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Capitulo 11

Diversificacion de las exportaciones y
mejora de la competitividad

Recomendaciones principales

Para que los ingresos en Chile se igualen al promedio de la OCDE, es necesario un crecimiento
rapido de las exportaciones, el cual, a su vez, requerird mejoras progresivas en competitividad y una
diversificacién de la base de exportacién del pais.

Hay oportunidades continuas para apalancar las dotaciones de recursos naturales de Chile, sobre
todo mediante la provisién aumentada de servicios relacionados, como los servicios de ingenieria y
empresariales. Estos servicios también podrian formar la base de nuevas e imprevistas fuentes de
oportunidad.

Numerosas barreras reglamentarias contintian inhibiendo el comercio de servicios. La
participacién de Chile en un proyecto de la OCDE para registrar dichas barreras y medir las
restricciones en el comercio de servicios seria valiosa para indicar las prioridades en lo referente a
reformas.

Chile necesita también vencer una serie de restricciones del lado de la oferta, donde no logra la
mejor practica de la OCDE. Areas importantes incluyen la educacién y el capital humano, la
innovacion, la competencia interna y la normatividad normativa del mercado de trabajo. Las
recomendaciones de politica existentes en estas dreas podrian en el futuro disefiarse a la medida de
las necesidades de los clusters de exportacion especificos.
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Desde el regreso de Chile a la democracia hace 20 anos, la economia
ha crecido con mayor rapidez que cualquier economia de América
Latina. El ingreso per cdpita es ahora de mas del doble y la extrema
pobreza casi se ha erradicado. A pesar de este progreso, el ingreso per
cdpita es ain de menos de la mitad del promedio de la OCDE y, con la
tasa promedio prevaleciente en la década que precedié a la crisis
econdmica global, se requeririan alrededor de 30 anos para igualarlo con
el ingreso per cdpita promedio actual de la OCDE.

Este fuerte desempefio econdémico ha sido apuntalado por una
sensata gestidn macroeconémica, reformas institucionales y
estructurales, una prudente administracién de los recursos naturales
(principalmente el cobre) y la apertura al comercio. Con la liberalizacién
del comercio, la economia se ha abierto de forma progresiva, con una
proporcién del comercio (exportaciones mds importaciones) con el PIB
de cerca de 80%, mas alta que el promedio de cualquier regién, excepto
el oriente asidtico.

Para que el progreso se mantenga, es necesario que las
exportaciones sigan creciendo con rapidez. En décadas recientes, el
desempeno en el area de la exportacién del pais se ha basado en los
recursos naturales, y el cobre y los productos agricolas han dominado los
ingresos por exportaciones. Los ingresos generados por el cobre fueron
boyantes en los afios previos a la crisis econémica global y las
oportunidades para afiadir valor en el sector agricola se han explotado
con éxito (en particular en el vino y el salmén). Durante las décadas
siguientes Chile necesitard, a partir de estos éxitos, diversificar su base
de exportacién y encontrar nuevas areas de competitividad. Chile tiene
una economia orientada al servicio y hay una necesidad particular de
aumentar la orientacién a la exportacién de esta parte de la economia.’

La estructura de la economia y las exportaciones de Chile

El sector minero de Chile, el cual estd dominado por el cobre,
representé alrededor de 18% del PIB durante el periodo 2004 a 2008
(Banco Central de Chile) (grafica 11.1). Durante el mismo periodo, el
sector represent6 cerca de 49% de las exportaciones totales (productos y
servicios). La agricultura y la pesca también estdn muy orientadas a la
exportacién y representan sélo 4% del PIB, pero alrededor de 8% de las
exportaciones totales. El sector de manufactura del pais es
relativamente pequeno, dado el nivel de desarrollo de Chile, con una
proporcién del PIB de sélo 15%. La manufactura equivale a 29% de las
exportaciones, pero cerca de la mitad de esta proporcién proviene de los
productos agroalimentarios. La proporcién de los servicios en el PIB es
de unos dos tercios, pero los servicios representaron Unicamente 14% de
las exportaciones entre 2004 y 2008. Muchos servicios son, de manera
intrinseca, menos comerciables que los productos primarios o
manufacturados, pero incluso esta proporciéon es menor que la de otros
paises ricos en minerales como Australia, Noruega y Nueva Zelanda.
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Grafica 11.1. Proporciones sectoriales del PIB, exportaciones y empleo en Chile
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Fuente: Banco Central de Chile.
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El sector minero intensivo en capital crea relativamente pocos
empleos; equivale a sélo 1% del empleo. En contraste, la agricultura
representa 13% del empleo, en parte debido a la existencia de un sector
agricola de baja productividad y de semisubsistencia que no estd
integrado con los mercados, y en parte porque el sector agroalimentario
genera una cantidad de empleos asalariados no calificados y poco
calificados.” Esta es una proporcién similar a la de México, pais que tiene
un ingreso per cdpita comparable.

La industria y los servicios representan 13% y 75% del empleo,
respectivamente (proporciones que son mas cercanas a las fracciones
correspondientes del PIB). Ambas categorias contienen una amplia gama
de niveles de habilidad. El crecimiento del empleo en el sector de
servicios ha incluido empleos con relativamente alta calificacién y bien
pagados, por ejemplo, en finanzas, donde el crecimiento ha sido
facilitado por el mayor logro educativo de la poblacién joven. Sin
embargo, al mismo tiempo, el crecimiento de la poblacién y la liberacién
de trabajadores de la agricultura han provocado el crecimiento en el
empleo en sectores con sueldos promedio modestos, por ejemplo,
comercio, turismo y construccién (OCDE 2010a). Una prioridad
importante es aumentar la productividad de la fuerza de trabajo en
ambos sectores y, con ella, los ingresos reales potenciales.

