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y horizontales'
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Introduccion

Chile, a pesar de su marcado proceso de insercién internacional, contintia
teniendo una canasta exportadora anclada en los recursos naturales,
principalmente el cobre. Esta dependencia, asi como la falta de valor
agregado en sus exportaciones, se consideran parte de las limitantes que
entorpecen el desarrollo nacional. Con el objetivo de diversificar la matriz
productiva, agregar valor a las exportaciones y, en consecuencia, alcanzar
estadios maés altos en el desarrollo, desde hace méas de dos décadas se ha
definido la exportacién de servicios como uno de los sectores que el pais
podria potenciar.

En el marco de este discurso, se ha hecho especial énfasis en la promocién
de los servicios modernos, cuya comercializacién se ha visto potenciada
por los avances en las tecnologias de la informacion, la fragmentacion de la
produccién y la apertura comercial (Francois y Hoekman, 2010; Hoekman,
2017; Hoekman y Mattoo, 2008; Lépez y Muifioz, 2016). No obstante, si bien se
busca promover el sector, el modelo de apertura econdmica impulsado por
los exalumnos de la escuela de Chicago (los llamados Chicago boys) se basa
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principalmente en la neutralidad del Estado. Ello ha creado un importante
déficit en la gobernanza de las politicas de promocién de exportaciéon
especificas de un determinado sector.

En Chile, a pesar de ser un pais que cuenta con una institucionalidad
no muy compleja y bastante transparente, los esfuerzos han sido dispersos
y no se han logrado modificar estructuralmente las canastas productiva
y exportadora. Ademds de existir una politica de neutralidad, la falta de
estadisticas para medir los servicios y la importante presencia de los bienes
en el trabajo de promocién han sido temas presentes en el disefio de las
politicas ptiblicas.

Desde la creacién del Departamento de Servicios en ProChile en
2004, se comienzan a realizar los mayores esfuerzos dirigidos a promover
la exportacién de servicios modernos. La iniciativa méas destacable ha sido
el Claster de Servicios Globales (CSG), que surge a partir de un estudio
encargado durante el primer Gobierno de Michelle Bachelet (2006-2010) al
Boston Consulting Group (BCG). Sin embargo, el programa fue descontinuado
en la primera administracién del Presidente Sebastian Pifiera (2010-2014).

Entre las iniciativas de caracter publico-privado, el programa de Marcas
Sectoriales, si bien no esta dirigido tinicamente a servicios, ha representado un
esfuerzo continuado por posicionar en el exterior a diferentes subsectores de
ese ambito. Actualmente, el Comité Técnico Publico-Privado de Exportacion
de Servicios se ha transformado en el principal referente en este sentido.

El capitulo tiene la siguiente estructura. En primer lugar, partiendo
de la informacion estadistica disponible, se revisa la evolucién de las
exportaciones de servicios en Chile. En segundo lugar, se describen las
principales instituciones ptblicas y privadas ligadas al desarrollo del sector,
asi como las politicas implementadas a lo largo del periodo. Luego, se procede
al anélisis de la gobernanza de las politicas ptblico-privadas hacia el sector
exportador de servicios modernos. En la tltima seccién se presentan las
conclusiones y las recomendaciones de politica derivadas del estudio.

A. Evolucidén de las exportaciones chilenas
de servicios modernos entre 2005 y 2017

Chile ha orientado su estrategia de desarrollo econémico hacia la insercién
internacional. Durante los tiltimos 40 afios, el pais ha implementado una estrategia
de apertura comercial que se refleja en una profunda liberalizacién unilateral,
la firma de acuerdos comerciales preferenciales y una activa participacion en
las negociaciones comerciales multilaterales (Lépez y Munoz, 2016).
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Hacia 2008, finaliza el ciclo expansivo liderado por el auge de los
productos basicos y la demanda china. Sumado a la crisis financiera de
2008-2009, ello entrafié una notable caida de las exportaciones de esos
productos. A partir de ese momento, y en linea con el comercio mundial,
las exportaciones han mostrado un crecimiento lento, con nuevas caidas
ligadas principalmente a la volatilidad de los precios de los productos
basicos, en particular del cobre (véase el gréfico IIL1). Las exportaciones de
servicios muestran una dindmica similar a las de bienes, lo que se explica
por la preponderancia del transporte en la canasta de servicios exportados
por Chile y su vinculacién directa con la exportacion de mercancias. Sin
embargo, debe tomarse en cuenta que “existen problemas profundos para
medir de una manera confiable el comercio de servicios, y todo apunta a
que las estimaciones disponibles subvaliian el verdadero valor de dicho
comercio” (Lépez, 2015, pag. 106).

Grafico lll.1
Chile: exportaciones de bienes y servicios, 2005-2017
(2005=100)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC).

A pesar del proceso de insercién internacional de Chile y de su extensa
red de acuerdos comerciales preferenciales, su matriz exportadora sigue muy
anclada en los recursos naturales, en particular el cobre y sus derivados. Los
servicios, si bien se reconocen como una alternativa, se mantienen como
un componente secundario. En el periodo analizado, las exportaciones
de servicios promedian un 13% del total, mientras que la mineria alcanza
un 52% (véase el grafico II1.2). El fin del auge de los productos basicos se
refleja en la caida relativa de las exportaciones mineras, que han quedado
reemplazadas, sobre todo, por productos agroindustriales.
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Gréfico lIl.2
Chile: composicion de la canasta exportadora, 2005-2016
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC).

Si bien la participacién de los servicios en las exportaciones se ha
mantenido constante en torno al 13% en la tltima década, su composicién ha
cambiado de forma importante. El transporte ha dejado de ser el principal rubro
en la exportacién de servicios, lo que se explica por su constante caida desde
2011 (debido a la contraccion de los servicios de transporte maritimo) y porque
tanto el turismo como los otros servicios han crecido (el valor del primero casi
se ha cuadriplicado y los montos de exportacién del segundo se han duplicado)
(véase el gréfico I11.3). Los otros servicios incluyen los denominados servicios
modernos. Si bien su desagregacién esta disponible (véase el gréfico I11.4), no
es significativa a efectos de un andlisis més a fondo, debido a que se explica
en su mayor parte mediante una nueva categoria residual.

Grafico lII.3
Chile: evolucion de las exportaciones de servicios, 2005-2017
(En millones de dolares)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC).
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Gréfico lll.4
Chile: desagregacion de la categoria de otros servicios, 2005-2017
(En millones de dolares)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC).

Por una parte, se reconoce la limitacion de las actuales estadisticas del
comercio de servicios, pues los niimeros no representan su valor real. Sin
embargo, es evidente que la matriz exportadora chilena sigue estando anclada
en los recursos naturales y que los servicios, en especial los modernos, no
son atiin un elemento distintivo en ese sentido.

Si bien la exportacion de servicios modernos practicamente se ha
duplicado en los tltimos afios, sus bajos valores absolutos con relacién al
total exportador no permiten hablar de un cambio significativo en la matriz
exportadora del pais. Se necesita un impulso mayor para que los servicios
modernos representen un aporte sustancial a la diversificaciéon comercial
y el desarrollo nacional. Por ese motivo, distintas instituciones publicas y
privadas han puesto en marcha iniciativas encaminadas a fortalecer el sector,
con la implementacién de nuevas politicas que contribuyan a su desarrollo,
como se analiza en la seccién siguiente.

B. El fomento exportador de los servicios modernos
y sus instituciones

En Chile, el debate sobre la intervencion del Gobierno se ha enmarcado
principalmente en pequefias desviaciones a partir de la neutralidad. Es decir,
se discute si la intervencién en el &mbito econémico debe ser minima o
nula, lo que explica la falta de politicas profundas (Lépez, 2015). Salvo casos
excepcionales en materia de bienes, desde la época de la dictadura el Estado
chileno ha invertido poco en politicas de fomento productivo o exportador.
De esta manera, tinicamente los sectores que poseen ventajas comparativas
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naturales han logrado posicionarse en los mercados internacionales, con
lo que se ha configurado una canasta exportadora concentrada en los
recursos naturales.

No ha existido un proyecto a nivel de pais de suficiente envergadura
en que se haya definido, més alla del discurso, un cambio real de la matriz
con la consecuente formulacién de politicas a tal fin. La diversidad de las
instituciones que han estado a cargo del fomento exportador de servicios
(véase el diagrama IIL1), con distintos rangos, prioridades y presupuestos,
pone de relieve la necesidad de mayor coherencia, liderazgo y concentracién
de esfuerzos; en otras palabras, de buena gobernanza.

