,2 16,8 17,6
CEE 40,7 34,9 37,2 31,9
Jap6n 11,1 10,6 16,2 18,2
América Latina 24,8 14,7 12,7 14,4
Mercosur (16,8) ( 8,2) ( 7.7) ( 8,5)
Ootros 13,4 17,6 17,1 17,9
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Total (millones de USS) 4.557,5 3.763,8 8.521,8 9.048,4
Importaciones
Estados Unidos 26,0 23,9 19,5 21,2
CEE 18,1 22,4 21,6 18,9
Jap6n 8,2 6,9 8,1 8,7
América Latina 28,4 28,7 24,8 27,5
Mercosur (12,9) {(14,1) (16,0) (17,9)
Otros 19,3 19,1 26,0 23,7
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Total (millones de USS) 4.943,4 2.742,2 7.021,4 7.453,0

Fuente: Banco Central de Chile y CEPAL
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Cuadro 3

Chile: Comercio de manufacturas por pais de destino y origen

1980 1990
US$ mill. Porcen- Porcen- US$ mill. Porcen- Porcen-
taje(l) taje(2)* taje(l) taje(2)*
Exportag iomnes
Estados Unidos 74,1 17,7 16,2 221,0 26,5 15,5
CEE 75,7 18,1 4,1 174,9 21,0 5,5
Japén 32,6 7,8 6,4 30,1 3,6 2,2
América Latina 221,6 53,0 19,6 351,5 42,2 32,6
Mercosur (140,4) (33,6) (18,3) (172,1) (20,6) (26,2)
Otros 14,4 3,4 2,4 56,4 6,8 3,9
Total 418,4 100,0 9,2 834,0 100,0 9,8
Importaciones
Estados Unidos 883,9 29,0 68,7 1.248,7 23,6 9: 9
CEE 792,3 26,0 88,4 1.378,0 26.0 9C.3
Japén 383,4 12,6 94,2 516,3 9,7 90,8
America Latina 481,9 15,8 34,3 1.000,4 18,9 57,4
Mercosur (404,1) (13,3) (60,7) (801,3) (15,2) (72,3)
Otros 505,8 16,6 53,3 1.152,6 21,8 63,3
Total 3.047,3 100,0 61,6 5.295,9 100,0 75.4

Fuente: CEPAL

-, ‘Porcentaje de las exportaciones totales hacia (e importaciones totales
.7 1\ desde) el socio.

PR \ ~,

S~ e
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Cuadro 4
Estados Unidos: Escalonamiento arancelario para productos que
Chile exporta o que tiene potencial para exportar

(Aranceles ad valorem en porcentaje)

Rango Arancelario

Productos NMF SGP
Cobre
Refinado y sin refinar o - 1,0 o - 1,0
Productos intermedios de cobre 1,0 - 1,5 (%]
Manufacturas de cobre 3,2 - 5,6 ")
Productos forestales
Madera en bruto ("] (7]
Aglomerados y articulos de madera © - 16,7 L]
Muebles 2,5 - 5,3 ]
Celulosa "] 7}
Papel y productos de papel Q@ - 16,7 ]
Pescados y Moluscos
Frescos y congelados e - 2,0 7]
Conservas 2,9 - 5,9 (%) - 0,3
Verduras
Frescas 7,6 - 25,0 o - 6,4
Deshidratados 11,0 - 35,0 7] - 35,0
Conservas 6,6 - 14,7 Q - 14,7
Frutas
Frescas ] - 3,0 Q - 3,0
Deshidratadas 0,6 - 2,2 o - 2,2
Congeladas 7,0 - 14,0 Q
Jugos o - 31,2 %) - 31,2
Mermeladas y pastas 7.6 - 35,0 o - 35,0
Conservas 1,9 - 20,0 1,9 - 20,0
Fuente: Adaptacién del autor de cifras contenidas en Butelman y Campero

(1992).
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Cuadro 5

Productos seleccionados ue exportacién de Chile sujetos a
altos aranceles en Estados Unidos

Producto BExportaciones Araacel = Accesopreferer ‘al
(USS millones) ALC St.
I

Pantalones de mujer 23,7 17,7 México
Tomates en pasta O puré 20,6 13,6 México

Israel
Metanol 19,4 18,0 Canada o
Calzado de goma 14,7 10,0 Canada
Duraznos en conserva 9,2 20,0 Canada
Tabaco 7,5 14,4
Aguacates 5,6 21,6 Caribe
Tomates en conserva 4,8 14,7 Israel
Esparragos frescos (9/15-11/15) 3,9 5.0 México %]
Pantalones de hombre 3,7 17,7 México
Polietileno 3,6 12,5 Canada,

Israel
Carme de centolla 3,2 7,5 Canada "]
Tejidos de lana 3,0 17,0 Canada
Frambuesas congeladas 2,8 7,0 Canada 7]
Esparragos frescos, otras fechas 1,6 25,0 México,

Canada
Mezclas de frutas y nueces 1,5 10,1 México,

Canada
Fuente: UNCTAD, en base a cifras del U.S. Department of Commerce, Bureau of

the Census.
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