CAPITULO 1

110 ANOS DE DESARROLLO ECONOMICO
CHILENO, 1880-1990 !

INTRODUCCION

Los recursos naturales, especialmente los minerales, han tenido
siempre un papel importante en la economia chilena. Durante la
Conquista y la Colonia, este papel lo desempenaron el oro y la
plata; en los siglos XVIII y XIX, el cobre adquicre predominan-
cia entre los minerales exportados® Chile fue también un impor-
tante exportador de trigo.

Sin embargo, lo que cambi6 sustantivamente el caracter de la
economia chilena fueron las exportaciones salitreras que comen-
zaron a realizarse en gran escala durante la década de 1880. En
efecto, podria decirse que antes de ello Chile era una economia
atrasada, con un crecimiento relativamente modesto. Esta aseve-
racion se contrapone a la evaluacion generalizada de los historia-
dores, que destacan una importante expansiéon econdémica en el
periodo comprendide entre 1835 y 1875, ¢ incluso un supuesto
auge econdémico pre-1880. A modo de ejemplo, Vial habla de
“los locos anos 707 (se refiere a la primera parte de esa década),
quc generan una “fiebre de negocios” alimentada por un “riqui-
simo campo de plata™,

El grafico 1.1 ilustra la reducida importancia relativa de las
exportaciones de plata, oro y cobre durante el siglo XIX en rela-
cion a las exportaciones de salitre de fines del siglo. En moneda
de igual poder adquisitivo, las exportaciones de sulitre de 1900
equivalen a 8 veces, 4 veces y 16 veces el peak alcanzado durante
el siglo XIX por las exportaciones de plata, cobre y oro respecti-
vamente. Los historiadores parccen tener una vision semi-
logaritmica de la historia (ver grifico 1.1*) que los induce a
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UN SIGLO DE ECONOMIA POLITICA CHILENA (189G-1990)

GRAFICON® 1. 1.

VALOR PROMEDIO ANUAL DE LA PRODUCCION
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GRAFICO N? 1.1.5. VISION DE UN ECONOMISTA DEL SIGLO XIX
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110 ANOS DE DESARROLLO ECONOMICO CHITENO, 1880-1990

CUADRQO 1.1. CRECIMIENTO ANUAL PROMEDIO DE LAS EXPORTACIONES.
CHILE, 1850-1920 (PORCENTAJES)

Periodos Behrman (1976)  Cortés et al. (1981)
1850-1870 8.5 48
1870-1880 9.1 0.7
1880-1900 47 3.3
1900-1920 6.0 8.0
1850-1880 3,0 3.4
1880-1920 5.8 5.6

Fuente: Behrman (1976); Cortés et al. (1981).

amplificar lo sucedido en un periodo especifico perdiendo la
perspectiva gilobal (ver grafico 1.1.b): cs clectivo que, si se sigue
la secuencia histérica temporal, habria habide un boom genera-
do por la produccién de plata en el periodo 1850-1875 en rela-
cion al periodo previo; pero cuando se observa el siglo XIX en su
conjunto, todos esos “booms” se reducen a “boomcitos” cuando
se les compara con el auge del salitre.

Hasta 1870, las exportaciones se expanden al 3% anual (ver
cuadro 1.1); a fines de la década se obscrva un estancamiento de
la economia chilena. Durante la era del salitre, las exportaciones
tienen un ritmo de crecimiento anual superior al 5%. De esta
forma, fundamentalmente gracias al salitre, las exportacioncs chi-
lenas se incrementan dc una cifra inferior a US$ 12/persona
(promedio aproximado para el periodo 1850-1880) a un monto
exportado superior a US§ 56/ persona (alrededor de 1920). En
el siglo XIX, en una economia notoriamente subdesarrollada
como la chilena, el sector exportador constituye el mejor indica-
dor de su evolucién.

Este capitulo cubre la evolucién econdémica desde 1880 a
1990. En vez de seguir metodologicamente una secuencia de
periodos historicos, se ha preferido utilizar un enfoque flexible
centrado en la continuidad de un mismo tépico; de esta manera
es posible, a4 nuestro juicio, una mejor comprension de los aspec-
tos mds rclevantes del desarrollo econémico chileno. Para este
andlisis se han utilizado dos clementos centrales: el grado de
apertura de la economia (la principal variable analitica utilizada

21



UN SIGLO DE ECONOMIA POLITICA CHTLENA (18490-199¢))

por la CEPAL)®, y la naturaleza del principal agente productor.
Este enfoque esquemadtico implica necesariamente la exclusion
de variables y eventos economicos, histéricos, politicos y sociold-
gicos de gran importancia. Sin cmbargo, como se podra apre-
ciar, los elementos seleccionados son muy titiles para una vision
coherente del desarrollo econémico chileno en un periodo tan
extenso. La mezcla de distintos y cambhiantes intereses, ideas y
eventos externos ha moldeado el patréon de crecimicnto; no hay
una relacion permanente ni una secuencia constante entre €sos
tres factores.

La primera seccion de este capitulo se ocupa de las exporta-
ciones de recursos naturales y el papel de la inversion extranjera
desde 1880 a 1971, centrandose en los casos del salitre y el cobre.
La segunda scccién presenta una resena de la estrategia chilena
de industrializacion basada en la sustitucion dc importaciones y
el creciente papel del Estado. La tercera parte describe las re-
cientes reformas de liberalizaciéon econdmica v el papel que ha
correspondido en ellas al sector privado.

EXPORTACIONES DE RECURSOS NATURALES
E INVERSION EXTRAN]JERA, 1880-1971

La historia econémica de Chile proporciona elementos para ilus-
trar la caricatura tradicional de un pais en desarrollo en el que el
principal motor de crecimiento -y el vinculo clave con la econo-
mia internacional- es la cxportacion de alguna materia prima
basica bajo control extranjero. Durante el periodo 1880-1930, las
exportaciones salitreras dominaron la cconomia chilena, y una
parte considerable de csa industria estaba controlada por capita-
les britdnicos; entre 1940y 1971, el principal producto de expor-
tacion fue el cobre, y las principales minas de cobre del pais eran
de propiedad de un par de companias norteamericanas. En todo
ese periodo, que se extiende por casi un siglo, el salitre o el
cobre han representado mas de la mitad de las exportaciones
totales del pais.

Una economia subdesarrollada, aislada y estancada como la
cconomia chilena de fines del siglo XIX, ;:como podria conectar-
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110 ANOS DE DESARROLLO ECONOMICO CHILENQ, 1880-1990

se con la economia mundial?, ;qué podria intercambiar para
adquirir la tecnologia moderna y los huevos bienes manulactura-
dos?; en términos técnicos, ¢cudles eran sus ventajas comparati-
vas? La respuesta ha sido obvia: dada la dotacion existente de
recursos naturales, la exportacién de hienes primarios ha consti-
tuido el mecanismo de conexidn con la economia mundial. Para
transformar el recurso natural en un hien cxportable a gran
escala, se ha requerido la intervencién de un agente exégeno
(empresarios extranjeros y/o inversién cxtranjera); es preciso
explicar la necesidad de la presencia de este agente externo.

En estas circunstancias, en general, el efecto del sector ex-
portador sobre la economia local va a depender de varios facto-
rest: tamano y ritmo de expansion del sector exportador,
magnitud de la reinversion local, incorporacion de tecnologia
moderna que aproveche las ventajas comparativas domésticas,
efecto de los eslabonamientos productivos hacia atrds (backward
linkages) rclacionados con aumentos de la demanda por infraes-
tructura, bienes de transporte ¢ insumos locales, y eslabonamien-
tos productivos hacia adelante (forward linkages) que estimularian
un mayor procesamiento de los bienes, importancia relativa de la
inversion extranjera, intensidad relativa de los factores producti-
vos (tecnologia intensiva en capital o trabajo), nivel de habilidad
empresarial local, existencia de economias de¢ cscala. Por otra
parte, el desarrollo exitoso o el fracaso de un pais exportador de
recursos naturales estan directamcnte relacionados con el uso
quc se haga de las rentas generadas por el sector exportador, un
problema que atane al gobierno, al tpo de politicas prevalecien-
tes y a la polilica econdmica escogida para enfrentar la inestabili-
dad del precio mundial del recurso natural exportable’.

El ciclo del salitre (1880-1930)

Antes dc la Primera Guerra Mundial, el nitrato natural cra un
insumo clave para la fabricacion de explosivos, ademas de un
fertilizante de gran importancia. Los grandes yacimicntos salitre-
ros de las provincias de Tarapacd y Antofagasta, que por enton-
ces pertenecian a Peru y Bolivia, fueron explotados por
empresarios chilenos en la década de 1860. Las primeras ctapas
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UN SIGLO DL ECONOMIA POLILICA CHILENA (1890-1990)

del ciclo del salitre fueron dramiticas, y la explotacion en gran
escala de los depdsitos disponibles no pudo iniciarse sino des-
pués de algunos anos. Esto se debid a que loy gobiernos de Peri
y Bolivia intentaron reemplazar a los empresarios chilenos y to-
mar posesion de los yacimientos, considerados las fuentes de
nitratos mas importantes del mundo a fincs del siglo XIX. El
contlicto de intereses planteado condujo a la llamada Guerra del
Pacificc (1879-1884), en la que Chile tomé posesion de los terri-
torios del norte y de sus yacimientos salitreros.

Sin cmbargo, el desenlace de la guerra no generé la explo-
tacion de los depdsitos salitreros por empresarios chilenos: la
explotacion a gran escala dcl salitre comenzé bajo control mayo-
ritario britanico después de 1880°.

Gracias a los grandes depdsitos del norte, con alto contenido
de nitrato y de facil acceso al mar (los grandes yacimientos sc
encontraban a una distancia de entre 40 y 80 kilémetros del
océano), Chile pronto se transformé en el mayor productor de
nitrato del mundo. De 1880 a 1930, las exportaciones salitreras
constituyeron el area mas importante de la economia chilena,
elevando el nivel total de exportaciones de manera significativa y
proporcionando una enorme y creciente fuente de ingresos al
gobicrno.

La produccién de nitrato registré una tasa de crecimiento
sostenida y relativamente alta durante 40 anos: entre 1880y 1920,
las exportaciones salitreras crecieron a un ritmo de 6,1% al afo.
La explotacion del nitrato requeria una tecnologia rudimentaria,
relativamente intensiva en mano de obra®: en ¢l periodo 1906-30,
mads de 40.000 personas trabajaron en los yacimientos salitreros
(ver cuadro 1.2)10, Ya en 1890 las exportaciones salitreras consti-
tuian la mitad de las exportaciones chilenas; desde comienzos
del siglo XX, y hasta la Primera Guerra Mundial, su participacion
en las exportaciones totales fue superior al 70% (ver cuadro 1.2y
grafico 1.2), mientras quc su contribucion al Producto Geografi-
co Bruto (PGB) fluctué en torno a un 30% durante ¢l periodo
1900-1920.

