
Señor Presidente H. Senador Jaime Quintana,  

Con fecha 16 de agosto 2019 me fue solicitado brindar en la Comisión mi opinión fundamentada 

respecto al acuerdo TPP-11 y su relación con el objetivo del desarrollo productivo nacional. Por 

motivos laborales no podré asistir, pero vía este texto condenso mi reflexión al  respecto.  

¿Le conviene a Chile ratificar el TPP-11? A primera vista nada parece sugerir que no. El acuerdo 

implica la construcción de un área de libre comercio que incluye a países como Australia, Canadá 

y Japón y que representa un 15% del comercio y un 14,7% de las inversiones mundiales. En 2017 

Chile destinó a ese mercado un 14,3% de sus exportaciones y recibió desde allí un 32% de todas 

las inversiones extranjeras directas (IED).  Parece lógico entonces, que una economía pequeña, 

para la cual las exportaciones son un pilar clave, desee mejorar su acceso a un mercado que tiene 

alrededor del 63% de los potenciales consumidores del mundo. El TPP-11, de esta forma, es parte 

de la estrategia comercial chilena de abrir mercados extranjeros para mejorar la competitividad de 

las exportaciones nacionales.  

¿Qué se ha buscado conseguir con esta constante apertura? En esencia, generar incentivos para 

que las inversiones nacionales y extranjeras activaran dos dinámicas en la economía: primero, el 

giro hacia las exportaciones en los sectores donde el país gozaba de ventajas comparativas; y 

segundo, la diversificación exportadora hacia sectores más intensivos en conocimiento. La primera 

dinámica implicaba crecer a partir de lo que teníamos y la segunda, más importante, involucraba 

el camino a la transformación productiva. Una permitía crecer, la otra desarrollarse. 

A la luz de la experiencia acumulada, se observa que el crecimiento no dio paso a la transformación 

productiva. Crecimos, pero no nos desarrollamos. Más preocupante aún es que, en algunos casos, 

se puso frenos a la esperada transformación. 

Los datos indican que la estrategia de abrir mercados y/o mejorar los términos del acceso a ellos, 

dinamizó los sectores en donde el país gozaba de ventajas comparativas. Así, el cobre vio disminuir 

su participación en el total exportado y el sector forestal, agrícola y frutícola (donde teníamos 

claras ventajas) emergieron como nuevos sectores claves en la canasta exportadora. 

Sin embargo, si miramos la diversificación exportadora en términos de su contenido tecnológico 

(y no solo en término de la cantidad de productos) Chile no ha dado un salto hacia sectores 

intensivos en conocimiento. Como muestra el gráfico 1 (al final del texto), los recursos naturales 

y su procesamiento con bajo valor agregado (es decir, manufacturas dependientes de recursos 

naturales) representan alrededor del 90% de las exportaciones actuales, participación que no se ha 

modificado sustancialmente desde los años ochenta. 

La premisa de dicha estrategia era que el interés privado de acceder a los mercados internacionales 

se alineara naturalmente con el interés general de diversificación productiva. Es decir, que la 

competencia y la demanda internacional despertara el carácter innovador de los inversionistas y 

ellos empujaran a la transformación productiva. Pero esa alineación espontánea de intereses no es 

obvia, como recordaba Keynes. En el mercado los incentivos se concentran en explotar las áreas 

donde se es competitivo en el presente, y en el caso chileno eso ocurría en los recursos naturales. 

“Saltar” a áreas intensivas en conocimiento, donde no existen esas ventajas, es un acto plagado de 



fallas de mercado. Los privados tienen poco interés en dar ese salto y evidencian pocas capacidades 

para hacerlo con éxito (Stiglitz, 2016). 

Así, mientras la inversión extranjera directa (IED) se concentró en sectores extractivos con bajos 

encadenamientos productivos con la industria nacional (Phelps, Atienza, Arias, 2015), los grupos 

económicos se enfocaron en sectores rentistas y extractivos (ver Ahumada, 2019 y Palma, 2017), 

donde no necesitan aumentar el gasto en I+D. En efecto, hoy Chile es el país con el menor gasto 

en I+D en la OCDE (0,4% del PIB) y el sector privado aporta menos de un tercio del mismo (ver 

gráfico 2). 

Pero el problema no es solo que nos hemos quedado en las áreas de ganancia tradicional, sino que 

corremos el riesgo de retroceder en las pocas áreas intensivas en conocimiento que poseemos. 