Diagrama I11.1
Chile: instituciones publicas relacionadas con la exportacion
de servicios modernos
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Fuente: Elaboracién propia.

A continuacion, se presentan las instituciones que estan relacionadas
con la exportacion de servicios y son responsables de las principales politicas
publicas destinadas a la promocién de este sector. La lista no es exhaustiva,
ya que los servicios modernos se ven afectados de forma transversal por
muchas instituciones®. No obstante, estos son los principales organismos
que participan en su promocion.

1. Ministerio de Relaciones Exteriores

Dado el principio de neutralidad de la politica econémica implementado
en Chile, el Ministerio de Relaciones Exteriores se ha transformado en uno
de los més importantes en el desarrollo de sectores econdémicos en el pais,

*  Por ejemplo, existen instituciones vinculadas con la capacitacion del capital humano, como el
Servicio Nacional de Empleo y Capacitacion (SENCE) o el Servicio de Cooperacién Técnica de
Chile (SERCOTEC), asi como entidades relacionadas con el turismo y las industrias culturales,
o0 el Banco Central. No obstante, su papel en el fomento exportador es indirecto y tienen mayor
relacion con la creacién de capacidad a nivel doméstico.
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a través de la Direccidén General de Relaciones Econémicas Internacionales
(DIRECON) y la Direccién de Promocién de Exportaciones (ProChile).

La Direccién General de Relaciones Econémicas Internacionales
(DIRECON) fue creada en 1979 con el objetivo de coordinar las acciones estatales
en materia de relaciones econdmicas internacionales. Debido a la preponderancia
que ha tenido la apertura comercial (en particular a partir de los Gobiernos
democraticos), la DIRECON ha ganado peso en el disefio e implementacion de
estrategias econdmicas nacionales. A partir de las negociaciones del Acuerdo
General sobre el Comercio de Servicios (AGCS) y los primeros tratados de
libre comercio, los servicios han estado presentes en las mesas de negociacién
del pais. A ese fin, la DIRECON cuenta con un departamento especializado:
Servicios, Inversiones y Transporte Aéreo (SERINTA).

La entidad ProChile se cre6 en 1974 con el objetivo de promocionar
y fomentar el comercio exterior del pais, en especial las exportaciones no
tradicionales. En un inicio dependia del Ministerio de Economia, Fomento y
Turismo, pero en 1979 pasé a formar parte de la DIRECON, en el Ministerio
de Relaciones Exteriores. El objetivo de esta fusién fue reunir en una sola
dependencia estatal todas las instancias vinculadas al comercio internacional,
con el propésito de facilitar la coordinacién entre la politica de apertura
comercial del pais y el fomento y la promocién de las exportaciones (Ayala,
2006). La preocupacion de ProChile por la promocién de servicios es bastante
tardia. Aunque se trata de un organismo fundado en los afios setenta, los
primeros antecedentes respecto a los servicios son de finales de los afios
noventa, cuando se incluyd en sus planes de trabajo tradicionales la categoria
de servicios de ingenierfa, universitarios e industrias creativas (cine). En 2004
se incorporo la oferta exportable de servicios como un sector prioritario y,
en 2006, se cred el Departamento de Servicios con una linea presupuestaria
propia y la capacidad de generar nuevos negocios y acciones especificas para
este sector (Marinao, 2009).

2. Ministerio de Hacienda

El Ministerio de Hacienda ha tenido una participacién creciente en el
desarrollo de una politica de promocién de la exportacién de servicios.
Desde su rol de definicién presupuestaria, el Ministerio puede priorizar
politicas y programas publicos destinados a este sector. Esa capacidad se
intensifica a partir de la formacién del Comité Técnico Piblico-Privado de
Exportacién de Servicios (resolucion ndm. 871, de julio de 2016). En el plano
institucional, del Ministerio de Hacienda dependen organismos técnicos
cuyas funciones pueden facilitar el proceso exportador, principalmente
desde el ambito impositivo, como el Servicio Nacional de Aduanas (SNA) y
el Servicio de Impuestos Internos (SII).
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El SNA ha comenzado a incorporar los servicios como una actividad
clasificable, lo que permite al sector acceder a los beneficios tributarios
relacionados con la exportacién. La clasificacion de un servicio como
exportacién (una de las atribuciones del SNA) es un paso fundamental
para mejorar su competitividad, debido a la posibilidad de reintegro del
impuesto al valor agregado (IVA) pagado a nivel interno. Asi, los nuevos
procedimientos y la preclasificacién de servicios exportables contenidos en el
Listado de Servicios Calificados como Exportacion (Resolucién Exenta, nim.
2511/2007) representan un avance que ha permitido mejorar la situacién de
los servicios de exportacion chilenos. Sin embargo, su participacion es de
caracter operativo y existe una importante necesidad de capacitacion con
respecto a la comprensién de los servicios.

El SII no solo es relevante por su funcién como autoridad impositiva,
recaudadora de los tributos internos. También establece la definicién de empresa
exportadora (uno de los principales obstaculos para la internacionalizacion)
y administra los acuerdos de doble tributacién, mencionados como uno de
los principales promotores de la exportacion de servicios (Lépez, 2015).

3. Ministerio de Economia, Fomento y Turismo

Este ministerio deberia ser el principal encargado de la implementacién
de politicas de desarrollo econdmico en el pais. Sin embargo, debido a la
definicién subsidiaria de la politica econémica nacional, no cuenta con el
peso necesario para proceder a una modificacién de la matriz productiva y
exportadora chilena. En el plano institucional, de este ministerio dependen
algunos de los organismos mas relevantes en estas materias: la Corporacion
de Fomento de la Produccién (CORFO) y la Agencia de Promocién de la
Inversion Extranjera (InvestChile). Ambos tienen un alto grado de autonomia
en la toma de decisiones y la definicién de politicas.

La CORFO fue fundada en 1939 como el organismo ptiblico encargado
de impulsar la actividad productiva, con gran énfasis en la creacién de
capacidad industrial. En la actualidad, la CORFO tiene un papel subsidiario y
de apoyo al desarrollo empresarial, principalmente a través de instrumentos
financieros y de soporte a la gestién. Los servicios no han sido una piedra
angular de su trabajo, sobre todo a partir de la implantacién del modelo
neoliberal durante la dictadura, momento en que la CORFO asumi6 nuevas
funciones. Esta situaciéon cambié brevemente durante el primer Gobierno
de Michelle Bachelet (2006-2010), cuando la corporacién tuvo una accién
mas proactiva a través de la administraciéon del programa Clister de
Servicios Globales. Los programas actuales, si bien no discriminan a priori
los servicios, tampoco incorporan sus especificidades. Es decir, en muchos
casos los servicios no se encuentran excluidos de jure, pero si lo estan de
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facto al no cumplir los requisitos minimos. La CORFO desempefia un
papel importante pero, al ser parte del Ministerio de Economia, Fomento
y Turismo, se ha cuestionado su coordinacién con otros organismos.

A su vez, InvestChile reemplazé, a partir de la promulgacion de
la nueva Ley de Inversiones en 2015, el denominado Comité de Inversion
Extranjera, que dependia del Ministerio de Hacienda. Este tenia las
funciones de representacién del Estado en sus acuerdos con inversionistas
extranjeros, y de apoyo al posicionamiento de Chile como plaza atractiva
para la inversién extranjera y los negocios en el marco del DL 600 (CIE, s/f).
Si bien InvestChile es un organismo destinado a la promocién del pais como
receptor de inversién, la naturaleza de los servicios, asi como de algunas
politicas publicas relacionadas, lo convierten en un actor relevante para el
establecimiento de empresas de servicios en Chile y su potencial expansion
a terceros mercados. Actualmente define los servicios globales como una de
las &reas prioritarias. Sin embargo, su objetivo es la atraccion de inversiones
y no necesariamente la exportacion.

Pese a los esfuerzos de las instituciones mencionadas, los resultados que
se han obtenido con su existencia no han sido suficientes. Ademas, persiste
la descoordinacion de las politicas que se implementan para el desarrollo
de la promocién comercial, en especial respecto de los servicios. Aqui cabe
preguntar sila entidad llamada a modificar la matriz exportadora del pais es
el Ministerio de Relaciones Exteriores o el Ministerio de Economia, Fomento
y Turismo.