En términos de su valor, las exportaciones salitrcras au-
mentaron de US$ 6,3 millones en 1880 a US$ 70 millones en
1928, con un peak de US$ 96 millones justo antes de la Primera
Guerra Mundial,



110 :AN()S DE DESARROLLO ECONOMICO CHILENGO, 1880-1990

CUADRO 1.2. INFORMACION ECONOMICA BASICA SOBRE EL SALITRE.
1880-1930 (PROMEDIO ANUAL DE CADA PERIODO)

Exportaciones de salitre Exportaciones lolales Recaudacion tribytaria Empleo
Cantidud Precin Fopnni. Partee. Relat. Tutel Partic. Relal. fmiles de
(MM de QM) (Lib./Ton Larga) (MM de US§) del salitre (MM de US3) el suleire farinunas )
) (%)
1y (2) 13 (4) {5 (6) 17)
1880 2,3 12,4 24,7 25,8 17,7 4,7 2,8
1881-85 4.8 8.8 374 43,1 25,6 22.9 5.8
1886-90 7.8 6,8 47,7 49,7 245 35,1 9,1
1891-95 9,9 6,4 54,1 56.8 239 460 16,1
1896-00 12,8 5,2 615 60,7 31,1 48,9 18,1
1961-05 14,6 6,3 77,1 71,8 38.0 47,4 25,0
1506-10 19,8 7,4 1042 76,3 50,6 48,5 40,5
1911-15 229 6,5 1049 75,3 55,4 51,9 46,9
1916-20 249 8,2 821 64,4 64,1 44,1 51,5
192125  17.8 89,2 59,2 81,8 36,8 444
1926-30 126,9 48,8 522
1932 27,7 18,5

Fuentes: (1), (2) y () Mamalakis (1971).
(7) Cariola y Sunkel (1982),
(3) Pulma (1979).

GRAFICON® 1.2, EXPORTACIONES DE SALITRE Y TOTALES, 1890-1932
PROMEDIO ANUAL

Millones de US$

140

120
/,/
100 Exportaciones Totales /
/
¥y -
g e
80 J/

680

40

Exportaciones de Salitre

20

0 T T T T T T T T —T
1880 18886 1890 1895 1900 1205 1910 1915 1920 1925 1930 1932

Fuente: Mamalakis (1971); Palma (1979).

25



UN SIGLO DE ECONOMIA POLITICA CHILENA (1890-1990)

En los paises en desarrollo, la capacidad de los gobiernos para
imponer tributacion es por lo general bastante limitada. En ellos
el sector cxtcrno provee una “palanca tributaria”, es decir, un
mecanismo simple y eficiente para la extraccion y recaudacion del
excedente imponible. El nivel de tributacién de las exportaciones
salitreras aumenté desde menos de US$ 1 milién en 1880 a mas
de US$ 20 millones en los primeros anos del siglo XX, aportando
al gobierno casi el 50% de los impuestos totales entre 1895 y 1920
(grafico 1.3); también contribuyeron indirectamente al presupues-
10 estatal al proporcionar divisas para la expansion de las importa-
ciones, puesto que aumentaron la disponibilidad de recursos
fiscales!!. De este modo, los impucstos al sector externo tuvieron
una participacién de 60%-80% en la tributacién total durante el
periodo de auge del salitre (ver cuadro 1.3 y grafico 1.4).

Como consecuencia de los crecientes ingresos tributarios, el
gobierno chileno adquirié una mayor participacion en la ccono-
mia'?, En términos relativos, la participacién del gobierno en el
PGB sc incrementd de 5%-6% (1880) a 12%-14% (1910-20)"3. En
términos absolutos, ¢l empleo gubernamental se expandié de
3.000 plazas en 1880 a mas de 27.000 en 1919.

Otros indicadores se refieren al gasto publico'*. En 1860,
habia 18.000 estudiantcs en las escuelas bdsicas, y 2.200 en las
escuelas medias del sistema publico. Hacia 1900, s¢ registraban
157.000 y 12.600 estudiantes en las escuelas bisicas y medias,
respectivamente; en 1920, llegaron a ser 346.000 y 49.000'5, Fe-
rrocarriles del Estado aumentoé la longitud de las vias férreas del
sistema pablico desde 1.106 (1890) a 4.579 kilémetros (1920),
comenzando a desplazar al sector privado (cn 1890, cerca del
60% de los ferrocarriles chilenos estaban en manos privadas,
cifra que se redujo a 44% en 1920).

En los paises en desarrollo, cl crecimiento del sector piiblico
ilustra el impacto de un boom de las exportaciones de un recur-
s0, lo que a menudo ha sido ignorado por la literatura sobre el
“sindrome holandés” (dutch disease)'%, T.a abundancia de ingresos
tributarios generados por el boom exportador erosiona la disci-
plina fiscal del gobierno; las restricciones financieras ya no son
forzosas. El gobierno obtiene fondos mediante la tributacion de
los extranjeros (que son los que controlan las exportaciones), y
los utiliza para aumecntar el gasto. Asi ocurrié en el caso de
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GRAFICO N* 1.3,

110 ANOS DE DESARROI 10O ECONOMICO CHILENO, 1880-1990

(PROMEDIO ANUAL)
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CUADRO 1.3,

1880-1930

DESCOMPOSICION DE LA ESTRUCTURA TRIBUTARIA.

Impuesto a la Renta

Impruestos al Sector Externo

fmp. a Imporiaciones

Fmp. a lxportariones

Tribuiacion total

(MM de 158) (MM de US§) (MM de US8) (MM de US$)
(1) 2) 3} (4)
1880 1.9 5,5 1! 17.7
1881-85 2.4 7.5 4.6 25,6
1886-90 1,4 7.3 11,0 245
1891-95 0,3 7.5 14,9 23,9
1896-00 0,2 10,2 18,0 31,1
1901-05 0,6 11,6 21,1 38,0
1966-10 1,3 17,6 29,2 546
1911-15 39 7.8 24,8 55,4
1916-20 8.5 11,3 27,7 64,1
1921-25 10,4 22,7 31,4 81,8
1926-30 14,5 44,1 151,3

Fuentes: 1880-1920: Mamalakis (1971).
1921-1930: Cariola v Sunkel (1982).

Las cifras no corrcspondcn a los promedios anuales, sino que son las cifras correspon-
dientes al 1iltimo ano del periodo; i.e, inpucstos pagados por exportaciones del aio
1880, 1885, 1890, eic, La cxeepeién la constituye la cofumna (1), que corresponde

promedio anual del periodo considerado (andlogo al Cuadro 1.2),

21,0
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GRAFICO N 1.4, IMPUESTOS AL SECFOR EXTERNO Y TRIBUTACION
TOTAL, 1880-1930 (PROMEDIO ANUAL)
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Chile: la sociedad chilena se acostumbré a la vigencia de bajos
niveles de tributacién, al mismo tiempo que crecia el gasto fiscal.
La tributacion al salitre sustituyo a varios impuestos existentes: se
suprimieron la alcabala (transferencia de bienes raices), la con-
tribucién de herencias y donacioncs, las patentes para la maqui-
naria agricola ¢ industrial y el estanco al tabaco, ademds de
reducirse el impuesto agricola y de haberes mobiliarios y el im-
puesto a la rental?,

No se ha hecho ninguna evaluacion de la forma cn que se
usaron tales recursos fiscales adicionales, pero parece ser que
una fraccién significativa de ellos se destiné a aumentar el capi-
tal fisico y humano del pais. Si estd claro que un buen nimero
de proyectos y gastos se habrian omitido si el gobierno no hubie-
ra dispuesto de estos recursos.

En sintesis, se¢ genera una cstructura fiscal que incuba serios
problemas potenciales. El gasto fiscal es creciente y con un com-
ponente bastante rigido (el aumento del empleo piblico es una
de las causas). Por otro lado, la estructura tributaria pasa a de-
pender fundamentalmente de un solo item, que csta expuesto a
fluctuaciones externas, lo que genera una situacién fiscal inesta-
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110 ANOS DE DESARROLLO FCONOMICO CHILENO, 1880-1990

ble. Durante la era del salitre, y posteriormente durante la era
del cobre (pre-1971), se considera politicamente aceptable y con-
veniente utilizar la tributacién a la inversion extranjera como el
mecanismo fundamental para financiar el gasto publico; sin em-
bargo, no se percibe que ello vincula el presupuesto fiscal a la
inestabilidad del mercado mundial.

La declinacién del boom del salitre comenzé con la produe-
cién de nitrato sintético durante la Primera Guerra Mundial. El
golpe final vino con la Gran Depresion de 1929, cuando el valor
en dolares de las exportaciones de nitrato cayé casi al nivel de
1880,

La experiencia del salitre ha sido calificada por muchos ana-
listas chilenos como una “oportunidad perdida”. La version ex-
trema de esa tesis sostiene que las exportaciones de nitrato
generaron una gran cantidad de recursos que fueron derrocha-
dos o sacados del pais por firmas extranjeras y que, cn dltimo
término, “aqui no queddé nada”. Esa vision corresponde a la “hi-
potesis del enclave™ el sector exportador, dominado por la inver-
sién extranjera, estd mas conectado a los paises desarrollados
que a la economia interna, requiere muy pocos insumos nacio-
nales, y las utilidades se cnvian al exterior; en consecuencia, la
economia anfitriona no se beneficia cn absoluto.

Ante esta hipdtesis surgen dos cuestionamientos diferentes:
¢por qué los empresarios chilenos no controlaron el negocio de
la exportacidn de nitrato? ;Fue realmente nula la contribucién
de las exportaciones salitreras al desarrollo chileno?

No es [dcil entender las razones por las que Chile permitio a
empresarios extranjeros adquirir una gran participacién cn la
industria salitrera, tras una guerra que se libro y se gané para
proteger los derechos de empresarios chilenos a explotar esas
riquezas!®. Existen varias explicaciones (para una discusién deta-
llada, ver Pinto, 1962; Mamalakis, 1971; Vial, 1981). La mas rele-
vante parece ser aquella que sostiene que la exportacion en gran
escala requiere de técnicas muy especilicas y, aunque la tecnolo-
gia requerida para la cxplotacion salitrera era rudimentaria y
conocida por los empresarios chilenos, la escala de produccién y
exportacién era simplemente tan grande que el capital humano
especifico necesario —conocimicnto experto de los sistemas ban-
carios y de comercializacion, capacidad empresarial y administra-
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iva para coordinar numerosas operaciones intcrnas y externas
de gran envergadura, contactos cxternos organizativos y diplo-
maticos, etc.— no cstaba disponible en el pais'?. Los cmpresarios
extranjeros fueron fundamentales en la generacién de una in-
dustria exportadora de nitrato en gran escala, que resulté alta-
mente rentable: las utilidades después de impuestos se han
estimado en mis del 30% de las ventas brutas?®. Dado que los
inversionistas extranjeros controlahan alrededor del 70% dc las
cxportaciones salitreras, las remesas de utilidades habrian alcan-
zado a cerca del 6% del PGR?22. Esta cifra es mis alta que la
transferencia real vinculada al servicio de la deuda externa efec-
tuada en la década de 1980 (la quc fluctiia en torno del 4% del
PGB).

Asi como los extranjeros obtuvicron grandes retornos de su
inversion, el gobierno chileno logré retener una parte importan-
tc de los excedentes. Se ha sostenido que Chile debid reclamar
una participacién mayor en tales excedentes, a lo que debe sena-
larse que ¢l principal (y posiblemente ¢l tnico) objetivo de la
politica del gobierno en relacion al sector salitrero fue precisa-
mente extracr el excedente chileno a través de la tributacién.
Los ingresos tributarios por exportaciones salitreras alcanzaron a
cerca del 30% de las ventas totales de nitrato; en comparacion
con los ingresos anteriores del gobierno, cstc porcentaje puede
considerarse un logro de importancia.