Como ha sostenido la División de Política Comercial e Industrial de la Direcon, “son las 

manufacturas y no los bienes basados en recursos naturales aquellos que permiten reorientar la 

economía hacia sectores de mayor valor agregado y empleos con mayor productividad laboral 

promedio” (2016:4). Sin embargo, luego de décadas de completa apertura, es precisamente este 

sector el que se ha visto afectado. Como se observa en el Gráfico 3, la participación de la 

manufactura en el total de la producción nacional ha caído desde alrededor del 20% del PIB que 

representaba a principios de los años noventa, a 10% en la actualidad. Y su participación en el 

empleo nacional se ha reducido de 17% a 11% en el mismo periodo. 

El estancamiento exportador y la desindustrialización parecen señalar que la estrategia 

elegida durante los últimos 30 años llegó a su límite y que, en adelante, observaremos un 

retroceso en el dinamismo industrial. Aquello ha sido confirmado por Ffrench-Davis & Díaz 

(2019), donde se señala que la especialización en recursos naturales nacional están generando 

rendimientos decrecientes, esto es, perdiendo el dinamismo que tuvo en los noventa y siendo, por 

tanto, cada vez menos un motor de crecimiento sostenible en el tiempo. Así visto, aquello que no 

se veía como importante en los ‘90, cuando se crecía al 7%, se volverá urgente ahora que hemos 

explotado todas nuestras ventajas dadas. 

En ese contexto, ¿qué estrategia podemos construir para dar un nuevo salto? Si observamos países 

que salieron de la trampa en que está Chile, como Corea del Sur o Finlandia, veremos que su salto 

hacia sectores intensivos en conocimiento lo dan de la mano del Estado. Este impone normas a las 

IED para que transfieran tecnología al tejido nacional y reinviertan parte de sus ganancias en el 

país; otorga subsidios sujetos a desempeño y para exportaciones no tradicionales; establece un 

sistema de patentes flexibles para incentivar el uso nacional de conocimientos extranjeros; impulsa 

empresas estatales en sectores estratégicos; establece bancos nacionales de desarrollo, aranceles 

temporales en sectores industriales y estrictas regulaciones al capital financiero (Chang, 1993; 

Janti & Vartiainen, 2009). Todo lo anterior con el objetivo de superar la serie de fallas de mercado 

inherentes a los procesos de cambio de matriz productiva y así movilizar exitosamente recursos de 

sectores extractivos a intensivos en conocimiento (Amsden,1997). 

¿En qué medida el TPP-11 nos ayuda a cambiar la matriz productiva para salir del estancamiento 

productivo? 
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Al presentar el proyecto sobre el TPP-11 el Presidente Sebastián Piñera señaló que permitirá 

aumentar y diversificar las exportaciones nacionales e insertar empresas nacionales en 

cadenas globales de valor (Mensaje N° 112-366). Sin embargo, ninguno de esos dos objetivos 

clave se cumplirá con el acuerdo. En el contexto actual su efecto será, en el mejor de los casos 

neutral; en el peor, regresivo. 

Primero, respecto a la diversificación exportadora, el acuerdo únicamente mejora el acceso a 

ciertos productos (principalmente forestales, agroindustriales y pesqueros) que no habían quedado 

del todo desgravados luego de acuerdos ya firmados con los miembros del TPP-11. En efecto, 

según Direcon, Chile ya posee un intercambio con arancel cero para el 100% de los productos con 

Australia y Perú, mientras que con el resto de los países posee un comercio liberalizado para el 

90% o más de los productos (a excepción de Vietnam donde actualmente es 73%). 

Esa mejora marginal del acceso favorecerá a una matriz exportadora que tiene bajísimos niveles 

de contenido tecnológico y ya se encuentra, como se señaló anteriormente, en un proceso de 

rendimientos decrecientes. El comercio con los miembros del acuerdo (a excepción de Perú y 

México), reproduce prístinamente el patrón extractivo y poco intensivo en conocimiento. Como se 

ve en la Tabla 1, la manufactura tiene un lugar marginal en el total exportado a los miembros, con 

poca variación a lo largo del tiempo. 

Pero el TPP-11 también restringe el espacio para que el Estado pueda aplicar políticas que 

colaboren en ese camino. Varias de las políticas que han sido utilizadas en los casos de 

diversificación exitosos quedan de hecho prohibidas con este acuerdo. 

Siguiendo los convenios de la Organización Mundial de Comercio (OMC), y el ciclo de los 

Tratados de Libre Comercio (TLC), el TPP-11 restringe considerablemente políticas que 

tradicionalmente son usadas para superar las fallas de mercado que dificultan el salto productivo, 

como por ejemplo, los subsidios a las exportaciones o los impuestos pro-diversificación (art. 2.15 

del acuerdo TPP-11). 