4. El sector privado y los servicios

En materia de promocién de las exportaciones de servicios modernos, el
sector privado chileno ha estado muy ligado a los gremios empresariales®. Se
reconoce que la asociatividad privada es uno de los elementos fundamentales
para el éxito en la exportacion de servicios, sobre todo en el caso de los paises
pequeiios (Lopez y Mufioz, 2016). Desde la Camara de Comercio de Santiago
se ha intentado aglutinar a las empresas y gremios relacionados, mediante
el establecimiento de la Coalicién de Exportadores de Servicios (CES) como
interlocutora con el sector ptblico para el desarrollo de politicas.

La CES representa la continuacién del Comité de Exportadores de
Servicios, que se formé en 1996 con el fin de participar de las negociaciones
del Tratado de Libre Comercio con el Canadé (la primera vez que se incluyeron
los servicios en un acuerdo preferencial firmado por Chile) y crear un frente
comun para el proceso de internacionalizacién de los servicios del pais.

> Teniendo en cuenta el tema principal del estudio y la definicién de servicios modernos, se han

excluido del analisis los servicios de transporte y comercio al por menor, donde las empresas
chilenas han tenido un alto grado de internacionalizacion.
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La CES nace por la necesidad de contar, a nivel nacional, con un
organismo aglutinador representativo que vele por los intereses del sector
de servicios en forma global, como ocurre con otras ramas de la industria.
La existencia de una contraparte privada organizada otorga un significativo
apoyo al fomento y promocién del sector y contribuye a la soluciéon de los
problemas internos que dificultan la exportacion de servicios. Ademas,
aporta una mayor capacidad y poder de negociacién y representacién ante
los diferentes interlocutores nacionales e internacionales (CES, 2015).

La inclusién de los servicios en la agenda comercial obligaba a los actores
del sector privado a aglutinarse para poder tener una voz representativa frente
alas modificaciones que se estaban produciendo y traer sus preocupaciones a la
mesa de negociacion. Al mismo tiempo, los servicios comenzaban a perfilarse
como una alternativa real para el desarrollo, con grandes oportunidades de
negocio para el sector privado (Lever, 2005).

Desde el punto de vista sectorial, otros gremios se han involucrado
en la promocién de las exportaciones de servicios, sobre todo a partir de
la implementacion de programas especificos, como las marcas sectoriales
(arquitectura, educacion, cine, entre otras) o el programa Clister de Servicios
Globales, que se analizan a continuacién.

5. Politicas implementadas para la exportacion
de servicios

La politica econémica chilena se ha caracterizado por su caracter neutral. Se
deja en manos de los actores privados la iniciativa productiva, mientras que
el Estado se limita a garantizar el accionar de los mercados. A pesar de ello,
es posible identificar algunas medidas publicas que, ya sea por su disefio o
como resultado de su implementacién, han tenido impacto en el desarrollo
del sector exportador de servicios.

a) Apertura comercial

Dado el contexto de la neutralidad de la politica econémica implementada
en Chile, la apertura comercial fue el instrumento utilizado para aprovechar
mejor las ventajas comparativas, estimular nuevas exportaciones y someter
a todos los sectores a la competencia externa. La apertura comercial sirvi6
para controlar los monopolios internos, estimular la absorcién de nuevas
tecnologias, mejorar la calidad de los productos, abrir nuevos mercados y
modernizar los sectores no transables (Hachette, 2001, pag. 295).

Durante el Gobierno militar, la apertura comercial se inicié con
una profunda liberalizaciéon unilateral del comercio de bienes, mediante
la reduccién de aranceles y barreras paraarancelarias. Sin embargo, los
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servicios no fueron parte de esta primera etapa de apertura, pues no eran
de especial interés en el comercio internacional. Es en la Ronda Uruguay
que Chile inicia, multilateralmente, su proceso de apertura en el ambito
de los servicios. En el marco del Acuerdo General sobre el Comercio de
Servicios (AGCS), Chile asumié compromisos en 5 de los 12 sectores
generales: servicios prestados a las empresas, servicios de comunicaciones,
servicios financieros, servicios de turismo y servicios relacionados con
los viajes, y servicios de transporte. Asimismo, Chile incluy6 en su lista
limitaciones horizontales relativas a la presencia comercial y al movimiento
de personas fisicas. La apertura del pais en esta negociacion fue cauta, pues
era la primera vez que Chile negociaba servicios, por lo que se ofrecieron
niveles méas bajos que en su real apertura a los proveedores extranjeros.
Posteriormente, se suscribieron los Protocolos Cuarto y Quinto anexos al
AGSC, que entraron en vigor para Chile en 1998, y se modificé la lista de
compromisos especificos en materia de telecomunicaciones y servicios
financieros (OMC, 2009).

La gran caracteristica de la politica comercial chilena de las tltimas
décadas ha sido su proceso de apertura comercial preferencial a través
de acuerdos. El primer objetivo de este proceso habia sido la firma de
un tratado con los Estados Unidos, siendo esta la principal prioridad del
Ministerio de Hacienda bajo la conduccién de Alejandro Foxley (1990-1994).
La imposibilidad de conseguir entrar al Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) retrasé la firma con los Estados Unidos. Por
esa razon, los primeros acuerdos negociados y firmados fueron con paises
de la region, en el marco de la Asociacion Latinoamericana de Integracion
(ALADI), y en forma de Acuerdos de Complementacion Econémica (ACE).
Estos tenian como principal caracteristica el hecho de que estaban limitados
a la concesién de preferencias en el comercio de bienes.

Durante la administracién de Eduardo Frei (1994-2000), se intensificaron
los contactos para negociar acuerdos con paises industrializados y se
iniciaron conversaciones con Europa y el Canada, al tiempo que se hicieron
los primeros acercamientos con naciones asiaticas. Junto con el cambio de
socios comerciales, se empezaron a incluir nuevos temas en la agenda de
negociacion, en respuesta a lo establecido en 1995 con la entrada en vigor de la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC) (en especial sus acuerdos sobre
bienes, servicios y propiedad intelectual). Ademads, se buscé incorporar nuevos
temas de interés, como las inversiones y las compras publicas. Durante la
presidencia de Ricardo Lagos (2000-2006) la politica de apertura preferencial
alcanz6 su ctspide, con la firma de acuerdos con las principales economias
del mundo: Unién Europea, Estados Unidos, Reptiblica de Corea, Japén y
China, entre otros (véase el mapa II1.1).
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Mapa Ill.1
Chile: acuerdos comerciales preferenciales suscritos hasta 2018

o
T

L R By
&

L {f

Fuente: Direccion General de Relaciones Econdmicas Internacionales (DIRECON), “Acuerdos comerciales”,
Santiago [en linea] https://www.direcon.gob.cl/modulo-de-acuerdos-comerciales.

Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por
las Naciones Unidas.

De los 24 acuerdos comerciales vigentes, 16 contienen disposiciones
relativas al comercio de servicios. Chile ha negociado con modalidad de
lista positiva los capitulos de servicios contenidos en los acuerdos con la
Unién Europea, la Asociaciéon Europea de Libre Comercio (AELC), Hong
Kong (Regiéon Administrativa Especial de China) y el MERCOSUR. El resto
de los acuerdos que incluyen servicios (por ejemplo, con los Estados Unidos,
el Canadé y México) se negociaron siguiendo el modelo de lista negativa
(véase el diagrama I11.2).

Diagrama I11.2
Chile: acuerdos con compromisos en materia de servicios
(Segun su fecha de entrada en vigor)
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1995 1997 México y PAOK] Estados Unidos,
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RAE de Hong Tailandia Alianza del Pacifico
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Fuente: Direccion General de Relaciones Econdmicas Internacionales (DIRECON), “Acuerdos comerciales”,
Santiago [en linea] https://www.direcon.gob.cl/modulo-de-acuerdos-comerciales.
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La politica de apertura comercial fue complementada con acuerdos de
promocién y proteccién de inversiones (APPI), que se negociaban de manera
independiente. Sin embargo, con el desarrollo de acuerdos comerciales méas
complejos, se ha comenzado a incorporar en sus disposiciones la normativa
relativa a inversion.