La composicién de las exportaciones cambié poco durante la década
pasada. Aun de acuerdo con los estdndares de los paises de la OCDE con
recursos naturales abundantes, las exportaciones de bienes de Chile
estdn todavia muy concentradas en la mineria y los productos intensivos
en recursos naturales, con relativamente poco desarrollo de las
manufacturas o las actividades de servicio de valor alto. El patrén de
especializacién de Chile refleja en parte el patréon de la ventaja
comparativa y una estrategia de liberalizacién del comercio y un
crecimiento guiado por las exportaciones durante las tres décadas
pasadas. No obstante, también refleja una desaceleracién en la
innovacién dentro de la frontera tecnolédgica global, pues el nimero de
los productos recién descubiertos anadidos a la canasta de exportaciéon
chilena durante la década pasada ha estado por debajo del esperado
para un pais con el ingreso per cdpita de Chile (OCDE, 2010b).

Debido en parte a este patrén de especializacién de las
exportaciones, la “sofisticacién” de la canasta chilena de exportaciones
es menor que en otros paises emergentes y de la OCDE, incluyendo los
exportadores de recursos naturales, en el sentido de que Chile exporta
los tipos de productos relacionados con los paises de niveles mas bajos
de ingresos (OCDE, 2010b). Puesto que Chile desea aumentar el ingreso
per cdpita, esta sofisticacién debera incrementarse.

Una posibilidad es desarrollar nuevas exportaciones de
manufacturas. Una alta proporcién de las exportaciones de Chile
permanece concentrada en productos primarios (sobre todo cobre) y
manufactura basada en los recursos. La proporcién de la manufactura
no basada en los recursos es baja - en cualquier nivel de sofisticaciéon
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tecnolégica - en relacién con el grupo de control de otros paises de la
OCDE con abundancia de recursos (OCDE, 2010b). El crecimiento de las
exportaciones agroalimentarias procesadas ha hecho una contribucién
importante al desempefio econémico general de Chile. Sin embargo, este
sector y, de manera mas general, la manufactura, siguen obstaculizados
por una serie de restricciones, las cuales se analizan en la siguiente
seccién. Superar estas restricciones podria tener importantes efectos
beneficiosos en términos de fomentar las exportaciones de otras
manufacturas.

Una manera ain mas importante de mantener el crecimiento de las
exportaciones es por la via de los servicios. Los servicios son relevantes
para la economia de Chile, pero las exportaciones son relativamente
modestas, incluso en areas mas comerciables de manera intrinseca,
como el turismo y los servicios financieros.

Los servicios son una parte esencial del sector minero o cluster. La
proporcién del costo de los servicios de insumos intermedios en la
mineria es de 42% en comparacién con el promedio de la industria
(sectores productores de todos los bienes) de 30% (calculado a partir de
la base de datos de insumos-productos de la OCDE; Chile, mediados de la
década de 2000). En la gréafica 11.2, se muestra la composicién de
insumos de servicios intermedios en el sector minero. Resulta claro que
los servicios empresariales representan la mayor proporcién.

Gréafica 11.2. Proporciones de servicios intermedios utilizados
en la mineria en Chile, mediados de la década de 2000
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Fuente: Base de datos de insumos-productos de la OCDE.

Los servicios empresariales son una fuente importante de
competitividad para las industrias de exportacién en general y para las
industrias de extraccién de recursos naturales en particular. Por
ejemplo, la ingenieria de vanguardia contribuye a bajar los costos de
exploracién y extracciéon, al mismo tiempo que reduce el dano
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ambiental, en tanto que un buen numero de otros servicios
empresariales contribuye a una mejor gestion de la cadena de
abastecimiento, al cumplimiento de las normas en los mercados de
exportacién, asi como a la comercializacién y la diferenciacién de
productos. Los servicios financieros son también una parte significativa
del cluster. Las inversiones en mineria son grandes, en tanto que los
ingresos son ciclicos y volatiles, y ambas caracteristicas generan una
demanda de servicios financieros para gestionar el flujo de los fondos
con el tiempo.

Hay oportunidades potenciales de servicio en las agroindustrias y el
procesamiento de alimentos, a medida que los consumidores se
preocupan mas por los impactos ambientales y sanitarios de lo que
consumen. La adopcién y cumplimiento de normas privadas y publicas,
junto con la comercializacién, pueden apoyar el cambio de la produccién
de productos de bajo margen a productos diferenciados con un margen
mas alto. Un ejemplo reciente de este desarrollo ha ocurrido en el sector
del cerdo y las aves, donde Chile no puede competir con Brasil sélo en
precio, pero puede asegurar nichos de mercado en Asia con valor
agregado (por ejemplo, proveer cortes especificos de carne a
restaurantes y supermercados). Tanto el sector privado como el puiblico
desempenaron una funcién importante en el desarrollo de los sectores
del vino y el salmén de Chile. El gobierno proporciondé un entorno
macroecondémico estable, formacién, acceso al crédito e I+D. Flujos
sustanciales de IED proporcionaron acceso a las redes internacionales de
distribucién, facilitaron la adopcién de las tecnologias mas recientes y
ayudaron en la mejora de la infraestructura y los servicios publicos
(transporte, logistica y comunicacién). En el caso del vino, un cambio
hacia segmentos de mercado de calidad mas alta fue sustentado por la
I+D gubernamental, la adopcién de estandares de calidad y la
colaboracién de productores y agencias del gobierno (como la agencia de
fomento a la exportacién ProChile) en estrategias de promocién y
marcas (Brooks y Lucatelli, 2004; OCDE, 2004).