Esto no es nuevo. En efecto, en 1998 Chile ya cedió espacios soberanos en esta materia con el 

acuerdo de la OMC. Por ejemplo, se restringió considerablemente el uso de subsidios a las 

exportaciones como lo fue el “reintegro simplificado” para exportaciones no-tradicionales que 

Chile hiciera uso durante los años 80 y 90. El TPP-11, así visto, profundiza esas medidas que 

restringen soberanía. 

Segundo, en relación con las cadenas de valor, la pregunta no es si insertarse o no, sino qué parte 

de la cadena conviene hacerla y en qué términos. Como resulta obvio, una cosa es insertarse 

exportando celulosa y otra muy distinta es exportando los bienes de capital en torno al sector 

forestal. 

El acuerdo pone fuertes restricciones para moverse hacia zonas más convenientes en la cadena de 

valor. En el capítulo 9 de inversiones (y de nuevo, siguiendo lo que Chile ha cedido en la OMC y 

los TLC), se establecen estrictos límites a qué tipo de medidas puede el Estado solicitar a las 

inversiones que desean llegar al país. Así, por ejemplo, quedan prohibidas medidas encaminadas 

a transferir tecnología de las IED al tejido productivo nacional, como por ejemplo exigencias de 



contenido nacional o adquisición de insumos nacionales, que permitirían no solo “escalar” en la 

cadena de valor sino, por ejemplo, incluir a pymes en la cadena (art. 9.10 del acuerdo TPP-11). 

Sin poder demandar que las IED transfieran tecnologías al tejido regional o que incluyan a 

proveedores locales en sus procesos productivos, el resultado ha sido que las IED se constituyan 

como enclaves desarticulados de la economía regional, profundizando las desigualdades y 

limitando el desarrollo productivo de la región (Ahumada, 2019). 

Junto con ello, se restringe la capacidad del Estado de demandar un uso pro-desarrollo de parte de 

las ganancias de las IED. Exigir que parte de las ganancias se reinviertan en el país, atentaría contra 

lo establecido en el capítulo de inversiones (art. 9.9). Más problemático aún es que se establece un 

criterio de “expropiación” excesivamente amplio (otra vez siguiendo los acuerdos comerciales 

anteriores), que abarca tanto la expropiación “directa” (nacionalización) como la “indirecta”, esto 

es, cualquier medida estatal que ‘…interfiere con expectativas inequívocas y razonables de la 

inversión’ (Anexo 9-B). Esto deja abierta la posibilidad de que un amplio rango de regulaciones 

pro-desarrollo sea objeto de demandas internacionales, si el inversionista considera que impacta 

en sus “expectativas de inversión”. 

Tal como se observa en la Tabla 2, los espacios en que el Estado puede intervenir se han reducido 

considerablemente desde los años noventa. El TPP-11 profundiza esta tendencia de ampliar 

mercados a cambio de reducir soberanía en las áreas que hoy son esenciales para intervenir si lo 

que se demanda es una estructura productiva que sea capaz de llevar en sus hombros un nuevo 

dinamismo económico sostenible en el tiempo. 

En síntesis, considero que el TPP-11, en el mejor de los casos, no colabora con los nuevos objetivos 

que se requieren para iniciar un nuevo despegue económico y, en el peor, restringe el espacio para 

hacer políticas industriales que son necesarias, como nos señala la literatura especializada, para 

construir las bases de un nuevo crecimiento sostenible en el largo plazo.  
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Gráfico 1. Estructura exportadora chilena (1983-2016) 

 
Fuente: Ahumada (2019:207). 

 

Gráfico 2. Gasto en I+D en países de la OECD, 2015 

 

Fuente: Ahumada (2019:212). 
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Gráfico 2. Participación de la manufactura nacional en el total de empleo y PIB (1990-

2016) 

 

Fuente: Ahumada (2019:183). 

Tabla 1. Participación de manufactura en total exportado chileno (1995-2017) 

 1995-2005 2006-2010 2011-2017 

Japón 0.8 1.0 0.6 

Malasia 3.1 4.0 1.5 

México 21.2 11.5 20.4 

Perú 40.0 54.3 56.6 

Singapore 6.3 2.7 4.5 

Nueva 

Zelandia 
18.6 10.2 15.1 

Vietnam 1.1 1.1 2.3 

Australia 17.7 16.0 8.4 

Canada 6.7 8.3 5.0 

Manufactura: corresponde a la manufactura no dependiente de recursos naturales (incluye manufactura 

de bajo, medio y alto contenido tecnológico). Fuente: elaboración propia en base a datos de Unctad Stat. 



Tabla 2. Espacios de políticas del Estado luego de acuerdos comerciales 

 

Fuente:  elaboración propia en base a Ahumada (2019).  
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