La negociacion de acuerdos de doble tributacién también ha sido de
particular importancia para el comercio de servicios. A la fecha, Chile ha firmado
31 acuerdos de doble tributacién®. Los mas importantes para las empresas
chilenas exportadoras de servicios son aquellos suscritos en la regién, pues
les permiten expandir sus operaciones y ganar competitividad frente a firmas
locales. Un caso especial es la Ley Plataforma de Inversiones (niim. 19.840), cuya
modificacién aprobada en 2002 permite a inversionistas extranjeros establecerse
en Chile para administrar inversiones o realizar servicios en terceros paises.
En virtud de esta ley, los inversionistas extranjeros pueden evitar en Chile los
impuestos a la renta que originen dichas inversiones o servicios, aprovechando
las ventajas que ofrece el pais para canalizar y administrar recursos financieros
hacia terceros paises (CES, 2015). Sin embargo, la ley despert6 escaso interés
en las empresas, por considerarla restrictiva y poco clara en su aplicacién, en
particular respecto de la exportaciéon de servicios y su tratamiento por parte
del Servicio Nacional de Aduanas (Pina, 2005).

b) Marcas Sectoriales

En 2008, la CORFO crea este programa con el objetivo de apoyar a los
sectores productivos a través del posicionamiento internacional de marcas
que fuesen representativas de dichos sectores y contribuyesen a promocionar
la imagen de Chile en el exterior. Hasta entonces, habia prevalecido el
criterio de neutralidad sectorial de las politicas de desarrollo, por lo que
el programa es una de las primeras politicas ptblicas en que se reconoce
la necesidad de priorizar y centrar los esfuerzos de desarrollo productivo,
inversion e innovacion.

A partir de 2011, dada la estrecha relacién entre la gestion del programa
de Marcas Sectoriales, el posicionamiento de la imagen de Chile y la promocién
de exportaciones, se consider6 pertinente que este programa dependiera de la
Direccién de Promocién de Exportaciones, de forma que se abriera a todos los
sectores productivos (Prieto, Sdez y Goswami, 2011). Con ese fin, ProChile creé
la Subdireccién de Marcas Sectoriales, responsable de disefiar, implementar,
coordinar y realizar el seguimiento de las estrategias, lineas de accién y
programas de apoyo para la gestion de marcas sectoriales y empresariales
que contribuyan al posicionamiento de la oferta exportable y a la imagen de

Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Brasil, Canadd, Colombia, China, Croacia, Dinamarca,
Ecuador, Espania, Federacién de Rusia, Francia, Irlanda, Italia, Japon, Malasia, México, Noruega,
Nueva Zelandia, Paraguay, Pert, Polonia, Portugal, Reino Unido, Reptblica Checa, Reptblica
de Corea, Sudafrica, Suecia y Tailandia.
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Chile en el exterior. A tal fin, ProChile define las oportunidades e intereses de
una estrategia a nivel de pais (Diario Oficial de la Reptiblica de Chile, 2011).

Uno de los requisitos del programa es mantener el caracter asociativo,
con miras a obtener una serie de beneficios para subsanar las fallas de mercado,
alas que en general se suelen enfrentar las pymes. Ayuda a lograr economias
de escala en branding, para compartir costos en estudios de mercado, definicién
de atributos, publicidad y difusién. A ello se suman técticas y estrategias
comunes de posicionamiento, mejoras en la recordacién e identificacion
del sector, asi como en la capacidad de negociacién, entre otros mdltiples
beneficios. Ademads, esta estrategia ptiblico-privada favorece la asociatividad,
tanto dentro del sector productivo como con los organismos ptiblicos. Todo
ello contribuye a elevar los estindares de las empresas participantes y permite
crear lazos de confianza entre las empresas del sector (ProChile, s/f).

Para apoyar la construcciéon de una marca sectorial, desde el nivel
gubernamental se exige que esta contribuya al posicionamiento de la imagen
de Chile y que cuente con una estrategia internacional de mediano y largo
plazo. A nivel de proyecto, se exige una alta representatividad sectorial, la
capacidad de generar estrategias y la justificacién del alto crecimiento del
sector en el mercado objetivo. Ademas, es requisito que los integrantes del
sector trabajen con un equipo experimentado y cuenten con un lider validado
por ellos (ProChile, s/f). Actualmente hay ocho marcas sectoriales dedicadas
a los servicios (véase el diagrama IIL.3).

Diagrama lll.3
Chile: marcas sectoriales en servicios
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de ProChile.

Las marcas cuentan con poco presupuesto y hasta ahora no hay
evidencia de un impacto muy relevante. Ademas, en el analisis individual
es posible encontrar problemas. Por ejemplo, la marca LearnChile no incluye
dos de las universidades mas importantes del pais: la Universidad de Chile
y la Pontificia Universidad Catélica de Chile.

c) Cluster de Servicios Globales

La politica de clisteres, resultado del estudio del Boston Consulting
Group (BCG) en 2007, surge en el pais como una respuesta a la necesidad de
mejorar su insercién y anticiparse a los cambios en la economia global. A razén
de ello, la estrategia del Gobierno consisti6 en priorizar la diversificacién de
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las exportaciones, apostando selectivamente al desarrollo de una industria de
exportacién no tradicional basada en recursos humanos de alta calificacién,
como es la de los servicios globales.

En el estudio del BCG se consideraba a Chile como una localizacién
destacada para la operacién de centros globales de servicios, sobre todo por
las ventajas que le proporciona su ubicacién geografica ante el principal
mercado consumidor, los Estados Unidos. La proximidad y similitud de los
husos horarios es un factor que favorece su competitividad con los principales
proveedores de servicios, entre ellos la India e Irlanda. Poco antes del anuncio
de esta estrategia, se habia puesto en marcha una ambiciosa agenda digital”.
De este modo se buscaba poner a Chile a la vanguardia de las tecnologias de la
informacién y propiciar la creacién de clisteres relacionados con estas materias.

El Cluster de Servicios Globales no solo era visto como un sector de alto
dinamismo para la economia chilena, sino que se esperaba un efecto derrame
que incrementase la competitividad del pais en general. Segtin dicha l6gica,
la profundizacién del sector constituye una condicién indispensable para
la atracciéon de inversion extranjera, la transferencia de nuevas tecnologias
y aplicaciones, la introducciéon de nuevos modelos de negocio y el aumento
de la competitividad en mercados globales (Castillo, 2008).

El desafio que se plante6 con la creacion del Clister de Servicios
Globales fue la consolidaciéon de Chile como una localizacién atractiva y
competitiva en la industria de la deslocalizacién de servicios (offshoring). A
ese respecto, el pais debia ser capaz de aprovechar las nuevas tendencias
de la globalizacién econémica basada en la aplicacién de las tecnologias
de la informacién, la internacionalizacién de los mercados de trabajo y el
surgimiento de nuevos modelos de negocio. El aumento progresivo de las
exportaciones de servicios desde Chile hacia el mundo, asi como la mejora
de las capacidades profesionales y de la infraestructura para la instalacién
de centros de servicios, eran solo algunos de los objetivos que se planteaban
el sector publico, el sector privado y el mundo académico para impulsar el
desarrollo del pais.

A fin de lograr una mejor comprensién del Clister de Servicios
Globales y su posterior analisis, es preciso senalar los hitos que marcaron
su funcionamiento, desde su creacion hasta la extinciéon de la politica de
competitividad selectiva.

En 2006, el Consejo Nacional de Innovacién para la Competitividad
(CNIC) defini6 la Estrategia Nacional de Innovacién para la Competitividad,
con miras a duplicar el producto interno bruto (PIB) per cépita para el
ano 2020. En el marco de esta estrategia, y tomando en consideracion el
diagnéstico realizado por el BCG en 2007 y las recomendaciones surgidas
de sus estudios de competitividad en clisteres de la economia chilena, se

7 Para obtener mds informacién, véase [en linea] http:/ /www.agendadigital.gob.cl.
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definen cinco clisteres compuestos por los sectores de mayor posibilidad de
crecimiento a mediano y largo plazo: i) alimentario; ii) minero; iii) turismo
de intereses especiales; iv) acuicola, y v) de servicios globales (offshoring)
(Boston Consulting Group, 2007).

Los clisteres se comenzaron a implementar a fines de 2007, mediante
la conformacién de consejos estratégicos, la eleccion de secretarios ejecutivos
y la elaboracién de agendas especificas. Con el propésito de coordinar a
todas las agencias publicas y establecer una autoridad responsable de llevar
adelante la nueva estrategia de innovacién para la competitividad, el Gobierno
cre6 el Comité de Ministros para la Innovacioén, que otorgé a la CORFO el
mandato de implementar el Programa de Clisteres, mediante la prestacion
de apoyo metodoldgico, financiero y operativo a las secretarias ejecutivas
de los consejos estratégicos ptblico-privados de los cliisteres.

La conformacién del Consejo Estratégico Ptiblico-Privado de Servicios
Globales se produjo en noviembre de 2007. No obstante, la colaboracién
mixta en torno al desarrollo de esta industria se remonta al lanzamiento
del programa de Atraccién de Inversiones de Alta Tecnologia de la CORFO
en 2000 y a las misiones publico-privadas a Silicon Valley, la India y Nueva
York, impulsadas por el Foro Innovacién durante 2006 y 2007. El1 Consejo
estuvo presidido por el vicepresidente ejecutivo de la CORFO y constituido
por representantes de empresas, asociaciones gremiales e instituciones de
educacién superior y del sector ptiblico.