Como sc¢ ha mencionado, el gobierno utilizé parte de los
ingresos tributarios del salitre para financiar infraestructura so-
cial v fisica. Algo quedoé también en el sector privado chileno;
aqui hay un buen nimero de ejemplos de recursos dilapidados
en “consumo conspicuo”: durante el bhoom del salitre las impor-
taciones de bienes de consumo como vinos, joyas, vestuario y
perfumes alcanzaron casi ¢l doble de las de maquinaria indus-
trial y agricola por varios afnos?®,

En conclusion, el auge de las exportaciones salitreras dio un
gran impulso al sector cxterno chileno, transformandosc cn cl
motor del crecimiento y generando dos cambios estructurales
fundamentales en la economia chilena. Primero, los inversionis-
tas extranjeros llegaron a ser agentes importantes, principalmen-
te en el sector minero exportador. Scgundo, a pesar de la
ideologia predominante del laissezfaire, €l gobierno cmpezo a

30



110 ANOS DE DESARROLLO ECONOMICO CHILENO, 1880-1990

adquirir un papel cada vez mds protagénico en la economia,
debido a los grandes ingresos tributarios generados por las ex-
portaciones salitreras.

Fl ciclo del cobre (1920-1971)

A pcsar de que el cobre nunca tuvo la importancia econdmica
relativa del salitre, el control de la Gran Mineria dcl Cobre (GMC)
por parte de empresas norteamericanas generd un conflicto poli-
tico y econdémico creciente entre el gobicrno chileno y las em-
presas norteamericanas (e implicitamente con cl gobierno
nortcamericano), que se extendid incluso mads alla de la naciona-
lizacion de 1971.

El cobre era ya uno de los principales productos chilenos de
exportacién durante la primera mitad del siglo XIX. La produc-
cién chilena de cobre provenia de un gran niimero de pequenas
minas, ninguna de las cuales producia mas de 20.000 toneladas
por afo. El cobre de estos yacimientos menores era de muy alta
ley (a menudo alcanzaba al 10%)?% la tecnologia utilizada enton-
ces era muy rudimentaria y altamente intensiva en trabajo. El
cobre se usaba principalmente para utensilios de cocina y en
algunos trabajos de construccion. Hacia fines del siglo XIX y
comienzos del XX, se produjo un brusco aumento de la deman-
da mundial, dcbido a la aparicién de la industria eléctrica y la
expansion del sector de la construccion. Al mismo tiecmpo, una
importante innovaciéon tecnolégica cn Estados Unidos hizo ren-
table la explotacién en gran escala de minerales con bajo conte-
nido de cobre (1%-2%). Esta nucva tecnologia era altamente
intensiva en capital.

Firmas norteamericanas iniciaron inversiones en la mina sub-
terranea mds grande del mundo, El Tenientc, cn 1904; y en la
mina a tajo abierto mas grande del mundo, Chuquicamata, en
1911%, La inversién inicial en Chuquicamata fue de alrededor
de US$ 125 millones, y la produccién en ambas minas se expan-
dié rdpidamente: hacia 1924, El Teniente estaba produciendo
78.000 toneladas al afto, y Chuquicamata producia 107.000%. Es
decir, en 10 a 15 afios las dos grandes minas de cobrec estaban
aportando el 80% de la produccién total de cobre de Chile.
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Desde entonces (hasta 1980), la produccién de la GMC ha repre-
sentado del 80% al 90% dc las exportaciones chilenas de cobre.

Nucvamente podemos preguntarnos las razones por las que
firmas extranjeras explotaron estc rccurso. La respuesta parecc
similar a la del caso del salitre. Aunque existian productores
chilenos de cobre, y recursos nacionales de inversion generados
por las exportaciones salitreras, la explotacion de grandes minas
requeria inversiones relativamente mayores y la utilizacion de
una tecnologia moderna quce los productores chilenos descono-
cian. Ademas, la inversién en gran escala en la mineria del cobre
cs una actividad que requiere de muchos anos de espera para los
retornos del capital invertido, una diferencia notable con respec-
to al proceso conocido en la explotacion del salitre®”. En sintesis,
no habhia empresarios nacionales capaces de iniciar grandes ex-
plotaciones ¢n la mineria del cobre, y que tuvieran la paciencia
para esperar el lento retorno de la inversion. Una hipOtesis alter-
nativa enfatizaria la inexistencia de un mercado de capitales de
largo plazo al cual pudieran tener acceso los empresarios nacio-
nales; ello constituiria un elemento central en la ausencia de
cmpresarios nacionales en una actividad de gran envergadura y
lenta maduracién como la GMC?,

El cuadro 1.4 sefiala la proporcion de las utilidades brutas de
la produccion de la gran mineria del cobre que quedoé retenido
en Chile. Sc¢ pueden distinguir tres periodos. Antes de 1925,
prevalecia una actitud de laissez-faire. Las exportaciones salitreras
proporcionaban suficicntes ingresos al gobierno durante la épo-
ca en quc las exportaciones de cobre sc cstaban expandiendo
lentamente. Dado el alto monto de la inversion realizada por las
firmas nortcamericanas en la produccion de la GMC, la tributa-
cion a este metal se mantuvo muy baja, en menos de 1% de las
ventas totales; por otra parte, debido a la baja intensidad relativa
de mano de obra utilizada en la GMC {ver cuadro 1.5) y a su uso
intensivo de insumos importados, la participacion chilena en la
produccién de 1a GMC era cercana al 11%2°.

Durante el periodo 1925-60, el gobierno chileno comenzo a
utilizar distintos mecanismos para incrementar su participacion
cn la produccién de la GMC. Pero la explotacion de €sta encaja
de manera muy nitida dentro de 1a hipotesis del enclave, por lo
que una preocupacién primordial, especialmente tras la declina-
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CUADRO 1.4, PORCENTAJE RETENIDO POR CHILE DE 1.AS UTILIDADES
BRUTAS DI 1A PRODUCCION DI LA GRAN MINERIA DEL
CORRE, 1925-1971 (PORCENTAJE)"

Antes de 1925 192540 1941-5] 1952-60 1961-70 1971

Alrededorde 11 38 58 61 66 (nacionalizacion)

Fuentes: 1925-1951: Revnolds (1965).
1952-1970: Ffrench-Davis (1974).
* El porcentaje corresponde a la mediana del porcentaje anual de cada periodo.

CUADRO 1.5. PARTICIPACION CIITLENA F. IMPORTANCIA RELATIVA
DE LA GRAN MINERIA DEL GOBRE EN LA ECONOMIA
CIHILENA, 1925-1970 (PROMEDIO ANUAL DE CADA PERIODQ)

Componentes de la partictpacion chilena Farticipaciin relatina de fo Cran Mineria def Colne en:
Costos de insumos inlernos Impuestos Tributacion Exportacion iotal
fotal
Costos Costo ivial dr Particip. relativa de Monto
laborales insumos internos las exportacionss
(% ¢/r ala partic. chilena) (%) (%) (MM de US$)
(1) 12y (3 {4) &2 ()
1925-29 68,5 31,5 4,5 27,4 1279
1930-54 5,0 15,0 1.8 25,5 57,5
1935-39 62,4 37.6 4.8 29.3 66,8
1940-44 51,3 48,7 12,2 39,6 1214
1941519 57,8 12,2 16,2 50,5 265,0
195064 44 35,4 64,6 26,5 50,2 3827
195559 6,4 40,1 59,9 26,9 59,8 189,2
1960-64 6,5 53,5 46,5 15,2 56,2 505,7
1965-70 4,1 44,8 55,2 199 56,6 956,9

Fuentes: 1925-1951: Mamalakis y Revnolds (1965).
1952-1970: Ffrench-Davis (1974).

(5) ¥ (6) 1925-1935: Palma (1979).

1936-1943: Mamalakis y Reynolds (1965}.
1944-1960: Universidad de Chile.

1961-1970: Indicadores Econdmicos, Banco Central.

cion de las exportaciones salitreras, fue tratar de reducir dichas
caracteristicas: ¢como conectar la GMC a la economia chilena, y
cémo utilizar los excedentes generados por el cobre para impul-
sar el desarrollo econémico? Por las caracteristicas de la tecnolo-
gia utilizada cn la GMC, la tributacién constituia el principal
mecanismo para aumentar la participacién chilena por lo que,
en ese periodo, el gobierno chileno empezd a aumentar los im-
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puestos a la produccion de la gran mineria del cobre. Durante la
década de 1950, 1a tributaciéon representd alrededor del 60% de
la participacién chilena en las exportaciones de la GMC, y la tasa
promedio de impuestos sobre las exportaciones de la GMC fuc
cercana al 38%. Asi, Chile captd en esa época el 61% de las
utilidades brutas de las exportaciones de la GMC (cuadro 1.4).

Otro mecanismo para incrementar la participacion chilena
estaba vinculado a los costos salariales. De hecho, los trabajado-
res de la GMC han tenido desde ¢l comicnzo una remuncracion
relativa superior a la del resto de los trabajadores chilenos®; en
1924, la aplicacion de un sistema comprensivo de legislacion
laboral y el surgimiento de sindicatos aumenté los costos labora-
les de la GMC, pero los efectos cuantitativos globales tfueron bajos
ya que menos del 1% de la fuerza de trabajo laboraba en esta
actividad (ver cuadro 1.5). Ademads, debido al nivel tecnologico
rclativamente atrasado de la industria chilena, era dificil estable-
cer una politica de “comprar insumos locales”.

Durante los anos 50 surgio la preocupacion de que las firmas
norteamericanas no estuvieran expandiendo la produccion de
cobre chileno en concordancia con los objetivos nacionales. Se
agregd entonces otro elemento a las negociaciones entre el go-
bierno chileno y las firmas norteamericanas: el aumento de la
inversion. La lenta tasa de inversion de las empresas norteameri-
canas, junto con la percepcion de que las divisas eran el princi-
pal cuello de botella para el desarrollo chileno (y la idea de que
mayores exportaciones de cobre podian eliminar ese obstaculo),
sugerian la existencia de una disparidad de objetivos entre Chile
y las companias norteamericanas. Aunque la participacion nacio-
nal en las exportaciones de la GMC aumenté a 66% durante la
década de 1960 (el nivel mas alto registrado hasta entonces), ello
no se considerd suficiente (cuadro 1.4). Se pensaba que el cobre
era demasiado importante para el desarrollo de Chile como para
que estuviera bajo control extranjero. De este modo, la cuestién
de la participacion chilena en las decisiones referentes a la pro-
duccion y la inversion se transformo en el tema fundamental del
proceso de negociacién entre el gobierno chileno y las firmas
norteamericanas de la GMC.

Las exportaciones de la GMC han adquirido una importancia
creciente en la economia chilena. Desde 1945, han representado
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GRAMCON® 1.5, EXPORTACIONES DE [.A GRAN MINERIA DFI. CORRE
Y TOTALES, 19251965 (PROMEDIO ANUAL)

Millanes de USSE
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Fuente: Palma (1979); Mamalakis y Reynolds (1965); Universidad de Chile; Banco
Central.