Elementos de una estrategia para diversificaciéon de
exportaciones

Ya que Chile busca diversificar sus exportaciones y asi mantener el
ritmo del crecimiento de las mismas, necesita identificar areas de
oportunidad y superar las restricciones que limitan la realizacién de esas
oportunidades.

En términos generales, una estrategia para la diversificacién de
exportaciones puede concentrarse en tres elementos. El primero implica
basarse en las areas existentes de ventaja comparativa, apalancando
mas las oportunidades de exportacién generadas por la mineria y otros
recursos naturales. Un segundo enfoque relacionado es identificar
clusters sectoriales especificos donde haya evidencia de que Chile tiene
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una ventaja comparativa intrinseca, la cual podria explotar mas. Un
tercer enfoque consiste en fomentar el ambiente empresarial de manera
mas general, para que no sélo se promuevan las exportaciones
existentes, sino que puedan surgir exportaciones nuevas y quizas
imprevistas. En la practica, Chile ha combinado los tres elementos,
brindando alguna direccién pero quedandose corto en el intento de
“escoger ganadores”.

En cada uno de estos niveles estratégicos hay restricciones para la
competitividad en los mercados internacionales con varios grados de
importancia. Mas adelante analizamos las restricciones especificas
enfrentadas por el sector de recursos naturales, por otros clusters y por
aquellos que inhiben el desarrollo de las exportaciones de manera mas
general. Por el lado de la demanda (politica comercial), éstos incluyen las
limitaciones de acceso al mercado. Por el lado de la oferta, los
impedimentos potenciales incluyen la falta de competencia interna, tal
vez derivada de limitaciones reglamentarias (“atras de la frontera”) al
comercio. También incluyen una serie de limitaciones estructurales en
las areas de educacién y capital humano, normatividad del mercado de
trabajo y sistemas de innovacién. A continuacién se abordan algunas
prioridades especificas.

Basarse en las exportaciones de recursos naturales

Como ya se observo, el sector minero de Chile utiliza los servicios de
manera bastante intensiva. La competitividad y sofisticacién de los
servicios relacionados con minerales podrian desarrollarse mediante un
aumento en el comercio y la liberalizacién del mercado de productos, asi
como la inversién en capital humano. Dotado con una base diversificada
de proveedores de servicios, el cluster minero podria mejorar y
desarrollar habilidades y tecnologia a una escala internacional. Mas aun,
las habilidades desarrolladas podrian aplicarse a una gama mds amplia
de actividades empresariales.

Hay varios ejemplos de paises exportadores de minerales que se
convierten en exportadores de servicios relacionados con minerales, en
areas como la exploracién, la ingenieria y la construccién. Por ejemplo,
en el Reino Unido, la intensidad mas alta de exportacién de servicios se
encuentra entre las empresas petroleras y mineras.” Canadd, Brasil,
Noruega y Australia son algunos de los diez exportadores mas grandes
de servicios de ingenieria en el mundo y todos tienen una alta
proporcién de minerales en el PIB y en las exportaciones.’

Un patrén caracteristico de internacionalizacién de los servicios
relacionados con minerales es por la via de la integracién de
proveedores de servicios locales a las cadenas de abastecimiento
globales de las principales empresas multinacionales de minerales y
servicios relacionados que operan en el mercado interno. Ha habido
también varios ejemplos en los que una compaiia local de minerales se
expandié con el tiempo hacia mercados internacionales y ha sido
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seguida por los proveedores locales de servicio. Por ejemplo, en Noruega,
la proporcién de exportaciones de las ventas de la industria de
abastecimiento de productos relacionados con el petréleo, de los cuales
los mas importantes son los servicios técnicos, aumentd de 29% a 46%
entre 1995 y 2005.°

De igual manera, la industria petrolera brasilena ha desarrollado una
tecnologia vanguardista internacional en perforacién en aguas
profundas. Petrobras, la principal empresa petrolera, ejerce un papel
activo en 27 paises, y la internacionalizacién de los servicios
relacionados ha seguido sus pasos. Otros ejemplos son las empresas
mineras de Sudafrica, que se han convertido en importantes
multinacionales. Una de las companias mineras mads grandes del
mundo, BHP Billiton, se creé mediante una fusién entre una compania
minera sudafricana y una australiana. Australia es también un ejemplo
de un pais rico en recursos naturales que se ha convertido en lider
mundial en las industrias y servicios basados en los recursos naturales.

Chile ha tenido mucho éxito en el desarrollo de su sector de
agroindustria. En un estudio reciente de politicas agricolas, la OCDE
ensalzé la manera en que Chile ha proporcionado las inversiones
esenciales que ayudan a elevar la competitividad agricola y proteger el
ambiente y la base de recursos naturales del pais. Al mismo tiempo, en
el estudio de la OCDE se sugiere la necesidad de una evaluacién mas
sistematica del desempeno de politica (OCDE, 2008a). Se identifican varias
restricciones a la competitividad, correspondientes a las identificadas en
el andlisis de los clusters basados en la agricultura (véase a continuacién) y
las que se considera impiden la productividad de los trabajadores de
manera mas general.