Entre 2008 y 2009, los afios de mayor actividad del clister, se invirtieron
mas de 14 millones de délares para el desarrollo de las iniciativas identificadas.
Si se toma 2006 como base, al 2010 se puede observar un crecimiento anual
promedio superior al 40% en las exportaciones de servicios globales y la
generacion de mas de 20.000 nuevos empleos. Durante el periodo 2008-2009
se apoyaron 25 nuevos proyectos en el pais, que produjeron alrededor de
9.000 nuevos empleos. En 2010, afio de cese de las actividades del cluster,
se documentaron mas de 60 centros de servicios globales de clase mundial,
37 de los cuales recibieron apoyo en forma de incentivos para la atraccion
de alta tecnologia de InvestChile (CORFO, 2010).

Durante 2011 y bajo la administracién del Presidente Sebastian Pifiera,
la CORFO define la no selectividad como un criterio de gestion y reformula el
programa de cltisteres con el fin de apoyar las iniciativas del sector privado
de manera neutral. Se reconoce que los mercados son dindmicos y que, en
consecuencia, las politicas publicas deben ir adaptandose a las circunstancias
(CORFO, 2012). Si bien se siguen apoyando los sectores priorizados que fueron
seleccionados en la Estrategia Nacional de innovacién de 2007, la diferencia
estd en que estos ya no operan de forma centralizada desde la CORFQO, sino
que se han trasladado a los respectivos ministerios sectoriales, o bien se han
integrado a otras mesas de trabajo publico-privadas que funcionan con un
proposito similar.
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Comité Técnico Publico-Privado de Exportacién de Servicios

Durante el segundo Gobierno de Michelle Bachelet (2014-2018), el
Ministerio de Hacienda cre6 esta iniciativa ptblico-privada (formada en
julio de 2015 e institucionalizada un afio mds tarde por decreto supremo).
Los miembros del comité son representantes del sector publico y privado
(véase el diagrama IIL4). Ello es fundamental para la continuidad del trabajo
en esta materia, ya que en Chile los cambios de Gobierno han supuesto la
desestimacién de esfuerzos y la creacién de nuevas estrategias en materia
de servicios. Por ese motivo resulta importante al menos tratar de generar
una institucionalidad con respaldo legal. Desde el sector privado, la entidad
que lidera el comité es la Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA).

Diagrama lll.4
Chile: integrantes del Comité Técnico Publico-Privado
de Exportacion de Servicios
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Fuente: Elaboracion propia.

En julio de 2018 la SOFOFA celebr6 su 18° sesion. El comité definié
diversas lineas de trabajo (véase el cuadro IIL1) y se plante6 la misién de
desarrollar estrategias que permitan exportar servicios y considerar los
beneficios que cada una de estas podrian tener. Entre los objetivos se destaca
la parte tributaria, que en diversas ocasiones se ha considerado fundamental
para incrementar el comercio de servicios. También cabe destacar la falta de
informacién en el sector y su importancia para el disefio de politicas ptblicas.
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Cuadro lll.1
Comité Técnico Publico-Privado de Exportacion de Servicios:
ejes de trabajo, 2017

Ejes de trabajo Medidas, iniciativas o acciones Estado de avance
1. Fortalecimiento 1.1 Incorporacion al comité de nuevos miembros publicos Implementado
institucional y privados: Asociacion de Oficinas de Arquitectos
y organizacional (AOA), Asociacion de Empresas Consultoras de

Ingenieria de Chile (AIC), Chiletec, Instituto Nacional
de Propiedad Industrial (INAPI), SENCE, Ministerio
de las Culturas, las Artes y el Patrimonio (MINCAP),
Fundacion Imagen de Chile.

1.2 Creacion del grupo de trabajo sobre indicadores. Implementado

2. Facilitacion 2.1 Incorporacion al régimen de admision temporal de Implementado
aduanera equipos y automdviles para uso en producciones
y tributaria publicitarias y audiovisuales.

2.2 Incorporacién de nuevas mercancias para uso en Implementado
producciones audiovisuales en el listado de bienes
de capital.

2.3 Actualizaciéon del Manual de exportacion de servicios. Implementado

2.4 Elaboracion del Manual de exportacion de serviciosy  Implementado
el Manual de exportacién de servicios creativos.

2.5 Simplificacion del tramite de exportacion de servicios, En proceso
integracién con la ventanilla Gnica del Sistema
Integrado de Comercio Exterior (SICEX).

2.6 Levantamiento de reservas al acuerdo de Estambul En proceso
sobre el cuaderno ATA para el ingreso de vehiculos
destinados al uso en producciones audiovisuales.

3. Ampliacion 3.1 Igualacion del trato tributario (IVA) en la exportaciéon de Implementado
de beneficios servicios al de exportacion de bienes.
tributarios 3.2 Mecanismos de doble tributacién para paises Implementado

con convenio y sin convenio.

3.3 Eliminacion de la extraterritorialidad del impuesto Implementado
adicional a la exportacion de servicios.

3.4 Eliminacion del incremento del impuesto adicional Implementado
al software y a los servicios de ingenieria.

4. Mejorade la 4.1 Estadisticas de Comercio Internacional de Servicios. Implementado
g\iforrr:]?é:llon br 2 Realizacion de estudios del sector: medicion del sector, Implementado
elssrzeoctor € sobre brechas de financiamiento y barreras tributarias.

4.3 Homologacién de nomenclaturas Sll, Aduana, Balanza Implementado
de Pagos.

5. Fortalecimiento 5.1 Capacitacion de 1.000 programadores Implementado
de competencias (CORFO-SENCE).
g;acpaa;'t‘;f‘des 5.2 Certificacion SFIA de 3.000 personas (CORFO). Implementado
humano 5.3 Capacitacion de 6.000 profesores en lenguaje Implementado

computacional.

5.4 Visa Tech para facilitar la movilidad de profesionales Implementado
y técnicos extranjeros para trabajar a Chile.

5.5 Becas de magister en el extranjero con énfasis Implementado
en la transformacion digital (CONICYT).

5.6 Convenio de trabajo con el sector privado en materia Implementado
de capital humano para la industria 4.0.

5.7 Capacitacion en exportacién de servicios a nivel Implementado
nacional (ProChile, CCS, MINCAP).

5.8 Concurso Becas de Inglés (CORFO). En proceso
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Cuadro lIl.1 (conclusién)

Ejes de trabajo Medidas, iniciativas o acciones Estado de avance
6. Financiamiento, 6.1 Modificaciones de las Garantias CORFO Comercio Implementado
creacion de Exterior (COBEX).

instrumentos de g 5 Boletas de Garantia Endosables (Asociacién de Bancos  En proceso
apoyo y productos e Instituciones Financieras de Chile (ABIF)-BBVA).

bancarios - —
6.3 Seguro de Fiel Cumplimiento, complementado En proceso
con Seguro de Crédito (CORFO).
6.4 Seguro délar (Banco Estado). Implementado
7. Insercién 7.1 Campania internacional “Pregunta por Chile, Implementado
y promocion un Mundo de Servicios”.
internacional 7.2 Promocion de la agenda de trabajo con los paises En proceso
de la Alianza del Pacifico.
7.3 Apoyo al desarrollo y posicionamiento de marcas Implementado
sectoriales.
7.4 Coordinacion de agendas con otros paises de la regiéon.  En proceso
7.5 Agenda de posicionamiento y promocion En proceso
en los Estados Unidos.
8. Acciones 8.1 Encuentros con empresas exportadoras de servicios. Implementado
de difusion 8.2 Seminario internacional y semana de la exportacion Implementado
y visibilidad de servicios.

8.3 Cambio de plataforma del portal www.chileservicios.com. En proceso
8.4 Evento Cultura y creatividad: de Chile hacia el Mundo. Implementado

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos del Comité Técnico Publico-Privado en Exportaciéon
de Servicios.