GRAFICON® 1.6.  TRIBUTACION DE LA GRAN MINERIA DEL COBRE,
1925-1965 (% RESPECTO A TRIBUTACION TOTAL)
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mads del 50% de las exportaciones totales (y ain cerca del 60%
en el periodo 1955-59)%L. La tributacién a esta actividad aportd
mas del 26% de la recaudacién wotal del gobierno en la década
de 1950 (graficos 1.5 y 1.6). Esta participacion bajé a alrededor
de 20% en la segunda mitad de la década de 1960, debido a un
incremento del esfuerzo impositivo interno®. La importancia re-
lativa de las exportaciones de la GMC en el PGB total fluctud entre
6% y 9% en el periodo 1950-19705.

Es interesante observar mas de cerca las politicas chilenas
respecto a la GMC*. Como hemos visto, la tributacién fue el
principal mecanismo utilizado para extraer el excedente econé-
mico de las firmas norteamericanas, siendo los impuestos direc-
tos a las utilidades ¢l instrumento mds importante. También se
uso el tipo de cambio como mecanismo impositivo. Los modos
en que el tipo de cambio desempend esta funcion tributaria
fueron varios: la aprcciacion del tipo de cambio se convirtié en
una forma de que las firmas extranjeras que controlaban el sec-
tor exportador transfirieran recursos a la economia nacional; se
aplicé también un sistema cambiario dual, con un tipo de cam-
bio especial (mds sobrevaluado) para las exportaciones de cobre,
lo que generaba una mayor transferencia. Los gastos operaciona-
les de las firmas de la GMC requerian la venta de divisas al Banco
Central a cambio de moneda nacional, y para este fin se utilizaba
el tipo de cambio especial para las exportaciones de cobre. Esto
explica cl uso del tipo de cambio para un propdsito distinto que
el de constituir un mecanismo para la asignacion de recursos
entre bienes transables y no transables.

Por otra parte, y para compensar lo anterior, la produccién
de transables para la economia interna estaba protegida por un
complcjo sistcma de aranceles altos. Este tipo de politica podria
justificarse dentro del marco de referencia del “sindrome holan-
dés”, en ¢l que el recurso natural exportado, de muy alta produc-
tividad relativa, se somete a tributacién al tiempo que se le aisla
del resto de la economia. Para evitar la desindustrializacion, se
otorgan subsidios a los demads sectores que producen transables,
mediante proteccién arancelaria. Sin embargo, no parece haber
habido ningun analisis que sugiriera el nivel de proteccion re-
querido para compensar la desproteccién gencrada por la apre-
ciacién del tipo de cambio; ademds, este tipo de politica

36



110 ANOS DE DESARROLLO ECONOMICO CHILENO, 1880-1390

obviamente desincentiva la produccién de nuevos biencs cxpor-
tables. Estas politicas de comcrcio exlerior crearon importantes
distorsioncs en la economia chilena.

Se han formulado severas criticas a los gobiernos chilenos
por no haber desarrollado una politica clara respecto del co-
bre®®. Hasta 1955, hubo falta de informacién sobre ¢l cobre chi-
leno y el papel que desempenaba en el mundo en general; se
decia, con razén, que era posible “aprendcr mads sobre el cobre
chileno en las bibliotecas del extranjero que en las nacionales”.
La informacion estadistica era escasa vy las companias norteame-
ricanas restringian el acceso a sus datos por razones de confiden-
cialidad. Existia muy poca o ninguna discusion sobre la estrategia
mas apropiada para la explotacién del cobre de acuerdo con
objetivos nacionales. Sc registraba también una absoluta desprco-
cupacién respecto del desarrollo de capital humano nacional,
esto s, no existia una capacitacion de ingenieros y técnicos espe-
cializados en el cobre. Sélo en 1955 se creo el Departamento del
Cobre, para supervisar las operaciones de las firmas norteameri-
canas de la GMC y recopilar estadisticas sobre produccion fisica,
precios, tributacién, utilidades y otros itemes. De alli surge una
tecnocracia de profesionales chilenos, ingenieros, economistas,
contadores y abogados, los que progresivamente fueron capaces

P s b ) 1~ o =11 Kl ~
de analiza revificar las planillas contables, los balances y la
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mformamon econoOmica de las companias norteamericanas. En
la década de 1960, la experiencia y la competencia del capital
humano chileno habian crecido considerablemente; en este pe-
riodo, la mayor parte de los empleados de las firmas norteameri-
canas de la GMC ya eran chilcnos. Por ejemplo, en la Kennecou
(El Tenientc) habia s6lo 10 extranjeros en una planta de 10.000
trabajadores, incluyendo empleados y obreros, gerentes, profe-
sionales y té¢cnicos®.
Aparentemente, habrian sido necesarios cuarer
desarrollar una capacidad nacional de analisis del papcl del co-
bre y formar profesionales y técnicos chilenos en la gestion de la
GMC. Pero, siendo mas preciso, el que los gobiernos chilenos
tomaran conciencia de que el pais debia crear esa capacidad
demord¢ alrededor de treinta anos (1925-1955); los diez anos
restantes fueron los requeridos para entrenar a los especialistas
nacionales. Este lento proceso de toma de conciencia es una

cuarentia anos nara
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clara senal de subdesarrollo. Un ambiente de laissez-faire “justifi-
c6” durante largo tiempo la indiferencia de los gobiermos hacia
la necesidad de formar especialistas chilenos ¢n ¢l cobre. Tal
actitud respondia a la 16gica siguientc: si las firmas norteamerica-
nas nccesitan tecnélogos del cobre, ellas deben resolver “su pro-
pio problema™’.

La relacion entre las cmpresas norteamericanas de la GMC y
los gobiernos chilenos experimenta continuos cambios a través
del tiempo. Veremos dos aspectos cspecificos: el poder de nego-
ciacion y la distribucion relativa de las utilidades.™

En cuanto al poder relativo de negociacion, es posible sena-
lar que¢ las empresas norteamericanas tenian un alto poder de
negociacién en la etapa previa al proceso de inversion, pero una
vez que dicha inversién se materializa y la produccién alcanza un
nivel proyectado y estable, comienza un lento desplazamiento ¢n
los poderes relativos de negociacion. Las empresas norteamerica-
nas tratan de mantener su alto poder relativo de negociaciéon a
través de la exclusion de especialistas chilenos ¢n las funciones
técnicas y gerenciales. En cllo, como se ha dicho, hay una cierta
cuota de responsabilidad de los gobiernos chilenos por no haber
dispuesto que profesionales chilenos adquirieran ese tipo de ha-
bilidadcs. Por otro lado, las empresas norteamericanas controlan
y restringen el acceso a su informacion cstadistica. Nuevamente,
los gobicrnos chilenos reaccionan demasiado lentamente para
generar su propia informacién estadistica bdsica sobre la indus-
tria cuprifera chilena. Los gobiernos chilenos concentraron la
mayor parte de su esfuerzo negociador en incrementar las tasas
tributarias pagadas por las companias norteamericanas. Sin em-
bargo, la actitud implicita —y a veces explicita— del gobierno nor-
teamericano en apoyo de sus empresarios actud como una especie
de freno a la presién que podian ejercer los gobiernos chilenos
sobre éstos™.

Con respecto a la distribucion de utilidades, hubo una per-
cepcion cambiante de lo que era una “distribucion equitativa”
del excedente de la GMC entre las companias norteamericanas y
el gobierno chileno*. Las remesas de utilidades y amortizacion
del capital de estas companias representaron ¢l 1%-2% del PGB
en el periodo 1950-1970%', v se las consideraba relativamente
altas en relacion a la disponibilidad interna de recursos para la
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CUADRQO 1.6, INVERSION Y TASA DE RETORNO DE [AS GOMPANIAS
NORTEAMERICANAS MULTINACIONALES DEL COBRE
(ANACONDA Y KENNECOTT), 1945-1965

Relorno sobre aclivos Inversion
(promedio anual) (total del periodoj
(pureentaje) (USE millones)
 Chile Resto del mundo Chile Total mundial
1945-50 35 195
1950-b5 19,0 9.0 115 311
1955-60 25,9 9,5 168 519

1960-65 14,8 4,8 82 122

Fuenge: Los datos bdsicos provienen de Moran (1974). Se ha usado un procedimiento
promedio, ponderando en 60% las cifras de Anaconda v en 40% las de Kennecott, La
Kenneeott ticne tasas de rerorno mis altas en Chile vy en otras partes, con lo cual el
procedimiento adoptado tiende a subestimar los valores resultantes para Chile.

inversion. Dado que la inversion interna total era de alrededor
del 20% decl piB, las remesas de utilidades de las firmas norte-
americanas ascendian a cerca del 10% de los ahorros brutos.

Por otra parte, la rentabilidad de estas empresas en Chile era
mucho mas alta que en otras partes. Durante la década de 1950,
las tasas de retorno de las multinacionales del cobre norteameri-
, > wenos 19% al ufio en Chile, mientras que
en otras regiones obtenian menos de 10%. Las tasas de retorno
anual para ¢l periodo 1960-1965 fueron de 14,8% en Chile y de
4,8% en otras partes (ver cuadro 1.6). En consecuencia, no esta-
ba claro por qué los niveles de inversion de las companias norte-
americanas fueran mas bajos en Chilc que en otras regiones. Los
gobiernos chilenos sostenian que se estaba perdiendo participa-
ci6n en la produccién mundial. De hecho, la participacién chile-

na en la producciéon mundial de cobre decliné desde 21%
fl‘-)Ar 49) a 15%, (]UR(LRQ\ y 149, (]QF\ﬂ '7()\ Sin PIY\‘\JI"O‘{\ debhe
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recordarse que la revolucmn cubana creé un ambiente dcsfavo-
rable para la inversion norteamericana en toda América Latina
durante la década de 1960, lo que podria ser una explicacion
parcial para esas tasas de inversion decrecientes.

Parece haber una profecia autocumplida en el patron de
inversiones de las multinacionales nortcamericanas del cobre en
Chile. Viendo la creciente participacion de los impuestos chile-

e
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nos en la renta del cobre, éstas pueden haber restringido su
inversién intentando retirar las mas altas utilidades mientras fue-
ra posible. Esto condujo a su vez a una tributacion mas alta vy,
finalmente, a la conflictiva nacionalizacion de 1971. :Pudieron
las cosas haber sido diferentes? El proceso de nacionalizacion del
petroleo venezolano fue relativamente moderado. :Pudo haber-
se logrado una nacionalizacién del cobre chileno tan moderada
como la venczolana?, ;o fuc la nacionalizacién venezolana tan
moderada porque sus protagonistas aprendieron la leccion del
contlictivo proceso de nacionalizacién chileno?*?