Identificar clusters para el desarrollo de las exportaciones

Después de una serie de estudios realizados por el Boston Consulting
Group (BCG), el Consejo Nacional de Innovacién para la Competitividad
(CNIC) identificé ocho clusters con un alto potencial de crecimiento
(relativo al grado de intervencién requerida). Cinco de ellos estan
basados en recursos naturales (mineria, acuicultura, alimentos
procesados, cultivo de frutas, y cerdo y aves), en tanto que tres se basan
en servicios (turismo, servicios offshore y servicios financieros). Se
realizaron entrevistas por cada cluster, con miras a generar una “agenda”
para la accién. Estas agendas incluyen sobrepasar las restricciones a la
creacién de valor y se resumen en el cuadro 11.1 (OCDE, 2009).
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Cuadro 11.1. Agendas para los clusters del CNIC

Mineria. Mantener una posicion de liderazgo global en la
mineria y fomentar los vinculos entre los miembros del cluster.
- Fomentar el establecimiento de redes entre los miembros del
cluster

- Desarrollar un sistema de gestién de conocimiento para el
cluster

- Promover la innovacién en el sector, asegurando que los
incentivos de I+D sean competitivos

- Evaluar incentivos especificos para la exploracién minera

- Ayudar en el desarrollo de los proveedores de la industria
minera y fomentar la inversion interna por parte de dichas
empresas

- Evaluar la utilidad de crear centros de pruebas para ayudar en
el desarrollo de bienes y servicios para mineria

Acuicultura. Ser el lider mundial en la produccion de salmon y
diversificarse a otras especies y productos:

- Desarrollar instrumentos para cultivar diferentes especies

- Identificar y desarrollar opciones de nuevas especies distintas
del salmén

- Mejorar la higiene

- Mejorar y/o implementar mecanismos de control ambiental

- Modemizar el marco regulatorio del sector

Turismo. Para convertir a Chile en un destino bien conocido y
prestigioso con fortaleza en nichos como ecoturismo, aventura,
cruceros, etcétera:

- Mejorar el posicionamiento y promocion turistica internacional
de Chile

- Aumentar el nimero de destinos y alentar el desarrollo de mas
productos turisticos

- Mejorar la calidad de la educacion y el nivel de las
calificaciones de las personas que trabajan en turismo

- Adaptar el marco reglamentario y la comercializacién del sector
- Mejorar los vinculos dentro del cluster

Alimentos procesados. Para consolidar la posicion de Chile
como productor de alimentos de alto valor agregado:

- Ampliar los sistemas para la inteligencia de mercado y el
desarrollo de mercado

- Promover la imagen de Chile como exportador de alimentos
- Mejorar la capacidad de produccion, perfeccionando la
coordinacion entre los productores de materias primas y
procesadores de alimentos, y transferir nuevas tecnologias a
pequefias y medianas empresas

- Concentrar y aumentar la inversion en 1+D

- Mejorar los vinculos institucionales dentro del sector

Cultivo de frutas. Para mantener el liderazgo mundial de Chile
en el cultivo primario de frutas:

- Desarrollar mas el mercado, fomentando las exportaciones
chilenas de frutas y reforzando la imagen de Chile como
exportador de alimentos

- Aumentar la capacidad, desarrollar lineas especificas de
crédito para el sector y mejorar la productividad de la mano de
obra

- Adaptar la legislacion laboral a los factores especificos del
sector agricola

- Desarrollar programas de 1+D para el sector

- Desarrollar infraestructura

Servicios offshore. Para convertirse en el lider regional en
servicios offshore de alto valor agregado:

- Desarrollar el capital humano en areas de interés para
servicios offshore

- Proporcionar formacion pertinente a las necesidades de los
servicios offshore

- Atraer |ED e integrar a las empresas extranjeras a la
estructura econémica de Chile

- Mejorar los vinculos dentro del cluster

- Adaptar el marco reglamentario y legal a las necesidades del
cluster

Cerdo y aves. Para mantener altos indices de crecimiento de
las exportaciones:

- Mejorar la capacidad productiva (Servicio Agricola y Ganadero
para la agricultura y la silvicultura debe atacar las futuras
necesidades del sector en las dreas de calificaciones,
certificacion e inspeccion de plantas de exportacion)

- Aumentar la interaccion entre el sector privado y el sector de
investigacion para estimular la I+D aplicada

- Aumentar la capacidad para el diagnéstico y la supervision de
enfermedades

- Gestionar de manera proactiva las relaciones con los paises a
los cuales se exportan los productos de cerdo y aves

- Recabar informacion sobre el mercado mundial, relacionada
con la salud y la seguridad alimentaria

Servicios financieros. Para fortalecer el sector financiero
chileno, basarse en una plataforma interna para convertirse en
un posible centro regional:

- Amentar la proporcion de la poblacion que tiene acceso a los
servicios bancarios, desarrollando el uso de instrumentos para
pago y un sistema universal de calificacion crediticia

- Expandir mas el mercado de derivados

- Desarrollar reglas de inversién mas progresivas

- Reformar el sistema fiscal

- Aumentar las calificaciones de los profesionales en el sector e
instituir un sistema nacional de certificacién para los
profesionales de finanzas

Fuente: OCDE (2009b), “Chile’s National Innovation Council for Competitiveness: Interim Assessment and
Outlook”, abril de 2009, www.bligoo.com/media/users/3/181209/files/18813/CHILE_COUNCIL_FINAL.pdf.
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Las restricciones comunes aparecen en las areas de innovacién e
I+D, procesos reglamentarios (incluyendo restricciones comerciales),
educacién y capital humano, asi como la atraccién de IED. En cada una
de estas areas, la OCDE ha planteado recomendaciones generales de
politica, las cuales podrian disenarse a la medida de las necesidades de
los clusters de desarrollo especificos. Un peligro de la intervencién
selectiva en clusters donde Chile ya ha experimentado, en su mayor
parte, un desarrollo relativamente exitoso es que el gobierno puede, de
manera errénea, orientarse a areas en las que el sector privado es por si
mismo capaz de vencer los dilemas de coordinacién (véase el capitulo 3).
Sin embargo, las propuestas del CNIC mitigan este riesgo al concentrarse
en proporcionar condiciones marco mejoradas.

