Sefior Presidente H. Senador Jaime Quintana,

Con fecha 16 de agosto 2019 me fue solicitado brindar en la Comision mi opinién fundamentada
respecto al acuerdo TPP-11y su relacion con el objetivo del desarrollo productivo nacional. Por
motivos laborales no podré asistir, pero via este texto condenso mi reflexion al respecto.

¢Le conviene a Chile ratificar el TPP-11? A primera vista nada parece sugerir que no. El acuerdo
implica la construccion de un area de libre comercio que incluye a paises como Australia, Canada
y Japén y que representa un 15% del comercio y un 14,7% de las inversiones mundiales. En 2017
Chile destind a ese mercado un 14,3% de sus exportaciones y recibié desde alli un 32% de todas
las inversiones extranjeras directas (IED). Parece l6gico entonces, que una economia pequefia,
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. EI 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 dinamicas en la economia: primero, el
giro hacia las exportaciones en los sectores donde el pais gozaba de ventajas comparativas; y
segundo, la diversificacion exportadora hacia sectores mas intensivos en conocimiento. La primera
dindamica implicaba crecer a partir de lo que teniamos y la segunda, mas importante, involucraba
el camino a la transformacion productiva. Una permitia crecer, la otra desarrollarse.

A la luz de la experiencia acumulada, se observa que el crecimiento no dio paso a la transformacion
productiva. Crecimos, pero no nos desarrollamos. Méas preocupante aln es que, en algunos casos,
se puso frenos a la esperada transformacion.

Los datos indican que la estrategia de abrir mercados y/o mejorar los términos del acceso a ellos,
dinamizo los sectores en donde el pais gozaba de ventajas comparativas. Asi, el cobre vio disminuir
su participacion en el total exportado y el sector forestal, agricola y fruticola (donde teniamos
claras ventajas) emergieron como nuevos sectores claves en la canasta exportadora.

Sin embargo, si miramos la diversificacion exportadora en términos de su contenido tecnologico
(y no solo en término de la cantidad de productos) Chile no ha dado un salto hacia sectores
intensivos en conocimiento. Como muestra el grafico 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, participacion que no se ha
modificado sustancialmente desde los afios 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 diversificacion productiva. Es decir, que la
competencia y la demanda internacional despertara el caracter innovador de los inversionistas y
ellos empujaran a la transformacion productiva. Pero esa alineacion espontanea de intereses no es
obvia, como recordaba Keynes. En el mercado los incentivos se concentran en explotar las areas
donde se es competitivo en el presente, y en el caso chileno eso ocurria en los recursos naturales.
“Saltar” a areas 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).

Asi, mientras la inversion extranjera directa (IED) se concentr6 en sectores extractivos con bajos
encadenamientos productivos con la industria nacional (Phelps, Atienza, Arias, 2015), los grupos
econdmicos 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 pais 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
gréafico 2).

Pero el problema no es solo que nos hemos quedado en las areas de ganancia tradicional, sino que
corremos el riesgo de retroceder en las pocas areas intensivas en conocimiento que poseemaos.

Como ha sostenido la Division de Politica Comercial e Industrial de la Direcon, “son las
manufacturas y no los bienes basados en recursos naturales aquellos que permiten reorientar la
economia 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 Gréafico 3, la participaciéon de la
manufactura en el total de la produccién nacional ha caido desde alrededor del 20% del PIB que
representaba a principios de los afios noventa, a 10% en la actualidad. Y su participacién en el
empleo nacional se ha reducido de 17% a 11% en el mismo periodo.

El estancamiento exportador y la desindustrializacién parecen sefialar que la estrategia
elegida durante los dltimos 30 afios llegd a su limite y que, en adelante, observaremos un
retroceso en el dinamismo industrial. Aquello ha sido confirmado por Ffrench-Davis & Diaz
(2019), donde se sefiala que la especializacion en recursos naturales nacional estan 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. Asi visto, aquello que no
se veia como importante en los ‘90, cuando se crecia al 7%, se volvera urgente ahora que hemos
explotado todas nuestras ventajas dadas.

En ese contexto, ¢qué estrategia podemos construir para dar un nuevo salto? Si observamos paises
que salieron de la trampa en gue esta 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 tecnologia al tejido nacional y reinviertan parte de sus ganancias en el
pais; otorga subsidios sujetos a desempefio 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 asi 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?


https://www8.gsb.columbia.edu/faculty/jstiglitz/sites/jstiglitz/files/WIDER%20The%20state.pdf
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/full/10.1111/ecge.12086
https://www.palgrave.com/gp/book/9783030107420
https://ciperchile.cl/2017/06/01/neo-liberalismo-o-neo-parasitismo-radiografia-al-ciclo-politico-economico/
https://www.economia.gob.clwp-content/uploads/2016/03/Boletin-intensidad-tecnologica-del-intercambio-internacional-de-bienes-chilenos.pdf
https://www.cepal.org/es/publicaciones/44571-la-inversion-productiva-desarrollo-economico-chile-evolucion-desafios
https://academic.oup.com/cje/article-abstract/17/2/131/1675971?redirectedFrom=PDF
https://www.wider.unu.edu/sites/default/files/RP2009-35.pdf
https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S0305750X96001246

Al presentar el proyecto sobre el TPP-11 el Presidente Sebastidn Pifiera sefial6 que permitira
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 cumpliré con el acuerdo. En el contexto actual su efecto serd, en el mejor de los casos
neutral; en el peor, regresivo.