Aparte de la nacionalizacién de la GMC, hay varios otros epi-
sodios de intervencion del gobierno norteamericano cn la cco-
nomia chilena vinculados al cobre*. En primer lugar, durante la
Gran Depresion (1932), el gobierno norteamericano establecid
un impuesto suntuario dec 4 centavos de délar por libra de cobre
importada; dado el precio internacional del cobre en aquel en-
tonces, este Impuesto era equivalente a una tasa ad valorem del
70% a las importaciones cupriferas. Las importaciones norte-
americanas de cobre se redujeron desde 87.000 toneladas (1931)
a 5.000 toneladas (1933); las cxportaciones chilenas de la GMC,
que alcanzaban a US$ 35 millones anuales en el periodo 1925-29
(ver cuadro 1.5) se reducen a US$ 8 millones en 1933 y a un
promedio anual inferior a US$ 20 millones anuales durante el
resto de la década del 30. Durante la Scgunda Guerra Mundial,
ademas, un acuerdo norteamericano-chileno (1942) impuso un
precio tope de 12 ¢/libra de cobre. Como compensacion, ¢l
gobierno norteamericano estuvo de acuerdo cn climinar el im-
puesto suntuario antes sefialado, pero éste fue efectivamente eli-
minado sélo en 1946. La cota de 12 €/libra cstuvo vigente hasta
esc mismo ano, y la pérdida econémica experimentada por Chile
debido a este control de precios ha sido estimada en cerca de
US$ 300 millones*¥, csto cs, cerca del 5% del PGB durante un
periodo de 5 anos. También durante la Segunda Guerra Mun-
dial, las reservas internacionales chilenas depositadas en los ban-
cos norteamericanos (cerca del 7% del PGB) fueron congeladas
hasta 1946. Il acceso a estas reservas internacionales fuc permiti-
do solo después de que fueran descongelados los precios de Ia
economia norteamericana, lo cual obviamente deteriord el po-
der adquisitivo de las reservas. En cuarto lugar, durante la Guc-
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rra de Corea (1950}, el gobierno norteamericano fijo el precio
del cobre cn 24,5 ¢/libra. Hasta entonces, eran las empresas
norteamericanas de la GMC las que efectuaban las opcracioncs
de comercializacion y venta del cobre. En 1952, el gobierno chi-
leno decidid hacersc cargo de ello comprando la produccion de
las empresas norteamericanas al precio (reducido) del mercado
dc Nucva York y vendiéndola al precio del mercado mundial,
una operacién que le generd una ganancia de US§ 190 millones
cn el periodo 1952-55.

Este tipo de comportamicnto del gobierno norteamericano
indujo en Chile a la generalizada apreciacién de que el libre
comercio y el sistema de precios libres se aplicaban sélo cuando
eran convenientes para la economia nortcamcricana..., pero sc
suspendian cuando podian beneficiar a la economia chilena. Chile
tenia que abhsorber los costos relacionados con precios del cobre
deprimidos pero no podia aprovechar convenientemente los pre-
cios en periodos dc auge. Este es uno de los elementos que
enfatizan los cientistas sociales latinoamericanos de la tcoria de
la dependencia.

Principales lecciones de las experiencias del salitre y del cobre

El cuadro 1.7 presenta una comparacion de ka importancia relati-
va del salitre y del cobre (GMC) en la cconomia chilena durante
sus respectivos periodos peak. Todos los indicadores muestran
una importancia relativa mucho mayor de las exportaciones sali-
treras, principalmente por el hecho de que éstas representaron
alrededor del 30% del PGB, mientras que las exportaciones de la
GMC constituian alrededor del 8%. Sin ecmbargo, el relativamen-
te bajo PGB de la era del salitre sobreestima la importancia del
nitrato, en comparacién con las cxportaciones cupriferas. De
hecho, en términos de délares de igual valor adquisitivo, las ex-
portaciones anualcs de la GMC durante el periodo 1950-1970
fueron similares a las exportaciones anuales del salitre durante el
periodo 1900-1920%,

En ambos casos se ha sostenido que las fluctuaciones de la
exportacion han generado inestabilidad en la balanza de pagosy
en los ingresos del gobierno. En los periodos pertinentes de este
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CUADRO 1.7. COMPARACION DE LA IMPORTANCIA RELATIVA DEIL SALITRE
Y DEL COBRE {GMC) EN LA ECONOMIA CHILENA
(PORCENTAJE)

Participacién  Participacion  Participacién  Utilidades

de las expor-  en las expor-  en los umpues-  exiranjeras
laciones en taciones tos totales como Yo del
el PGB totales PGB PGB
(1) (2) (3) (4)
Salitre
1900-20 25 a 35 65 a 80 45 a b3 hav
Cobre (GMC)

1950-70 7a9 55a 65 15a 30 la?2

Fuenies: Palma (1979); Revnolds (1965); Mamalakis (1971); Ffrench-Davis (1974).

cstudio, los precios mundiales del nitrato fueron relativamente
estables’é, no asi los precios del cobre; sin embargo, el valor de
las exportaciones de ambas materias primas ha tenido en prome-
dio una evolucién relativamente estable. Pero, en realidad, para
la evolucion macroecondmica de corto plazo interesan mas las
fluctuaciones anuales que los valores promedio con evolucion
estable en una década. Para visualizar el efecto macrocconomico
de las fluctuaciones anuales, se ha realizado el siguiente analisis
empirico. Supongamos que se hubiera conocido previamente la
evolucion futura promedio del salitre (cn el periodo 1885-1915)
y el cobre (en el periodo 1940-1970)"7. Midiendo las fluctuacio-
nes anuales de las respectivas exportaciones con respecto a dicha
tendencia tedrica anual, se observa que: 1) en el caso del salitre,
en 2 de cada 3 anos las exportaciones de nitralo presentan des-
viaciones con respecto a la tendencia promedio superiores al
10%; suponiendo constante el valor del resto de las exportacio-
nes, esto genera fluctuaciones supceriores al 10% (con respecto a
la tendencia) para el total de las exportaciones chilenas en 1 de
cada 3 anos. Con respecto al impacto fiscal, s¢ obscrvan fluctua-
cloncs cn cuanto a la tendencia promedio de las recaudaciones
tributarias del salitre superiores al 20% en 2 de cada 5 anos.
2) En el caso del cobre, en 1 de cada 2 anoes las exportacioncs
cuprifcras presentan desviaciones con respecto a la tendencia
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promedio superiores al 20%. Con respecto al impacto fiscal, se
observan fluctuaciones cn relacién a la tendencia promedio de
las recaudaciones tributarias del cobre superiores al 20% para 1
de cada 2 anos; incluso para 1 de cada 6 anos las fluctuaciones
son superiores al 40%. Suponiendo constante (para el ano res-
pectivo) el monto del resto de la recaudacion tributaria, esto
gencra [luctuaciones superiores al 5% (con respecto a la tenden-
cia) en la recaudacion tributaria total en 3 de cada 7 anos (ver
anexo estadislico).

Luego, efectivamente las fluctuaciones anuales del valor de
las exportaciones salitreras y cupriferas generaron desequilibrios
macroeconomicos fiscales y externos no anticipables; ademas, los
shocks externos tuvieron efectos monetarios que, combinados
con desequilibrios fiscales que poseen componentes de gastos
(asimétricos —flexibles al alza pero rigidos a la baja— y crecientes)
de alta rigidez, han sido factores fundamentales en la generacion
del persistente fenémeno inflacionario que ha acompanado a la
economia chilena en los itltimos 110 anos. Durante la casi totali-
dad de este largo periodo, los gobicrnos chilenos no adoptaron
medidas de politica econamica para neutralizar el impacto de
cstos shocks externosts,

Para la era del salitre no es posible rechazar la hipotesis nula
de términos de intercambio sin tendencia*®; por otra parte, el
grafico 1.7 muestra la evolucién del precio internacional del sali-
tre, la que tampoco exhibe una tendencia declinante. Durante el
periodo de la GMC controlada por empresas extranjeras, se ob-
serva en cambio una clara evolucion positiva de los términos de
intcrcambio®, y ¢l grafico 1.8 muestra la evolucion positiva del
precio internacional del cobre.

En sintesis, de la hipétesis central de la CEPAL en torno a que
las cconomias latinoamericanas monocxportadoras de materias
primas estarian expuestas a dos graves problemas (el deterioro
de los t¢rminos de intercambio y la inestabilidad del valor de sus
exportaciones), solo seria aplicable en el caso chileno el segundo
problema. Para abordarlo, como se senalé previamente, el ana-
lisis deberia concentrarse en los aspectos macrocconémicos de
corto plazo; al asignarle prioridad exclusiva al primer problema,
el analisis de la CEPAL s¢ concentra en el largo plazo (“desarrollo
hacia afuera” versus “desarrollo hacia adentro”), ignorando asi el
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GRAFICON® 1.7.  TERMINOS DE INTERCAMBIO Y PRECIO DFEI. SATITRE,
1885-1915

CRAFICO N* 1.7.a. EVOLUCION DE LOS TERMINOS DE INTERCAMBIO),
1885-1915
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Fuente: Palma (1979), Mamalakis (1971): Cariola y Sunkel (1982).
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GRAFICON® 1.8, TERMINOS DE INTERCAMBIO Y PRECIO DEL COBRE,
1940-1970

GRAFICO N*® 1.8.a. EVOLUCION DE LOS TERMINOS DE INTERCAMBIO,
1940-1970
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problema crucial de corto plazo. Ademas, a nuestro juicio el plan-
teamiento de la CEPAL, incluso en lo que se refiere al desarrollo
de largo plazo, no aborda realmente los efectos generados por el
predominio de una materia prima en la canasta de exportacio-
nes, como sucedio en el caso chileno.

El fin del boom salitrero se vincula a la aparicién del nitrato
sintético, producto que por su costo relativamente menor despla-
76 al nitrato natural chileno del mercado mundial. El error chile-
1o, en ese contexto, consistié en haber basado casi todo el
progreso del desarrollo nacional en las exportaciones salitreras®!;
el papel predominante desempenado por cl salitre en la econo-
mia chilena, v la caracteristica casi monoexportadora del pais,
generaron una economia altamente vulnerable. Pero, a pesar de
los problemas de incstabilidad de las exportaciones salitreras, y
del aspecto fantasmal que adquirieron las ciudades nortinas des-
pués del colapso, Chile dio un paso importante en su trayectoria
dc desarrollo gracias a las exportaciones de nitrato. A principios
del siglo XX, pas6 a estar entre los paises cconémicamente mas
avanzados dc Amdérica Latina, después de haber sido uno de los
mas atrasacdos™,

En el caso del cobre, cl principal problema se relaciona con
la profunda discrepancia entre las empresas norteamericanas y cl
gobierno chileno respecto de las decisiones de inversion v de
cxpansion de la produccion. Durante el periodo 1950-1970, 1a
GMC, bajo control de las firmas norteamecricanas, registré una
tasa anual de crecimiento de la produccion inferior a 2%; des-
pués de la nacionalizacién, entre 1971 y 1989, esta tasa fuc ma-
yor del 4%.

La explotacién del salitre v de la GMC por inversionistas cx-
tranjeros se dio principalmente por la ausencia de empresarios
nacionales que pudieran dedicarse a esas operaciones de gran
escala. Desde la perspectiva chilena, la inversion cxtranjera era la
mejor alternativa disponible cn ¢se momento. Ademads, la hipote-
sis del enclave subestima los efectos de desarrollo derivados para
Chile de las exportaciones de nitrato y cobre bajo control extran-
jero®?. Sin cmbargo, si los gobiernos chilenos hubieran adoptado
una actitud mds activa, conducente a un desarrollo mas tempra-
no del capital humano y de la capacidad empresarial nacional, la
cconomia chilepa podria haber obtenido una participacion ma-
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yor en ¢l excedente generado por el sector exportador de recur-
sos naturales.