C. Gobernanza de politicas publico-privadas hacia
el sector exportador de servicios modernos

En la seccién anterior se enumeraron las principales instituciones y politicas
dirigidas a la promocién de la exportacion de servicios en Chile, en particular
de los servicios modernos. A continuacion, se presentan los resultados de las
entrevistas (resumidas en el anexo III.Al) realizadas con informantes clave,
con el fin de evaluar el impacto y la gobernanza de las politicas implementadas
en el pais. En general, se destacan los desafios o los errores mas que los éxitos.
Ello se debe principalmente a que, si bien hay aspectos positivos, atin no se ha
logrado un efecto significativo en la matriz exportadora. El trabajo realizado en
el pais estd recogido por el actual comité que lidera el Ministerio de Hacienda.
Es importante senalar los aspectos mejorables o que requieren atencién para
evitar la reincidencia, asi como posibilitar el logro de los objetivos trazados.

De acuerdo con los entrevistados, el éxito limitado de la mayoria de
los programas se debe a que la exportacion de servicios no se definié como
una prioridad del pais, més alla del discurso. Ello explica la falta de una
estrategia que se haya planificado con una visién de largo plazo. En el mismo
sentido, ademds de no haberse definido un proyecto para el desarrollo del
pais, se sefialan problemas de gobernanza, sobre todo en el disefo de politicas
de maés largo plazo y en un liderazgo coordinado. Algunos perciben esta
situacién como una limitacién que podria ser superada por el comité que
actualmente coordina el Ministerio de Hacienda. Sin embargo, es demasiado
pronto para poder evaluar este resultado. Otros entrevistados sefialan que
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la promocién de los servicios modernos es hoy una politica de Estado, en
un marco de planificacion estratégica, y que se trata de un compromiso que
asumio el Presidente Sebastian Pifiera en su segundo mandato.

Sin embargo, otros entrevistados opinan que el Ministerio de Hacienda
no deberia liderar el proceso de exportacion de servicios, pues ello no forma
parte de su mandato y es una funcién que corresponde a otros ministerios.
Destacan que, pese a la supremacia del Ministerio de Hacienda, pueden
surgir problemas de coordinacién y de autoridad o jurisdiccién que no
permitan que el proyecto tenga éxito. También se cuestiona que la SOFOFA
lleve el liderazgo desde el sector privado, ya que el desarrollo de los servicios
modernos no es su prioridad.

Existe un alto nivel de consenso en las entrevistas respecto a que los
problemas estadisticos y de evaluacion en todos los programas complican el
disefio de las politicas ptblicas. Se trata de una situacion que, por lo demas,
sucede a nivel mundial y que Chile ha mejorado en algunos ambitos. A
continuacion, se presenta el andlisis de los principales programas implementados,
asi como de las instituciones y las medidas tributarias e impositivas.

Otro aspecto analizado se refiere a la coordinacién y el liderazgo, es
decir, a la responsabilidad de los ministerios en las politicas y a que cada
actividad cuente con una entidad de implementacién claramente definida,
y que se lleve a cabo de forma estructurada y especifica. En este sentido, los
entrevistados sefialan que la institucionalidad ha estado dispersa y que no
hay un liderazgo tinico, debido a que no se trata de un proyecto de alcance
nacional. Afiladen que lo mismo ocurre a nivel privado. Sin embargo, esto
contrasta con el sector de exportacién de bienes. En este caso, si bien existen
varios gremios por producto, es facil identificar los liderazgos.

El proceso de negociaciéon para la apertura comercial del pafs ha
estado claramente liderado y coordinado por el Ministerio de Relaciones
Exteriores. No obstante, en la implementacién de los mismos acuerdos,
cuando se deberian notar los impactos en la exportacion, no ha sido evidente
el liderazgo de la institucion.

Las Marcas Sectoriales surgieron inicialmente en la CORFO. Al
incluir el objetivo de promocién, fueron trasladadas a ProChile. Debido a
ese cambio, el Ministerio de Economia, Fomento y Turismo se desligé del
proyecto. Cabe sefialar ademas la falta de participacion de otros ministerios
en cada marca, lo que seria esencial para el buen funcionamiento de estas.
Por ejemplo, seria 6ptimo contar con una mayor presencia de Ministerio de
Educacién en la marca LearnChile.

El Cltster de Servicios Globales estuvo a cargo de la CORFO, que pese
a ser parte del Ministerio de Economia, Fomento y Turismo, le dejaba poco
espacio. Esto dio lugar a la falta de coordinacién con otras instituciones en
el objetivo de promocion al exterior, a pesar de que ese no fue el problema
mas grave en su implementacion.
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En el caso de las medidas tributarias e impositivas, también se aprecia
que la supremacia del Ministerio de Hacienda ha dificultado que organismos
muy relevantes (como el SII o el SNA), que no estan directamente vinculados
al ambito técnico de los servicios o de su exportacién, comprendan los
requisitos y limitaciones del sector.

La percepcién general de los entrevistados es que uno de los problemas
fundamentales ha sido la falta de pensamiento estratégico de mediano y largo
plazo. En Chile, los ciclos electorales definen las politicas publicas, lo que
dificulta la continuidad de proyectos de largo plazo que son fundamentales
para lograr modificaciones en el sector exportador. Los entrevistados
coinciden en que no existe una institucion responsable que pueda velar por
los resultados a largo plazo. Del mismo modo, tampoco es posible encontrar
ningun tipo de continuidad en las politicas dirigidas al sector productivo,
como existe en otros paises que han logrado modificar sus matrices.

Si bien ha sido en muchos aspectos una politica positiva en cuanto
a la apertura comercial, el verdadero efecto est4 en el uso que se da a las
ventajas obtenidas mediante los acuerdos que se han negociado. El proceso
de aprovechamiento ha sido escaso. Ademads, se debe considerar que en
materia de servicios solo se ha conseguido un congelamiento regulatorio y
se debe avanzar en una verdadera liberalizacion.

Segtun uno de los entrevistados, el disefio de las Marcas Sectoriales
ha sido mas bien reactivo en lugar de representar una respuesta que
analice sectorialmente la situacién a largo plazo y las posibilidades reales
de lograr impactos.

El problema principal del programa Clister de Servicios Globales
fue que no se estructuro para enfrentar un cambio de Gobierno. Si bien ha
existido cierta estabilidad en materia de politica econdmica, se habia visto
un cambio y el cldster suponia una participacion mas activa del Estado. Esta
situacion fue revertida en el periodo del Presidente Pifiera, con lo que el
trabajo que se habia realizado hasta entonces qued6 como un costo perdido.

Respecto a las medidas tributarias e impositivas, estas requieren
por su naturaleza modificaciones legales que no se han producido. En los
casos en que se ha implementado alguna politica especifica, se introdujeron
cambios legales que, por definicién, son a més largo plazo, de forma tal que
este criterio no se sefiala como un problema.

En materia de capital humano, que tiene que ver con el profesionalismo
y el nivel de politizacién de los actores involucrados, hay un amplio consenso
de que no se cuenta con una carrera profesional de servidores publicos.
Ademas, a pesar de que algunos funcionarios ingresan por alta direccioén,
aun es necesario profesionalizar el servicio. La institucionalidad depende
de cada Gobierno, que decide dénde se concentran las politicas, por lo que
no solo se trata de cambios de personas, sino también de instituciones.

En lo que respecta al proceso de apertura comercial, los equipos de
negociacion estdn muy bien preparados. No obstante, faltan mecanismos
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que faciliten la transicion a los encargados de la implementacién y el
aprovechamiento. Es similar el caso del Clister de Servicios Globales. Si
bien habia un buen conocimiento de lo que significaba el programa, todo
el grupo vinculado a este proyecto se cambi6 al comenzar el nuevo periodo
presidencial. En las Marcas Sectoriales el problema fue méas profundo. Los
cambios de los equipos dejaban pocos técnicos y, en materia de vinculos con
el sector privado, es muy relevante que no se percibiera este problema. En
contraposicion con las demds politicas, en el caso de las medidas tributarias
e impositivas no existe un grave problema respecto a los cambios de equipos,
pero silo hay en relacién con la falta de capacitacién en materia de servicios.

En cuanto a la eficacia de los programas y la relevancia que tiene
su formulacién, es necesario dejar la promocién de exportaciones y la
formulacién de politicas en manos de una institucién que al menos tenga
la fuerza para darles seguimiento y estructurarlas profesionalmente, de
modo que no sean victimas de los ciclos electorales. Por ejemplo, aunque
la apertura comercial ha estado bien formulada, debe haber una segunda
etapa que ayude a las empresas a definir los obstaculos y trabajar para
superarlos. Segtn la percepcién de algunos entrevistados, seria mejor
que hubiera menos marcas sectoriales, pero que fueran mas fuertes, ya
que el disefio no parece responder a la oferta, sino a la demanda temporal
de ciertos grupos. Los clasteres se desarrollaron a partir de un estudio y
analisis mds profundo que cualquier otro proceso, ya que se contaba con
las recomendaciones de la consultoria del BCG, que fue un buen insumo.
No obstante, el proceso de involucrar al sector privado estuvo incompleto.
Nuevamente, en materia de medidas tributarias e impositivas, hay mucho
desconocimiento sobre cémo se formulan y a qué responden los servicios.
Por su parte, el sector privado tiene poco manejo de la tematica, lo que
afecta particularmente a las pymes.