Primero, respecto a la diversificacion exportadora, el acuerdo Unicamente mejora el acceso a
ciertos productos (principalmente forestales, agroindustriales y pesqueros) que no habian quedado
del todo desgravados luego de acuerdos ya firmados con los miembros del TPP-11. En efecto,
segun Direcon, Chile ya posee un intercambio con arancel cero para el 100% de los productos con
Australia y Per(, mientras que con el resto de los paises posee un comercio liberalizado para el
90% o0 mas de los productos (a excepcion de Vietnam donde actualmente es 73%).

Esa mejora marginal del acceso favorecera a una matriz exportadora que tiene bajisimos niveles
de contenido tecnoldgico y ya se encuentra, como se sefialé anteriormente, en un proceso de
rendimientos decrecientes. EI comercio con los miembros del acuerdo (a excepcion de Per( y
México), reproduce pristinamente el patron 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 variacion a lo largo del tiempo.

Pero el TPP-11 también restringe el espacio para que el Estado pueda aplicar politicas que
colaboren en ese camino. Varias de las politicas que han sido utilizadas en los casos de
diversificacion exitosos quedan de hecho prohibidas con este acuerdo.

Siguiendo los convenios de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), vy el ciclo de los
Tratados de Libre Comercio (TLC), el TPP-11 restringe considerablemente politicas 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-diversificacion (art. 2.15
del acuerdo TPP-11).

Esto no es nuevo. En efecto, en 1998 Chile ya cedi6 espacios soberanos en esta materia con el
acuerdo de la OMC. Por ejemplo, se restringié considerablemente el uso de subsidios a las
exportaciones como lo fue el “reintegro simplificado” para exportaciones no-tradicionales que
Chile hiciera uso durante los afios 80 y 90. EI TPP-11, asi visto, profundiza esas medidas que
restringen soberania.

Segundo, en relacion 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 mas convenientes en la cadena de
valor. En el capitulo 9 de inversiones (y de nuevo, siguiendo lo que Chile ha cedido en la OMC y
los TLC), se establecen estrictos limites a qué tipo de medidas puede el Estado solicitar a las
inversiones que desean llegar al pais. Asi, por ejemplo, quedan prohibidas medidas encaminadas
a transferir tecnologia de las IED al tejido productivo nacional, como por ejemplo exigencias de



contenido nacional o adquisiciéon de insumos nacionales, que permitirian 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 tecnologias 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 economia regional, profundizando las desigualdades y
limitando el desarrollo productivo de la region (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 pais, atentaria contra
lo establecido en el capitulo de inversiones (art. 9.9). Més problemaético aln es que se establece un
criterio de “expropiacion” excesivamente amplio (otra vez siguiendo los acuerdos comerciales
anteriores), que abarca tanto la expropiacion “directa” (nacionalizacidon) como la “indirecta”, esto
es, cualquier medida estatal que °...interfiere con expectativas inequivocas y razonables de la
inversion’ (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 inversion”.

Tal como se observa en la Tabla 2, los espacios en que el Estado puede intervenir se han reducido
considerablemente desde los afios noventa. EI TPP-11 profundiza esta tendencia de ampliar
mercados a cambio de reducir soberania en las areas 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 econdmico sostenible en el tiempo.

En sintesis, 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 econémico y, en el peor, restringe el espacio para
hacer politicas industriales que son necesarias, como nos sefiala la literatura especializada, para
construir las bases de un nuevo crecimiento sostenible en el largo plazo.



Graficos vy tablas

Gréfico 1. Estructura exportadora chilena (1983-2016)
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Fuente: Ahumada (2019:207).

Gréfico 2. Gasto en 1+D en paises de la OECD, 2015
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Fuente: Ahumada (2019:212).
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Grafico 2. Participacion de la manufactura nacional en el total de empleo y PIB (1990-
2016)
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Fuente: Ahumada (2019:183).

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

1995-2005 2006-2010 2011-2017
Japén 0.8 1.0 0.6
Malasia 3.1 4.0 15
México 21.2 115 20.4
Perd 40.0 54.3 56.6
Singapore 6.3 2.7 4.5
;';Z‘r’%ia 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 tecnoldgico). Fuente: elaboracién propia en base a datos de Unctad Stat.



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

Comercio Subsidios a mciones v X 4 x
Impuestos pro-diversificacion v v v x

Flujos financieros  Regulaciones cambiarias v v v v

Controles de capitales v v x v

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