El control del sector productivo mas importante de la econo-
mia chilcna por parte de inversionistas extranjeros introdujo en
Chile el concepto de “nacionalizacién” ya a comienzos del
siglo XX%. Sin embargo, entonces la nacionalizacion implicaba
el control de las principales actividades productivas por parte dcl
sector privado chileno. La prolongada presencia norteamericana
en la GMC pucdc haber constituido el chivo expiatorio para los
problemas internos; un ejemplo de ello lo constituye la tributa-
cidon a las exportaciones, que posterga reformas bdsicas vincula-
das a la estructura tributaria. Desde el punto de vista politico, se
estima preferible que tributen los extranjeros a los nacionales,
pues son ¢stos quienes participan en las elecciones.

Por otra parte, las repetidas interferencias del gobierno nor-
teamericano cn ¢l mercado del cobre proporcionaron elementos
y estimulos a quienes postulaban la autonomia politica y ccond-
mica. A nivel conceptual, fueron el sustento de la teoria de la
dependencia, la cual plantea, durante la década del 60, que Ameé-
rica Latina no debe ser un peon en la confrontacién Este-Oeste:
los latincamericanos debian decidir su propio destino. “Depen-
dencia” implicaba que América Latina era dependiente de Esta-
dos Unidos; luego la “independencia” suponia cortar dichos
vinculos™®. TTubo algunos que, en una extrana argumentacion
logica, sugirieron cambiar la “dependencia norteamericana” por
la “dependencia sovictica”. Esto genera a nivel latinoamericano
un entorno hostl a la inversion extranjera, especialmente norte-
americana, y termina cn las experiencias de nacionalizacion de
la década del 70.

INDUSTRIALIZACION Y FUNCION DEL ESTADO (1930-1973)

El impacto de la Gran Depresién de los anos 30 sobre la econo-
mia chilcna fuc tan severo que produjo un cambio completo en
el patrén de desarrollo: el “desarrollo orientado hacia adentro”
reemplazé al “desarrollo orientado hacia afuera”. La industriali-
zacién paso a ser considerada la formula para desarrollar 1a eco-
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nomia nacional, transformandose en el motor del crecimiento, v
la industrializacion basada en la sustitucion de importaciones
(ISI) marcd la primera etapa de este nuevo proceso de desarrollo.
Debido a la reaccién relativamente lenta del sector privado, y
a la percepcion generalizada de que grandes industrias basicas
en sectores claves de insumos energéticos ¢ intermedios cran un
prerrequisito para el éxito de una 18I, el Estado comenzd a adqui-
rir un papel de creciente importancia en el proceso econémico.

El impacio de la Gran Depresion

Un informe de la Liga de las Naciones demostré que Chile fue el
pais mas golpeado por la Gran Depresion. Tomando como refe-
rencia el promedio de los anos 1927-1929, 1a situacién econdmi-
ca en 1932 (el ano en que la economia chilena llegé al fondo de
la depresién) era la siguiente: el PGB cae en un 38,3%; el nivel de
exportaciones e importaciones se reduce en 78,3% v 83,5%, res-
pectivamente; ¢l PGB per capita desciende a cerca de un 60% del
nivel de 1927-1929; los vohimenes de exportacion de nitrato y
cobre caen casi 70%, y los precios internacionales de estos pro-
ductos se reducen a cerca del 60% y del 70%, respectivamente
(ver cuadro 1.8).

La rccupceracion [uce rdpida, al menos para las variables inter-
nas. Hacia 1938, el PGB habia remontado al nivel que tenia antes
de la depresion, aunque el PGB per capita era todavia un 6%
inferior®®. Las variables relativas al sector externo se recuperaron
mas lentamente: las exportaciones estaban alrededor del 70% de
los valores pre-depresion; la recuperacién de las importaciones
fue incluso mas lenta, alcanzando solo el 40% del nivel anterior.

La severidad de la Gran Depresion se relaciona con la gran
magnitud de los shocks externos. Sin embargo, la politica nacio-
nal magnificé los efectos internos: el dogmatismo econdémico
llevé a Chile a mantener cl patrén oro y la plena convertibilidad
aun después de que se habian abolido en el Reino Unido.
Diaz-Alcjandro (1982) senala que aqucllos paises latinoamerica-
nos que aplicaron rapidamente politicas heterodoxas resultaron
menos atectados que aquellos que se mantuvieron apegados a
sus politicas ortodoxas hasta el [inal. Pero incluso aqucllas cco-
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CUADRO 1.8, IMPACTO DE LA GRAN DEPRESION SOBRE 1A FCONOMIA
CHILENA (FORCENTAJK)

Situacian en el ain 1932 Niluacion en el afio 1938

oY a e/ra
19294 192729+ 1929« 1927-29¢
PGB -4h.8 -38,3 -7,3 +h.,5
Exportaciancs -81,4 -78.3 -38.,4 28,2
Precios exportacion salitre -59,0 -61,1 -45,2 -48,0
Volumen exportacion salitre -78.5 -74,0 -H6,8 47,7
Precios exportacion cobre -69.3 63,4 -44 .8 34,3
Volumen exportacion cobre 71,4 -68.6 -10,1 -1,2
Importaciones -86.,8 -8%.5 -68,7 -60,7
PGB/ Capita 48,2 -42,0 -16,1 -6,0

Fuente: Sder (1989). Ver ese trabujo para las referencias de datos basicos.

Nota: Las cifras que s¢ muestran corresponden al porcentaje de variaciéon con respecto al
nivel de referencia, esto es, un -45,8% para el PGB significa que el PGB de 1932 cayé
15,8% con respecto al nivel 100 de 1929,

1(1929 = 100).

P (Promedio 1927-29 = 100).

nomias con una tradicion dogmadtica ortodoxa como la chilena
debieron violar principios bdsicos. En efecto, era absurdo mante-
ner la convertibilidad plena y el patrén oro cuando las reservas
internacionales del Banco Central se estaban acabando y se ha-
bia detenido ¢l lujo de crédito externo. También resultaba ab-
surdo equilibrar el presupuesto fiscal cuando habia una severa
contraccion del sector externo, la principal fuente de recauda-
cién tributaria®?.

La Gran Depresion condujo al brusco abandono de la estra-
tcgia oricntada a la exportacion de recursos naturales v de las
politicas de laissez-faire. Ello no obedecié a una motivacion ideo-
togica, sino que fue una imposicion de la naturaleza y gravedad
de los problemas econdémicos generados por la Gran Depresion:
seguir apoyandose en las exportaciones (del nitrato o el cobre)
como cl sector lider que mantuviera en movimiento la economia
nacional, no era ya posible. Fl efecto perjudicial de los shocks
cxternos cvidenciaba cudn vulnerable era la economia chilena.
En consecuencia, de acuerdo al entorno internacional de la épo-
ca, las prioridades del desarrollo tendrian que orientarse hacia
los sectores que producian para ¢l mercado interno.
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Mientras los paises desarrollados emergian de la Gran Depre-
sion con la meta de evitar grandes desempleos, los paises latinoa-
mericanos parecian haber decidido reducir su dependencia del
sector externo. Una de las consecuencias de este proceso fue el
cambio gradual del papel de los gobiernos en la esfera macroeco-
nomica, desde el liberalismo al restriccionismo, y desde el restric-
cionismo al intervencionismo. Ademas, el sector publico se
transformé cn un agente productivo importante concctado a la
evolucion de largo plazo.

Industrializacion basada en la sustitucion de importaciones

Revisemos esquematicamente la estrategia de la IS1. Algunos pai-
ses latinoamericanos, entre ellos Chile, siguieron esa estrategia
ya cn la década de 1930, antes de quce sc formularan, cn los anos
50, el marco conceptual v las recomendaciones de politica de la
CEPALS®, Los comienzos de la 181 {ueron inducidos desde ¢l exte-
rior. L.a Primera Guerra Mundial, la Gran Depresion y 1a Segun-
da Guerra Mundial crearon una aguda escasez de productos
importados, cuyos precios relativos subieron, aumentando asi la
rentabilidad de la inversion en Ia ISL Particulanmente durante la
Gran Depresion, la cnorme contraccion de las importaciones
cred un vacio que permanecid aun cuando la demanda local
distinuyo: la 181 vino a lenar ese vacio. Esta primera clapa fuc
generada por incentivos de mercado: los precios y los diferencia-
les de utilidad fueron los mecanismos que canalizaron recursos
hacia las manufacturas,

En la segunda etapa de la 18I los gobiernos jugaron un papel
mas activo. Las cstratcgias latinoamericanas de desarrollo busca-
ban alcanzar dos objetivos: independencia econdomica respecto
de los mercados mundiales y reduccion de la vulnerabilidad ex-
terna. La ISI era el modo mads ficil de alcanzar estos dos objeti-
vos. De hecho, antes de la década de 1960 se creia que cra el
unico mecanismo conducente a la industrializaciéon; la industria
naciente debia ser protegida. Fste habia sido el patron de desa-
rrollo de los paises industriales en el siglo XIX. Los principales
instrumentos utilizados para promover esta estrategia fueron una
alta proteccion arancelaria, incentivos especiales a las manufac-
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turas mediante crédito barato v acceso especial a las divisas ¢
inversion publica en infraestructura, orientada a complementar
la produccion industrial.

La racionalidad de la ISI es la siguiente: cstc ¢s un proceso
que se autosustenta, la ISI genera automaticamente mas 1SI. Se
comienza con la produccion de bienes de uso [inal (ctapa facil);
lucgo, a través de los cslabonamientos (linkages) hacia atras se
incorpora la produccion de insumos industriales, para finalizar
con la produccién de maquinaria y bicnes de capital (etapa difi-
cil de la 181).

La promocion de la industria manufacturera fue indiscrimi-
nada, es decir, no hubo ningnin intento de orientar los incentivos
hacia aquellas industrias que poseyeran ventajas comparativas
potenciales. Sc pensaba que cualquicr produccidon interna que
reemplazara importaciones acrecentaria el bienestar nacional.
Este esquema produce “la 181 a cualquicr costo”; los benelicios
vendran después.

Existe una polémica en la literatura chilena sobre cuindo
empezo realmente la 181 en Chile, si antes o después de la Gran
Depresion™. El sector industrial representaba alrededor del 11%
del PGB en 1908, registrando entre 1908 y 1925 una tasa anual de
crecimiento de 3,5%. Aunque prevalecia entonces un régimen
de libre comercio, en el periodo 1880-1930 cl aranccl de impor-
tacion implicito fluctud entre 15% y 25%%. El alto costo del
transporte constituia una barrera adicional para la produccion
manufacturera rudimentaria. Como ya se ha mencionado, el efec-
to de gasto del boom del salitre puede también haber estimulado
la produccion de bienes manufacturados de baja calidad. Esto
corresponderia a una ISI inducida por incentivos de mercado.
Por otra parte, en dicho periodo (pre-1930) Ia 18I estaba clara-
mente desincentivada por el “sindrome holandés™ generado por
las exportaciones salitreras.

Pero, durante la Gran Depresion, el contexto de las politicas
chilenas cambid completamente. La ISI y una economia de sector
externo controlado, cast cerrada, desplazaron a la cconomia abierta
v monoexportadora como estrategia de desarrollo economico.
Aunque antes de la década de 1930 existian aranceles de importa-
cidn e impuestos a las exportaciones, no habia otras politicas
restrictivas, y se aplicaba un tipo de cambio unificado. Durante la
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CUADRO 1.9. CRECIMIENTO ANUAL DE LA INDUSTRIA
Y DI LA ECONOMIA (PGB)Y, 1908-70 (PORCENTAJES)

Industria PGB
1908-25 3,5 2,6
1940-50 4,4 37
1950-60 5,9 3,3
1960-70 5,4 44

1940-70 52 3,8
Fuentes: 1908-25: Ballesteros y Davis (1965).