La eficacia de las estrategias depende de una evaluacién objetiva de
su implementacién y su impacto en las metas establecidas. Hay un amplio
consenso en el sentido de que faltan instrumentos de seguimiento y que,
en todos los programas implementados por Chile, ha faltado la etapa de
evaluacién. En algunos casos, esto se debe a que los montos eran tan bajos
que no se requeria formalmente la evaluacion y, al no ser un requisito ni
ser econémicamente rentable realizarla, no se proseguia con ella. Lo mismo
ocurrié en los casos en que no se habia recopilado informacién suficiente.

Por dltimo, se aborda el tema de las alianzas publico-privadas y la
minimizacién del riesgo de captura por parte del Gobierno. A fin de lograr
esos objetivos se recurrié a instituciones estructuradas de tal forma que
representasen una diversidad de intereses, con reglas bien establecidas
respecto de la transparencia y la evaluacién, y con el respaldo de una
burocracia profesional.

Entre los entrevistados existe la percepcion de que el sector privado
estd muy acostumbrado a la légica de recibir y no de compartir riesgos.
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En servicios hay poca asociatividad entre los entes privados, por lo que les
resulta dificil desarrollar alianzas y carecen de institucionalidades sélidas
para implementar estrategias.

D. Conclusiones y recomendaciones

En Chile hay un amplio consenso respecto a que el principio de neutralidad
ha redundado en un escaso apoyo estatal al sector de los servicios modernos.
El Estado ha mantenido en general la estrategia de no brindar apoyo a
sectores especificos. Sin embargo, ha habido intentos de modificar la matriz
exportadora. Si bien esto ha sido menos claro en algunos casos, se han
beneficiado sectores de bienes como el cobre. También, mediante alianzas
publico-privadas en sectores como el del salmén o el vino, los servicios han
estado presentes en menor medida.

El principio de no participacion del Estado lo ha trascendido y afecta
a los sectores que no pertenecen al &mbito publico. El Estado se limita a ser
el facilitador del buen desempeto del mercado, lo cual se refleja en el sector
privado, que no se ha asociado para desarrollar estrategias que le permitan
solicitar el apoyo para exportar.

En referencia especifica a los servicios, hay un enorme desconocimiento
de lo que involucra el sector, asi como en cuanto a su transabilidad. Ademas,
escasean los datos estadisticos confiables y abarcadores. Esto reduce las
posibilidades de disefar politicas ptblicas. Los programas de promocién de
la exportacion de servicios modernos no se han enmarcado en un proyecto
complejo, sino que han respondido a ideas e ideologias especificas.

Persisten desafios en materia de coordinacién. Se debe reducir la
dispersion y duplicacién de esfuerzos, con una institucionalidad que pueda
liderar este tipo de politicas y coordinar de manera efectiva su implementacion
y evaluacién. Por ejemplo, se deberia estrechar el vinculo entre ProChile y la
CORFO, si no fusionarlos al menos en las actividades internacionales. Por otro
lado, los entrevistados cuestionan el papel que desempefia el Ministerio de
Hacienda, pero a su vez reconocen que en este momento puede ser el tinico
ministerio que aporte el liderazgo y la continuidad necesarios. Es esencial
que exista un organismo técnico encargado de los aspectos relativos a la
facilitacién de la exportacién de servicios. En ese sentido, se percibe que el
Comité Técnico podria empezar a tener esta funcion.

Una segunda conclusion general es que las politicas deben tener disefios
que garanticen la estabilidad y continuidad a mediano y largo plazo, y no
en ciclos electorales. A su vez, esto deberia estar estrechamente ligado con el
desarrollo de una carrera profesional en el sector ptblico a un nivel mas alto
que el existente actualmente. En la misma linea, algunos entrevistados han
hecho énfasis en que este tipo de politicas de fomento no deberian depender
de los azares electorales y se deberia evitar su politizacién.
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En cuanto al sistema regulatorio y tributario, los exportadores de
servicios contintian operando con importantes grados de incertidumbre e
inequidad. Es indispensable buscar soluciones a esta situaciéon y aumentar
el aprovechamiento de los acuerdos comerciales.

En tercer lugar, las alianzas ptblico-privadas son una opciéon que
Chile ha tratado de implementar y una linea sobre la que se debe seguir
trabajando. Para ello es necesario tener en cuenta las consideraciones que
surgen del estudio de Devlin y Moguillansky (2011). Debido al presupuesto
y tamarfio del Estado, estas representan una alternativa para insertar al pais
y modificar su estructura exportadora.

Al respecto, se menciona que siempre se ha dado prioridad a las
pequenas y medianas empresas, en particular por la cantidad de empleos
que generan. Sin embargo, la politica ptblica ha sostenido una relacion
tormentosa con las pymes. Por un lado, no hay suficientes fondos que puedan
convertir un nimero significativo de pymes en empresas exportadoras, a
través de las iniciativas tradicionales. Por otro, tampoco es posible que las
pymes aprovechen las politicas horizontales. En general, los apoyos de
caracter horizontal son mas utilizados por las grandes empresas.

Debe incrementarse la asociatividad e intensificarse los esfuerzos
que coordinen estrategias de insercién conjuntas, aunque posteriormente la
competencia se desarrolle de forma individual en los mercados externos. Entre
otras recomendaciones menos vinculadas a la gobernanza, pero que ofrecen
lecciones interesantes, se destaca la importancia de acercar los servicios al
sector financiero nacional. En ese &mbito no se tiene en cuenta la naturaleza
intangible de los servicios, lo que reduce el apoyo al financiamiento de las
pymes exportadoras de servicios.

Chile tiene ante si el desafio de exportar servicios modernos. Ha
asumido este reto desde hace ya algunos afios, con ensefianzas que permiten
vislumbrar un escenario posible. Es necesario realizar estudios de caracter
maés sectorial y especifico para poder abordar estos temas con la relevancia
que realmente tienen.

Bibliografia

Ayala, L. (2006), “Diagnéstico Institucional Direccién de Promocién de las Exportaciones
‘ProChile’”, tesis para optar al grado de magister, Santiago, Universidad de Chile.

Boston Consulting Group (2007), Estudios de competitividad en cliisters de la economia
chilena, Santiago.

Castillo, M. (2008), “La industria global de servicios: oportunidades para Chile”,
Globalizacién econémica: oportunidades y desafios para Chile, ]. Leiva y M. Castillo (eds.),
Santiago, Fundacién Chile 21 /Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFO).

CIE (Comité de Inversiones Extranjeras) (s/f), “Quiénes somos”, Santiago [en linea]
http:/ /www.ciechile.gob.cl/es/sobre-el-cie/quienes-somos [fecha de consulta:
21 de enero de 2015].



Gobernanza y desempefio exportador de los servicios modernos... 117

CORFO (Corporacién de Fomento de la Produccién) (2012), Informe para la Comision
Especial Mixta de Presupuestos, Santiago.

__(2010), “Nueve sectores construiran marcas asociativas para posicionar a Chile
en el extranjero”, Santiago.

Devlin, R. y G. Moguillansky (2011), Breeding Latin American Tigers: Operational
Principles for Rehabilitating Industrial Policies, Washington, D.C., Banco Mundial.

Diario Oficial de la Reptiblica de Chile (2011), “Crea Consejo Asesor de la Direcciéon
General de Relaciones Econémicas Internacionales para Marcas Sectoriales”.

DIRECON (Direccion General de Relaciones Econdmicas Internacionales) (s/f),
“Acuerdos comerciales”, Santiago [en linea] https://www.direcon.gob.cl/
modulo-de-acuerdos-comerciales.

Francois, J. y B. Hoekman (2010), “Services trade and policy”, Journal of Economic
Literature, vol. 48, N° 3, Nashville, American Economic Association.

Hachette, D. (2001), “La reforma comercial”, La transformacion econémica de Chile,
F. Larrain y R. Vergara (eds.), Santiago, Centro de Estudios Publicos (CEP).
Hoekman, B. (2017), “Trade in services: opening markets to create opportunities”, WIDER

Working Paper, N° 31, Helsinki, World Institute for Development Economic Research.