El desarrollo de los clusters podria extenderse mas alla de aquellos
identificados por el CNIC, al grado que hay otros servicios que podrian
basarse en la experiencia de Chile en los sectores de la mineria y las
agroindustrias, y ayudar a fomentar una diversificacién gradual de la
base de exportaciéon del pais. Al inyectar apoyo publico a “nuevos”
clusters, se corre el riesgo de incurrir en fracasos de “encierros”. Estos
riesgos pueden en parte compensarse al establecer objetivos de
desempeno, revisar el apoyo en forma peridédica (y retirarlo si no se
cumplen los objetivos), y planificar el reemplazo en un momento dado
del apoyo publico por el del sector privado.

Un darea donde un desarrollo adicional podria aumentar el valor
agregado es la de los servicios empresariales profesionales, en particular
la ingenieria. Un mercado mas abierto en los servicios profesionales podria
cambiar la concentracién de la regulacién de los ingenieros y las
empresas de ingenieria hacia los estdndares de productos y procesos,
adoptando estandares internacionales siempre que sea factible. Esto
introduciria mas competencia en los sectores de servicios sin
comprometer las normas ambientales, de seguridad y sociales.

En el presente, Chile mantiene varias restricciones comerciales para
los servicios profesionales. Por ejemplo, tiene wuna calificacién
significativamente mads alta que el promedio de la OCDE en el indice de
regulacién del mercado de bienes (RMB) en los servicios profesionales, lo
cual constituye una proporcién importante de los servicios
empresariales totales.’ En ingenieria, hay altas barreras para la entrada
mediante un sistema de licencias y procedimientos onerosos para el
reconocimiento de titulos de ingenieria del extranjero, asi como
restricciones a la publicidad; esto da como resultado una menor
competencia en el sector, para detrimento de las industrias en la parte
inferior de la cadena. Mas aun, se ha demostrado que tales restricciones
detrds de la frontera al comercio de servicios no sélo impiden que los
proveedores extranjeros entren al mercado, sino que también
obstaculizan que los proveedores de servicios locales se vuelvan
competitivos en los mercados de exportacién (OCDE, 2008b). Chile puede
también considerar expandir el reconocimiento de los titulos de
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ingenieria del extranjero, por ejemplo al adherirse al Washington Accord
y/o al Acuerdo de Ingenieros APEC.

Existen otras posibilidades en el sector minorista. Investigaciones
recientes han demostrado que los principales minoristas internacionales
podrian convertirse en un importante canal de comercializacién para los
fabricantes y agroindustrias locales. Hay varios ejemplos de proveedores
locales a minoristas multinacionales que se convierten en proveedores
globales del mismo minorista con el tiempo (véase, por ejemplo, Coe y
Hess, 2005; Javorcik, Keller y Tybout, 2006). En Chile se cuenta con alguna
evidencia de que este sector estd marcado por una falta de competencia
en precios relativa a un grupo de comparacién de otros paises de la OCDE
ricos en recursos (Schwellnus, 2010).

Desarrollo de nuevas oportunidades de exportacion

Se han identificado varias restricciones para el desarrollo adicional
de los sectores de exportacién existentes y nuevos clusters.” Si bien
algunos son especificos, hay puntos en comin que corresponden a
diversos sectores y son de beneficio potencial para todas las nuevas
fuentes de crecimiento de las exportaciones. Estos incluyen la necesidad
de reforzar la innovacién y la I[+D, mejorar mas los procesos
reglamentarios (incluyendo las normas en los sectores de
agroindustrias), mejorar la educacién y el mas amplio desarrollo del
capital humano, reformar las leyes laborales y atraer IED. En algunas de
estas areas - sobre todo el capital humano (bajos niveles educativos),
flexibilidad del mercado laboral y emprendimiento e innovacién - el
desempeno de Chile es malo en relacién con otros paises de la OCDE.
Encontrar una solucién a estas debilidades es parte de la recomendacién
general para una mejor productividad y el logro de un crecimiento
sostenido de los ingresos; también es esencial para la tarea mds
especifica de mejorar la competitividad de las exportaciones (y
encontrar nuevas areas para éstas).

Superar las restricciones a una mejor competitividad y una
diversificacion de exportaciones

Politica comercial

La politica comercial de Chile es liberal y fundamentalmente no
discrimina entre los sectores. En 1990, el nuevo gobierno heredé un
arancel de Nacién Mas Favorecida (NMF) estdndar uniforme de 15%, el
cual se bajé a 11% en 1991 y después se redujo de manera progresiva a
6% para 2003. Como complemento de las reformas unilaterales, el
gobierno ha negociado una serie de acuerdos comerciales que, al ofrecer
acceso mejor que el NMF, han reducido més el grado de proteccién. Con
la mayoria del comercio ahora cubierto por acuerdos regionales, los
aranceles aplicados tienen un promedio de alrededor de 1%. Los
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mercados agricolas son importantes para Chile y el acceso al mercado de
los productos agroalimentarios ha sido de gran interés. En nivel global,
los aranceles sobre las manufacturas son relativamente bajos, al haber
sido reducidos por acuerdos multilaterales sucesivos, primero en el
Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT, por su sigla en
inglés) y después en la Organizacién Mundial del Comercio (OMC).