1910-60: Instituto de Economia (1963).

1960-70: ODEPLAN (1971).

década de 1930, Chile aplicé las principales herramientas de la IsI,
micntras quc la mayoria de los paises latinoamericanos solo lo
hicieron después de la Segunda Guerra Mundial. Las politicas
restrictivas del sector externo eran consideradas las mas eficientes
para promaover la ISI, y para mantener y asignar las cscasas divisas.

La cuestion de fondo, por tanto, no es si habia o no habia
industria antes de 1930, sino cudl era su papel como motor de
crecimiento, y cuando comienza a asumirlo es después de 1930.
{(Ver cuadro 1.9).

En el periodo 1932-1973 se utilizd todo tipo de mecanismos
restrictivos®!. Durante la Gran Depresion se introdujeron contro-
les cambiarios, mantenidos hasta 1990 aunque en algunos mo-
mentos se ha registrado alguna flexibilizacion en el control. Tipos
dc cambio multiples, alta y amplia dispersion de aranceles, mu-
chos impuestos y diferentes sobrecargas a las importaciones, li-
cencias, cuotas y depositos previos, listas de importaciones
permitidas y prohibidas, subsidios implicitos y explicitos, excep-
ciones y regimenes especiales, impuestos directos a las exporta-
ciones y devoluciones de impuestos, reglamentaciones especiales
para la inversion extranjera y los movimientos de capital relacio-
nados... todas cstas medidas forman parte de la bateria de instru-
mentos utilizados.

Sin embargo, a pesar de que Chile partié temprano con la 18I
no le fue posible alcanzar los objctivos perseguidos debido a la
escasez de divisas v a que la maquinaria necesaria solo pudo
importarse despucs de la Segunda Guerra Mundial. Hasta ese
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GRAMICON® 1.9, CRECIMIENTO INDUSTRIAL Y CRECIMIENTO
ECONOMICO (PGB) (CRECIMIENTO ANUAL)

Porcentajes
A

1908-25 1940-50 1850-60

1 PGB

Il ndustria

Fuente: Ballesteros y Davis (1965); Instituto de Fconomia (1463): ODEPLAN (14971).

momento, la unica alternativa era una ISI de bajo nivel tecnolégi-
co%2, Durante la década de 1940, la tasa anual de crecimiento de
la industria fue de 4,4%, magnitud levemente superior a la del
periodo 1908-1925. Durante 1950-1970, esta tasa se elevo al 5,6%,
superando el 4,0% de 1a tasa de crecimiento anual del PGB (cua-
dro 1.9 y grifico 1.9)%%,

La estrategia de ISI aumentd la importancia de la industria
manufacturera en la economia chilena; su participacion cn el
PGR, que era de alrededor de 13% en 1925, subié a mds de 2%
hacia 1970. Sin embargo, el ritmo global de crecimicnto del PGB
se consideraba insatisfactorio, y los incrementos de la productivi-
dad interna eran muy bajos. Mientras para toda América Latina
el crecimiento de la productividad total durante 1950-1973 fue
de 1%-1,6% al ano, en Chile [ue inferior a 1%. En los paises
desarroliados la productividad total aumenté en 2%-3% durantc
el mismo periodo. La economia chilena mostré una tasa relativa-
mente lenta de incorporacion de la teenologia moderna a sus

scctores productivos®,
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Durante los anos 60, sc cmpezo a criticar la estrategia de IS
Habia signos generalizados de ineficiencia en la industria nacio-
nal. La ISI no habia logrado independizar a la cconomia interna
del sector cxterno; en ¢l mejor de los casos, el grado de depen-
dencia no habia cambiado. La persistente vulnerabilidad de la
economia interna respecto del sector externo después de un
largo periodo de ISI obedece a varias razones. La participacion
de las exportaciones en el PGB se redujo pero, a raiz de las politi-
cas de sesgo antiexportador de la ISI, la estructura de baja diversi-
ficacién de la canasta de exportaciones siguié sicndo la misma:
un recurso natural (cl cobre) constituia mas del 66% de las
exportaciones totales. El coeficiente de importaciones de la eco-
nomia chilena se redujo en comparacioén con el de antes de la
Gran Depresion, pero hubo también un cambio importante en
la estructura de esas importaciones, que pasaron a cstar domina-
das por los insumos intermedios necesarios para mantener en
marcha la produccion, y por las importaciones de bienes de capi-
tal, que pasaron a ser cruciales para el crecimiento. Por lo tanto,
las crisis de la balanza de pagos generaban una contraccién de
las importaciones v, de cste modo, una reduccion de los niveles
presentes de produccion y de las tasas futuras de crecimiento.

Asi, después de casi cuarentla anos dc 18I, la tasa de creci-
micnto de la economia era todavia dependiente del crecimiento
de las exportaciones, necesarias ahora para quebrar ¢l cuello de
botella generado por la ecscasez de divisas. Por otra parte, cada
crisis de la halanza de pagos generaba nuevas reglamentaciones
proteccionistas. l.os problemas externos sc resolvian aumentando
en forma aislada barreras que so6lo aportaban soluciones parcia-
les; el cuadro completo constituia una situacion progresivamente
caotica.

La evolucion de las restricciones en la politica comercial ¢s
un claro ejemplo de la creciente burocratizacion de la economia
chilena, que condujo a una compleja red de reglamentaciones, a
inestabilidad extrema en las decisiones del gobierno, arbitrarie-
dad ¢ incentivos para la corrupcion, Tl sistema de politicas apli-
cadas para promover la 181 no fue flexible frente a condiciones
cambiantes; una vez otorgada la proteccion, era muy dificil de
remover. Esto llevé a la configuracion de una sociedad motivada
por la idea de obtener ganancias [aciles, donde las utilidades

54



11 ANOS DE DESARROLLO FCONOMICO CIILENG, 1880-1990

dependian mds de “una conexién adecuada” que del desarrollo
de un cspiritu empresarial productivo.

Ademas, la distorsién en los precios y en las seniales del mer-
cado generd una estructura productiva con una industria oligo-
polica no competitiva, protegida por altas barreras arancelarias y
para-arancelarias, en la que el costo de oportunidad de una uni-
dad (marginal) de divisas ahorradas por actividades de la 18I era
2 a 4 veces mas alto que cl tipo de cambio oficial®,

El sector industrial no fue eficiente en el uso de los recursos
economicos, y carg6 con la culpa del fracaso de la transforma-
cion de Chile en una economia desarrollada. Generd relativa-
mente poco cmpleo vy no produjo suficientes bienes basicos (a
precios bajos) para satisfacer las necesidades de la mayor parte
de la poblacion chilena. Después de un largo periodo de incenti-
vos preferenciales segun la politica dc 18I, la industria todavia
requeria un alto nivel de proteccion en los comienzos de la déca-
da de 1970. Es dificil cncontrar razones para explicar por qué,
después de cuarenta anos de IS la siempre incipiente industria
chilena nunca llegaba a madurar. Como resultado de este fraca-
$0, los consumidores nacionales tenian que pagar preclos mas
altos por productos industriales de mds baja calidad. Habia, ade-
mads, un sector industrial “excesivamente diversilicado, con plan-
tas industriales ineficientes y subutilizadas que se mantienen
financieramente a flote mediante insumos subsidiados, particu-
larmente el crédito, y un sistema de precios monopdélicos que es
posible debido a las restricciones de importacién™6,

Parece existir una paradoja en el hecho de que el sector
privilegiado por la mayoria de los incentivos econémicos haya
terminado a comienzos de la década dcl 70 con un nivel relativa-
mente mas alto de ineficiencia. (Es éste un problema intrinseco
de la 181 y/o de la forma en que ésta se aplicd en Chile?®?

El papel del Estado

Para cntender el papel del Estado en la economia chilena es
conveniente examinar brevemente la situacion sociopolitica vi-
gente con anterioridad a 1940%. Antes del ciclo del salitre, el
régimen cconomico predominante era basicamente el heredado
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de los tiempos coloniales, esto es, una mezcla de oligarquia terra-
leniente y mercantilismo. El trigo sc habia convertido en un
importante producto de exportacion, y la oligarquia agraria con-
trolaba el gobierno. La mayor parte de la poblacion vivia en
areas rurales; no fue sino hasta 1940 que mas del 50% de los
chilenos ya residia en dreas urbanas.

Durante el boom del salitre, la influcncia econémica de la
agricultura comenzaé a disminuir, por dos razones diferentes. En
el mercado internacional, las exportaciones chilenas de trigo [ue-
ron desplazadas por exportaciones competitivas desde Australiay
Argentina®. Y al interior del pais, la expansion de otras activida-
des nacionales como la mineria, las actividades comerciales y
financieras y la industria, crearon nuevos grupos con mayor po-
der econdémico relativo que la oligarquia agraria.

Adcmas, como hemos visto, fueron los impuestos a las expor-
taciones salitreras los que aumentaron el tamano y la capacidad
organizativa del Estado. El gobierno utilizo gran parte de esos
recursos para incrementar el grado de urbanizacion del pais, lo
que condujo a la expansion de la clase media, especialmente la
vinculada al empleo publico.

En 1883 se cred una organizaciéon empresarial para el sector
industrial, la Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA), que utilizé
desde el principio su influencia politica para lograr cl estableci-
miento de aranceles especificos a fin de proteger industrias
nacionales incipientes. Algunos de los nuevos empresarios indus-
triales eran extranjeros —inmigrantcs o inversionistas—, vincula-
dos a bancos extranjeros o firmas comerciales establecidas en el
pais. Pero la mayor parte de los nucvos empresarios eran capita-
listas nacionales, cuya riqueza provenia de la mineria o la agricul-
tura, y que mantenian estrechos lazos sociales con la oligarquia
agraria. No hubo, por lo tanto, una relacion conflictiva entre
empresarios industriales y agricultores terratenientes™.

La existencia de actividades mincras ¢ industriales con una
concentracion relativamente alta de trabajadores (con la corres-
pondiente urbanizacion) levo al surgimiento de colectividades
politicas de naturaleza muy diferente a las de la oligarquia terra-
teniente conservadora. En 1887 se cred el Partido Democrdtico,
ven 1912, el Partido Obrero Socialista. El Partido Radical, un
partido de clase media que existia desde la década de 1850,
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experimentd un cambio fundamental en 1906, al abandonar el
liberalismo econémico para adherir al socialismo de Estado. En
1909 se cred, ademads, la primera organizacidn nacional de traba-
jadores (la FOCH, Federacion Obrera de Chile). Hacia 1930, y
aunque era ilegal, la FOCH reunia a 200.000 trabajadores, perte-
necientes a 1.200 sindicatos.