Hoekman, B. y A. Mattoo (2008), “Services trade and growth”, World Bank Policy
Research Working Papers, N° 4461, Washington, D.C., Banco Mundial.

Lever, G. (2005), “Insercién internacional del sector servicios chileno”, Santiago.

Lépez, D. (2015), “Las estrategias de desarrollo econémico del sector ptiblico en Chile:
El caso de la exportacién de servicios a partir de 19907, tesis para optar al grado
de doctor, Santiago, Universidad de Chile.

Lépez, D. y F. Muioz (2016), “El comercio de servicios y el desarrollo: una discusion
en curso”, Sociedad y Economia, N° 30, Cali, Universidad del Valle.

__(2015), “Cuarenta afios de apertura comercial chilena”, Cuadernos Americanos:
Nueva Epoca, vol. 4, N° 154, Ciudad de México, Universidad Nacional Auténoma
de México.

__(2012), Key success factors in trade in services, Singapur, Foro de Cooperacién
Econémica de Asia y el Pacifico (APEC).

Marinao, O. (2009), “ProChile y el sector servicios. Antecedentes a considerar”,
Santiago [en linea] https:/ /docplayer.es/84300983-Prochile-y-el-sector-servicios-
antecedentes-a-considerar.html.

OMC (Organizacién Mundial del Comercio) (2018), International Trade Statistics, Ginebra.

__(2009), Examen de las politicas comerciales de Chile, Ginebra.

Pifa, J. (2005), “La deslocalizacién de funciones no esenciales en las empresas:
oportunidades para exportar servicios. El caso de Chile”, serie Comercio Internacional,
N° 52 (LC/L.2390-P), Santiago, Comisién Econémica para Ameérica Latina y
el Caribe (CEPAL).

Prieto, F.,, S. Sdez y A. G. Goswami (2011), “The elusive road to service export
diversification: the case of Chile”, Exporting Services: A Developing Country
Perspective, F. Prieto, S. Sdez y A. G. Goswami (eds.), Banco Mundial.

ProChile (s/f), “Marcas sectoriales” [en linea] http://www.prochile.gob.cl/
herramientas/herramientas-pro-chile/marcas-sectoriales/.

SII (Servicio de Impuestos Internos) (s/f), “Convenios tributarios internacionales”
[en linea] http:/ /www.sii.cl/pagina/jurisprudencia/convenios.htm.

UNCTAD (Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo) (2016),
“Module 2: Industrial Policy: a theoretical and practical framework to analyse
and apply industrial policy”, Virtual Institute Teaching Material on Structural
Transformation and Industrial Policy, Ginebra.



Latina y el Caribe (CEPAL)

érica

Econémica para Amé

ision

Com:

118

‘eidoud ugloeloqge|3 @uang

"opeAld 10}08S B SeW 1eJon|oAul

0118S808U S8 ‘0UdSIP [8 U
‘oBiequse uig “8|qeolde oN

"IAID pepaloos el ap
solesuod so| ap oleqed}
|o Joos|elIo) 8gep 89S

‘epelapodwa

pepijeuolonyisul eun
o||0lies8p BY 8S ON

‘ajusweAllsod epenjeas
opis ey ou anb oj Jod
‘sojoafoud opigey ey oN

‘sobsall so|
JjJedwood e ou olad ‘igioal e

opeJIquNISOoE B1sa opeAldd J0}oss |3

epeand
-02l|qnd ezuel|y

‘uoloewJlojul ap ejjey sod

*SOIDIAJSS 91q0S

seood A sauaiq a1qos

“BUIPIO0D

e| anb sapepijeuosiad
se| e epe|nouiA Anw

e}sa A |euoionyysul

‘sopiblIpas ojos

‘ealyisod Anw opis ey oN SOUOIDEN|BAS UB)SIXT uoloenjeas eood AeH ‘ugioen|ead eood AeH uoJany eweuboid |ap sopuoy so ugloenjeAy
‘oze|d obie| e
9jUBWIIDIIP UBAIABIQOS
‘0||01ieS9p Op ‘eibajesiso e| Juyep anb o) 1od ‘o)sandnsaid ‘opeAld 10y09s |ap
‘|edBajul BWIO) BP OUSSIP 8S ON uejd un uod epand anb ugioeyiodxa e| ofleq A sepezijeue oood uoloedionied e| e}noyIp 88
‘[IAID pepaIoos B| 8p  anb eAljoeal SEW BWIO) 9P 0JUSWO} 8P UQIoN}sul SBUO0ISI08p B Oplanoe ap ‘9904 |9p olpn}sa un ap
epuewsap eun e apuodsay oap usabins sopsande so B|0S BUN 9)SIXd ON OpEUSSIp UeY 8S SedJew Se askeq e| 81qos 0||0JIesap 89S uogloeaI)

*J0}08S |9 USD0U0ISaP
anb o) 10d ‘soldi1ni8s ap
elslew us sopejoeded

uejsa ou sodinba so

‘ugioeloobau ap so| us
Ise ou ‘ugloejuswa|dw

ap sodinba so| us
uoioeledaud eje4

‘'NOO3dIa

e| 9p Josasy olesuo)

|8 B8IO 8S ZL0Z U3

‘Pepinuiuod ap ejjej g

e Jebn| oip anb o] ‘soulaiqoo)
so| ap Jed e| e opuelqued
uoJtany sodinba so

‘ewelboid 8)se ap ugloejusWwa|dwi

e| esed 0l1BS928U 0JUBIWIOOUOD
1@ uejua} ou sodinba so7

ouewny |eyde)

‘ojusiweyoanoide ap seibajelisa

Jeojde oliesadau so ‘obiequia
ulg "As| Jod oploa|qe)sa

ey as sand ‘oze|d obie| e
epeliw B}091100 eun 9)six3

‘olloye|nbas
ojuaiweldbuod un
olauab as o0jog
‘ojusiweyoanoide
op ejjed

‘oze|d obie| ap

selbajeliso aonueleb anb
pepljeuoionyiysul eun ejjeq

‘oze|d obie| e

9jUBWI|IDIIP UBAIABIQOS

anb o) 1od ‘o)sandnsaid

ofleq A sepezijeue oood
S8UOISI08p B Oplanoe ap
opeuasip uey as sedlew seT

‘uoloeinpew ap
edeja ns e 069 ou osao0.d |3
‘oze|d 0}102 8p epedjw eun

anbjde as anb oyoay uey souisiqoo)

so| us e160j08p! Bp SOIqWED SO

pepijeiodwa)

(WAl 18p Ao1)

¥/61 @p ‘628 1A 1ep 9} “wnu ‘3
BJ}9| ‘Z| O[Ndl}Je |9 Ud EPIUSIUOD
‘opebaiby Jojen |e ojsendw| |
UQIoUSX® B[ 8P S0}09)0 B ‘|e)
OWO0O SOIDIAISS Bp ugloe}I0dxa
eun Jeoy||ed seuenpy ap

‘ugioeroobau ns ap

BI0UBIBYIP B ‘OlIES908U

obzeuapi| |8 Uod

‘obzelsapi| un

Jewo) opejusiul ey
‘Soue sow}|n soj ud
‘epusioeH ap oud)sIuIN |3

‘UQIOBUIPIO0D UIS

‘8llyD0id 0 04409 Bl 8p

'SOLI9)SIUIW SOJ}0 8p
eAljoe uooedionled eood

‘BpUSIOBH Bp OLBISIUI [P

a)Jed Jod ugiojuyap A ejpuanjul ey
"SOIB)SIUIW BJJUd UQIOBUIPJIO0D |Iga(

'$8|BQO|D SOIOIAIBS 8p

opeAld-021|qnd 02169jel}s ofesuo)

‘ewelboud ayse ap obieod e eqejsa

|euoioeN o1oIAISS e ajwiad OpEejuod BY sajusjuanoid seAlelolu| '8[1lyD0.id e epejsel} as A 04409 e ‘owsun| A ojuswo obzesspi| A
0|0s |euoioeu ugioe|siba e ou ugioeuswaldwi ng  -osladsip se obzelspl| |3 0440 B|UB 80BN  ‘BILIOUODT 8p OLB)SIUIN [9p ousq uoQIoBUIPIO0D
sopJlanoe ezueulaqob

seAlisodw 8 seuenqu ap ugroduosns A pepijeuoionysu| $9|B1I0}08S Seole|\ $8|BQO|9) SOIDIAIBS 8p Ja)sn|D euang ap
|e1018wo9 einjiady soidioulid

ezueutaqob ap soidiourid so| ap sisljeue ap zie
IV°Ill oxauy