No obstante, los servicios atin no estan cubiertos de manera eficaz
por disposiciones de la OMC con respecto al acceso al mercado y al
tratamiento nacional. Por tanto, de 620 posibles compromisos sobre el
acceso al mercado en el Acuerdo General sobre Comercio de Servicios
(GATS), 532 no son vinculantes en lo que a Chile se refiere.’ Al mismo
tiempo, Chile ha firmado un gran numero de Tratados Regionales de
Comercio (TRC), la mayoria de los cuales incluyen servicios. Estos
abarcan mucho mas que los compromisos de Chile en el GATS, al anadir
nuevos compromisos en términos de sectores y modos, y profundizar los
compromisos ya obligatorios conforme con el GATS. El TRC més liberal
contiene 404 nuevos compromisos, en tanto que todos los TRC que Chile
ha firmado profundizan los compromisos que dicho pais ha hecho en su
programa del GATS.

Por cuanto la liberalizacién del comercio de servicios por medio de
los TRC es 1til para asegurar la reciprocidad y un campo de juego
nivelado, Chile podria también ampliar la liberalizacién unilateral, en
particular en sectores donde su mercado estd mas restringido que el
promedio de la OCDE, sobre todo los servicios profesionales. Mds aun, el
acceso preferencial al mercado y las medidas de tratamiento nacional
incluidos en los TRC podrian aplicarse sobre una base de NMF y, a su
debido tiempo, sellarse como un compromiso en el GATS.

La Direccién de Comercio y Agricultura de la OCDE desarrolla en la
actualidad una base de datos reglamentaria sobre varios sectores de
servicios y Chile fue incluido en fecha reciente en este proyecto. La base
de datos sera una valiosa fuente de informacién por su propio desarrollo
y formard el cimiento para el cidlculo de los indices de restriccién
comercial en los servicios. Este proyecto ayudara a identificar la mejor
practica en la politica de comercio de servicios. Una mayor cooperaciéon
con Chile en esta empresa tan importante serd muy valiosa.

Otra posible &area de reforma es la legislacion de propiedad
intelectual de Chile. El Comité de Comercio de la OCDE observé que
Chile tiene un sistema de derechos de propiedad intelectual que esta
bien desarrollado desde una perspectiva juridica. En anos recientes se
han realizado enmiendas y modificaciones significativas para acercar
dicho sistema a las normas internacionales. No obstante, en un estudio
reciente de la OCDE se encontré que aun hay cierto margen para el
progreso con respecto a la administracién y ejecucién de los derechos de
propiedad intelectual (OCDE, 2009a). Una preocupacién importante es el
indice de pirateria en productos con copyright y la falsificacién de
marcas registradas. La experiencia sugiere que vincular la cooperacién
internacional con medidas internas puede aumentar la eficacia en esta
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area. Otro aspecto que despierta interés es el régimen de derechos de
propiedad intelectual para los productos farmacéuticos y agroquimicos,
sobre todo con respecto al uso de datos de pruebas y el enfoque al
otorgamiento de autorizacién comercial para fabricar productos
genéricos. Ademds, la OCDE considera que Chile se beneficiaria al
aumentar su capacidad interna de producir y emplear propiedad
intelectual, un cambio que puede requerir un desarrollo adicional del
capital humano y mejores incentivos econémicos para el sector privado
(OCDE, 2009a).

Educacién y capital humano

La OCDE ha identificado la politica de educacién y la formacién de
capital humano como cuellos de botella relevantes para el crecimiento
de la productividad en Chile. La debilidad en esta area es reconocida en
especifico por el CNIC como un obstdculo para el desarrollo de tres
clusters no basados en recursos: turismo, servicios offshore y seguros
financieros. También es un claro impedimento para el desarrollo de
servicios empresariales basados en los recursos naturales de Chile, los
cuales funcionan en gran medida a partir de habilidades. Por ejemplo, si
bien la matricula escolar ha aumentado en forma significativa, la
poblacién de Chile de 25 a 64 afios de edad tiene aun sélo diez afios de
escolaridad en promedio, en comparacién con el promedio de 12 afos de
la OCDE. Las calificaciones del Programa para la Evaluacién
Internacional de los Estudiantes (PISA, por su sigla en inglés) para los
alumnos de 15 afios revelan que el desempeno de los estudiantes de
Chile se clasifica en el lugar 33 de 35 paises miembros y en proceso de
acceso.

Asimismo, hay un alto grado de desigualdad en el logro educativo,
con amplias diferencias en desempefio entre los sectores publico,
privado subsidiado y privado por completo del sistema educativo (OCDE,
2010a), asi como resultados desiguales entre los grupos
socioeconémicos. De manera fundamental, la disponibilidad de una
poblacién activa calificada influye en la capacidad de las empresas para
adoptar nuevas tecnologias e innovaciones organizacionales o de
comercializacién. Elevar el nivel de calificacién de los trabajadores
chilenos, incluso mediante la mejora y expansién de la educacién y
formacién vocacional (EFV) y el aprendizaje durante toda la vida, puede
también fomentar la movilidad de empleos de baja productividad a
empleos de una productividad mas alta (Schwellnus, 2010).

Flexibilidad del mercado laboral

La legislacion de proteccién del empleo de Chile es menos rigida que
en el pais mediano de la OCDE. Sin embargo, la innovacién adentro de
las fronteras y el cambio de recursos a actividades de una mayor
productividad se ven restringidas por un alto pago por despido, el cual
puede hacer que los trabajadores permanezcan en empleos de baja

MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: PERSPECTIVAS OCDE SOBRE CHILE © OCDE 2011



202 - 11. DIVERSIFICACION DE LAS EXPORTACIONES Y MEJORA DE LA COMPETITIVIDAD

productividad en actividades tradicionales. Aun cuando surjan
oportunidades de una mayor productividad y un salario més alto, es
posible que los trabajadores prefieran permanecer en una ocupacién de
baja productividad si esperan recibir un pago en caso de que se les
despida por razones econdémicas. La evidencia empirica reciente
muestra que la restrictiva normatividad de protecciéon del empleo,
incluyendo el alto pago por despido, puede reducir la velocidad de ajuste
de las empresas a sobresaltos, con lo que se aminora el crecimiento
agregado de la productividad. Reconociendo la importancia de las
mejoras de la productividad de la mano de obra para un crecimiento
sostenido en los ingresos, la OCDE ha planteado una amplia gama de
recomendaciones para realizar reformas de las politicas sociales y del
mercado de trabajo de Chile (OCDE, 2009a).

Hay interés en el impacto de las estrictas normativas laborales en la
demanda de mano de obra en los sectores relacionados con la
agricultura, en los que los salarios son una parte importante de los
costos totales: mas de 60% en el caso de la horticultura. En particular,
hay preocupaciones acerca de que el mercado de trabajo se pueda ver
perjudicado por normatividades mal adaptadas al caso especial del
empleo rural y agricola: contratacién por temporadas, inestabilidad y
demanda fluctuante de trabajadores agricolas. Mas aun, la normativa
laboral afecta el mercado formal y, de manera indirecta, el mercado
informal. Un cédigo laboral mdés eficaz ayudaria a incorporar una
proporcién mas alta de trabajadores al mercado formal (Valdés y Foster,
2007).

Innovacion

A pesar de las reformas recientes, aun prevalecen varias debilidades
en la politica de innovacién. Se percibe que éste es un problema
continuo para el desarrollo de los clusters de recursos naturales (mineria,
alimentos procesados y procesamiento de frutas). La I+D es financiada
sobre todo por el gobierno y llevada a cabo en universidades e institutos
publicos de investigaciéon. Con la advertencia de que no se cuenta con
datos sobre la composicién del gasto en I+D en Chile después de 2004,
sélo cerca de 46% de la I+D es financiado por la industria en
comparacién con el promedio de la OCDE de mas de 60%.

La OCDE afirma que, segin las mediciones de los registros de
patentes, la innovacién de Chile en la frontera tecnoldgica global
(innovacién “en la frontera”) es baja, lo cual es de esperarse en un pais
con el nivel de ingreso per cdpita de Chile. Sin embargo, la innovacién en
la frontera se volverd cada vez mas importante conforme Chile se
enriquezca, y un marco de innovacién apropiado ayudara a evitar el
riesgo de que los bajos niveles de innovacién creen un obstaculo para el
futuro crecimiento de la productividad. Una preocupacién mas
inmediata es el ritmo lento en el que los nuevos productos han entrado
a la canasta de exportaciones chilena, y las exportaciones de este pais

MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: PERSPECTIVAS OCDE SOBRE CHILE © OCDE 2011



11. DIVERSIFICACION DE LAS EXPORTACIONES Y MEJORA DE LA COMPETITIVIDAD — 203

permanecen mucho mas concentradas que en otros paises de la OCDE
ricos en recursos, como Australia, Canada, Nueva Zelanda y Noruega.

Competencia interna y emprendimiento

En varios sectores, la competitividad de Chile se ve debilitada por la
falta de competencia interna, manifestada en altos mdrgenes de
ganancia y altos grados de concentracién de mercado. En todas las
industrias, excepto la mineria, los margenes precio-costo son mas altos
en Chile que en el grupo de comparacién de Australia, Canada y Nueva
Zelanda (Schwellnus, 2010). Los margenes precio-costo son aun mas
altos en el sector de manufactura, que estd abierto al comercio
internacional, y en el sector de venta al por menor, que tiene la
reputaciéon de ser competitivo (véase, por ejemplo, EIU, 2008). Pero las
diferencias més grandes se encuentran en el transporte y las
telecomunicaciones, asi como en otros servicios, que sobre todo
incluyen los servicios empresariales.

El tamarnio relativamente pequeno de Chile puede inhibir de manera
natural la competencia, pero también hay evidencia de una débil politica
relacionada con este aspecto, incluyendo la falta de supervisiéon de las
fusiones y adquisiciones. Fortalecer la ejecucién de la ley de
competencia es en particular importante para aumentar las presiones
competitivas en los sectores de servicios, que no enfrentan una
competencia por importaciones (OCDE, 2010b).

Reglamentacién

Las barreras reglamentarias en Chile han impedido la actividad
empresarial y la reasignacién de recursos de actividades de baja
productividad a actividades innovadoras y que aumenten la
productividad. Las areas de deficiencia identificadas por la OCDE
incluyen costos de arranque altos, procedimientos de bancarrota
ineficaces y reglamentaciones estrictas de ventas al por menor y
servicios profesionales (OCDE, 2010b).

Recomendaciones de politica y prioridades para el trabajo
futuro

Durante los pasados 20 anos, Chile ha disfrutado un fuerte
desempeiio econdémico debido a su sensata gestién macroeconémica y
su compromiso con la apertura comercial. Dado que Chile es un pais
pequenio, la apertura al comercio ha sido esencial para el crecimiento y
el desarrollo econémicos.

Si bien las barreras comerciales formales se han desmantelado en su
mayoria, hay numerosas barreras reglamentarias (atrds de la frontera)
que contintian inhibiendo el comercio, en particular de servicios. Puesto
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que el desarrollo del comercio en los servicios es la clave para la
diversificacién de las exportaciones y el crecimiento sostenido en
ingresos, estas barreras podrian, de manera progresiva, volverse mas
importantes a medida que Chile busca diversificar su cartera de
exportaciones.

La Direccién de Comercio y Agricultura de la OCDE estd
desarrollando en la actualidad una base de datos reglamentaria para
varios sectores de servicios y Chile ha sido incluido recientemente en
este proyecto. La base de datos proporcionard informacién directa sobre
barreras reglamentarias y también formard la base para el calculo de
indices de restriccién del comercio de servicios. Este proyecto ayudara a
identificar la mejor practica en la elaboracién de politicas del comercio
de servicios. Una cooperaciéon adicional con Chile en esta importante
empresa serd muy valiosa.

En décadas recientes, el crecimiento de las exportaciones de Chile se
ha apoyado en la dotacién del pais de recursos naturales, sobre todo
cobre, y una tierra agricola productiva. Hay continuas oportunidades
para este apalancamiento, en particular al desarrollar servicios
relacionados, aunque también es probable que haya retornos que
disminuyen dentro de los sectores primarios. El desarrollo de las
habilidades y competencias relacionadas (por ejemplo, en ingenieria o
servicios financieros) puede dar resultados en otros sectores. Algunos de
éstos se han propuesto como clusters de desarrollo (turismo, servicios
offshore, servicios financieros) pero puede haber otros. Algunos de los
riesgos de orientar a estos clusters pueden contenerse al hacer que las
intervenciones gubernamentales se concentren en condiciones marco
bésicas, de modo que las iniciativas del sector privado no sean
desplazadas.

La OCDE ha producido una serie de recomendaciones sobre cémo
pueden superarse las restricciones del lado de la oferta a la
competitividad. Estas incluyen recomendaciones de politica en &reas
donde Chile no suele poner en marcha las mejores practicas de la OCDE,
sobre todo educacién y capital humano, innovacién y reglamentacién
(como leyes laborales). Al seguir tales recomendaciones, Chile puede
ayudar en el avance en sus objetivos de diversificar las exportaciones y
mejorar la competitividad. La OCDE puede también trabajar con Chile
para asegurar que sus recomendaciones de politica existentes se afinen
en forma adicional para abarcar intereses sectoriales especificos.
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Notas

1. Estudios de paneles nacionales recientes encontraron que la
diversificacién tiene un efecto positivo en el crecimiento del ingreso
per cdpita (Hesse, 2009; Ledermann y Maloney, 2009). Feenstra y Lee
(2004) analizan que la variedad de productos de exportacién explica
13% de las ganancias en productividad en una muestra de paises
industriales y en desarrollo. Mientras tanto, Herzer y Nowak-
Lehnmann (2006) muestran que la mayor sofisticacion de las
exportaciones tiene efectos positivos en el crecimiento subsecuente
del PIB.

2. Obsérvese que la definicién de empleo agricola se extiende a los
trabajadores agricolas asalariados, que en algunos casos pueden
trabajar en empresas agroalimentarias que producen exportaciones
de manufacturas. En general la definicién de agricultura puede no
ser la misma para fines de medir el PIB, las exportaciones y el
empleo.

3. Segin un estudio reciente, las compafias mineras que exportan
tienen, en promedio, una proporcién de 63% de exportaciones de
servicios sobre la rotacién, en tanto que el promedio de todas las
empresas que exportan servicios es de alrededor de 30% (Breinlich y
Criscuolo, 2010).

4. Véase Cattaneo, Schmid y Engman (2010). Los autores advierten que
la informacién sobre servicios de ingenieria es escasa y que algunos
comerciantes que pueden ser importantes, sobre todo China, no
estan incluidos. La informacién data de 2006.

5. Véase, por ejemplo, Konkraft Report ntm. 4 (2008), informe
presentado a Intsok, la agencia noruega para la internacionalizacién
del sector del petréleo y el gas (en noruego).

6. Las cifras del indice RMB oscilan entre 0 y 6. Cuanto mas alta es la
calificacién, més restrictiva es la reglamentacién.

7. Estas areas de debilidades también suelen identificarse mediante
enfoques basados en encuestas, incluyendo el indice Global de
Competitividad del Foro Econémico Mundial, y la Encuesta sobre la
Facilidad de Hacer Negocios (Doing Business) del Banco Mundial. En el
Informe sobre Competitividad Global de 2009-10, las areas mas
problemadticas para hacer negocios se identifican como: restricciones
laborales (29% de las respuestas), burocracia gubernamental
ineficiente (21%) y una fuerza de trabajo educada de manera
inadecuada (13%). En la encuesta mads reciente del Banco Mundial
sobre el clima de inversién en Chile, el pais obtuvo buenos
resultados en algunas areas (pago de impuestos, proteccién de
inversionistas), pero malos en otras (por ejemplo, obtencién de
crédito y cierre de un negocio).

8. Hay 155 sectores y cuatro modos de abastecimiento en el GATS, que
suman 620 posibles compromisos.
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