La tension politica entre el trabajo y cl capital empezé tem-
pranamente en Chile, en especial en sectores como la mineria y
la industria. Entre 1890 y 1925 se registré un promedio de 9
huelgas al ano. En el periodo 1925-35, este promedio habia subi-
do a 45 huelgas al ano’. Este ambiente introdujo “la cuestion
social” cn el debate politico aun antes de la Gran Dcpresion. De
hecho, en 1925 tuvieron lugar cambios institucionales de tras-
cendencia: a pesar de la oposicion de la oligarquia terrateniente,
se aprobo una nueva Constitucién (vigente hasta el golpe militar
de 1973) y nuevas leyes sociales y laborales.

Desde el auge del salitre y hasta la Gran Depresién, el Estado
actud principalmente como intermediario entre los inversionis-
tas cxtranjeros y la socicdad chilena, utilizando su poder para
captar una parte importante de los excedentes de las exportacio-
ncs salitreras. Cicrtos grupos internos trataron de bencliciarse
tanto como fuera posible del patrén de gasto e inversion del
sector publico, de modo que el juego politico se oriento en parte
a influir en las decisiones estatales relativas al gasto y la inversion.
El Estado también se transformé gradualmente en la fuente mas
importante de empleo de trabajadores de cuello y corbata; como
vemos, en una economia suhdesarrollada que genera pocos em-
pleos para la clase media el control del Estado constituye un
importante mecanismo de poder politico’,

En 1938 se eligié un nuevo gobierno, con el apoyo de la clase
media y los obreros. Estos nuevos grupos sociales consideraban
al Estado como el mecanismo que podia contrapesar el poder de
los grupos oligarquicos. Habia, por lo tanto, apoyo politico y
presion para potenciar la actuacién del Fstado en la economia.
i.a depresion y sus secuelas también concurrieron a generar al-
gun consenso respecto de la necesidad de un papel mas activo
para el Estado.

Para sacar a Chile de la depresion, el Estado habia impuesto
restricciones y medidas de control relativas al sector externo en

7
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la década de 1930. En la década siguiente fue mas lejos, asumien-
do un papcl directo en el proceso productivo vy en la promocion
del desarrollo. En este contexto, la creacién de una corporacién
nacional para el desarrollo, la CORFO (Corporacion de Fomento
de la Produccion, 1939), implicé un cambio institucional de gran
trascendencia.

Las funciones de esta agencia gubernamental serfan la formu-
lacién de un programa nacional de desarrollo v la asignacion de
recursos para actividades productivas incluidas en dicho progra-
ma. La CORFO fue la primera institucién publica que conté expli-
citamente con recursos para financiar actividades de inversion.

Es interesante observar la discusion politica en torno a la
creacién de CORFO™3. Los empresarios industriales, reunidos en
la SOFOFA, estuvieron de acuerdo con un papel mads activo del
Estado si sc trataba dc aumentar la proteccion a la produccion
nacional. Estuvieron también de acuerdo con un Estado que
formulara un programa nacional de desarrollo, mientras los re-
cursos se canalizaran hacia el sector privado. Pero se opusieron a
la idea de que existicran empresas del Estado, porque eso impli-
caria una competencia desleal entre las firmas privadas y publi-
cas. Por otra parte, la principal preocupacion de la oligarquia
terrateniente era cvitar ¢l surgimicnto de problemas sociales en
la agricultura. Asi se llegé a una transaccion politica: los parla-
mentarios de la oligarquia terratenicute apoyaron la creacion de
la CORFO a cambio de la promesa de que el gobierno no presio-
naria para la formacion de sindicatos en la agricultura. Asi, la
oligarquia terratenicnte mantendria su poder cn las areas rura-
les, en tanto que los grupos de ingreso medio aumentarian su
poder en las dreas urbanas. Debicron pasar mas de 25 anos hasta
la creacion de sindicatos efectivos en la agricultura, en 1965.

La CORFO se transformé en el principal instrumento para
promover el crecimiento a través de politicas de desarrollo. Creé
las mayores empresas estatales en los sectores intermedios indus-
triales basicos -ENDESA (Empresa Nacional dc Electricidad,
1944), CAP (Compania de Acero del Pacifico, 1916), ENAP (Em-
presa Nacional del Pewrdleo, 1950), IANSA (Industia Azucarera
Nacional, 1952)— y, durante el periodo 1939-1973, dominé la
vida economica chilena a través de la inversion directa en sus
empresas estatales v la asignacion de orédiwos. En ¢l periodo
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19%9-1954, la CORFO controlaba el 30% de la inversion wotal cn
bienes de capital, mas del 25% de la inversion publica y un 18%
de la inversion bruta total™,

En resumen, entre 1940 y 1970 el Estado adquirié nuevas
funciones en el proceso productivo, transformdndose en el im-
pulsor de un crecimiento gradual pero continuo, y aplicando
numerosas reformas sociales de diverso cardacter. Primero fue el
Estado-promotor, que proporcionaba el crédito para la inversion
industrial privada; lucgo, ¢l Estado-cmpresario, a través de las
empresas estatales; finalmente, el Estado-programador, que defi-
nia el horizonte de largo plazo del patron chileno de desarrollo
y especilicaba adonde debia ir la inversién futura, fuese publica
o privada, utilizando incentivos especiales de crédito, impuestos
y subsidios. Hay quc destacar que ¢l Estado no siempre se equi-
voca en todo: durante la década de 1960 se favorecieron los
sectores forestal y pesquero, que hoy s¢ han transformado en
sectores exportadores lideres. El Estado también fue clave en el
desarrollo de la infraestructura basica relacionada con la electri-
cidad y las telecomunicaciones (nacionales e internacionales),
asi como en el entrenamiento de profesionales que adquiricron
capacidades tecnoldgicas y empresariales que seran fundamenta-
les para el proceso posterior de expansion de las exportaciones.

En 1970 asume un nuevo gobierno apoyado por una coalicién
de izquierda, la Unidad Popular. Esta estimaba que el patron de
desarrollo econdémico vigente era demasiado lento, y que este
crecimicnto relativamente retardado cstaba asociado con el con-
trol de la economia, y especificamente de la GMC y la industria
manufacturcra, por monopolistas cxtranjcros y nacionales. Para
acelerar el crecimiento se requerian cambios estructurales profun-
dos, lo que significaba que el Estado debia tener un mayor control
de la economia, transformdndose en el Estado planificador cen-
tral. Para la Unidad Popular, ésta era también una condicidn
necesaria para la construccion de una nucva sociedad socialista.

El cuadro 1.10 muestra el gran incremento del papel del
Estado en 1972 en el control de la mayoria de los sectorcs pro-
ductivos. La participacion de las empresas estatales en el PGR
subié de 14,2% a 39%. El tragico desenlace de esta historia es
bicn conocido: ¢l experimento socialista terminé con el golpe
militar de 1973.
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CUADRO 1.10. PARTICIPACION DE LAS EMPRESAS ESTATALES EN EL PGB
DE CHILE (PORCENTAJLE)

1965 1972
Mineria 13,0 85,0
Manufacturas 3,0 40,0
Servicios piblicos 25,0 100,0
Transporte 24,3 70.0
Comunicacioncs 11,1 70,0
Finanzas - 85,0
Todas las empresas estatales 14,2 39,0

HFuente: Hachette y Liders (19873,

LIBERALIZACION Y FUNCION DEL SECTOR PRIVADO
(1973-1990)

El modclo ccondmico instaurado en Chile después del golpe
militar de 1973, que enfatiza el papel del sector privado, los
mecrcados libres, la liberalizacion del sector externo y la desregu-
lacién en gran escala de la cconomia, puede considerarse una
version extrema de la “receta pura de libro de texto”, tradicional
y ortodoxa, recomendada por los organismos multilaterales (FMI
y Banco Mundial) para los paises en desarrollo.

Tras un desempeno inicial exitoso durante el periodo
1976-1981, en el que se hablé mucho de un “milagro chileno” y
se considerd al modelo implantado por los Chicago boys como un
ejemplo para la mayoria de los paiscs cn desarrollo, la economia
chilena experimenté un colapso casi total en 1982.

Después de¢ una profunda y prolongada recesion a la que
siguié un ajuste de alto costo’, la mayor parte de las caracteristi-
cas de esle modelo de mercado libre y economia abierta al exte-
rior se han mantenido. Aunque los niveles de PGB e ingreso per
capita, v la situacion de la deuda externa chilena de 1990, son
comparables a los que se observan en otros paises latinoamerica-
nos, Chile tiene una situacién macrocconémica relativamente
mucho mejor, y posee una base estructural mas solida para las
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perspectivas de crecimiento y desarrollo en la década de 1990,
Sin embargo, el futuro depende criticamente del comportamien-
to y desempeiio del sector privado, al que se considera ahora
como el principal agente economico.

Polilicas de reforma estructural (1973-1982)

Desde 1940 y hasta 1973, la economia chilena se caracterizé por
el papel creciente del scctor publico y por una estrategia de ISI
apoyada en altos niveles de aranceles y otras barreras no arance-
larias. Estas caracteristicas se reforzaron durante el periodo
1970-1973, en el que el ntmero y la cobertura de las intervencio-
nes vy controles del gobierno alcanzé un nivel cxtremadamente
alto. En 1973 Ja economia chilena experimenté un giro desde
una situacion de fuerte control estatal a un régimen de libre
mercado, precios libres y economia completamente liberalizada,
con un claro predominio del sector privado sobre el Estado y el
sector publico.

Todas las medidas de liberalizacién y desregulacion se aplica-
ron en medio de un severo programa de estabilizacion antiinfla-
cionario, con tasas de inflacion de tres digitos entre 1973 y 1976.
El cuadro 3.2 presenta una descripcion esquemadtica de las refor-
mas posteriores a 19737, La mayor parte de los cambios estructu-
rales y reformas de politica econémica que sc describen en ese
cuadro se instituyeron en un lapsc muy breve (dos a cuatro anos),
y fueron impulsados por un grupo de economistas chilenos for-
mados en la Universidad de Chicago, que pasaron a ser conoci-
dos como los Chicago boys. La liberalizacion econdémica y el
esquema de privatizacion fueron impuestos en forma simultinea
a la vigencia de severas restricciones politicas: los partidos politi-
cos, las organizaciones sociales y los derechos y libertades huma-
nas estaban siendo reprimidos con dureza.

Resulta paradojico que una dictadura militar, en la que todo
el poder se centraliza en la cumbre, pueda apoyar un modclo
economico basado en la descentralizacion y la atomizacion de las
decisiones cconomicas. Las Fuerzas Armadas son una institucion
del Estado, ademas, y parece contradictorio su respaldo a econo-
mistas que sostienen que todo lo relacionado con el Estado es
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ineficiente. ;Por qué los militares y los cconomistas de Chicago
se complecmentaron mutuamente en forma tan nitida? ;Como
lograron éstos introducir cambios estructurales tan profundos
sin ninguna resistencia por parte de la comunidad empresarial?
¢Podrian haberse aplicado todas estas reformas bajo un régimen
democritico??7

Liberalizacion de la balanza comercial ™

El sistema de proteccion que prevalecia en Chile hasta 1973 con-
sistia en una tasa arancelaria nominal promedio de 105% vy una
tasa arancelaria nominal mixima de 220% (pero incluso habia
algunos itemes con aranceles de hasta 750%). Ademads, mds del
60% de todas las importaciones estaban sujetas a restricciones
cuantitativas; entre ellas, las mds importantes eran un depdsito
previo de 10.000% del valor CIF de los bienes importados, a 90
dias, sin devengar intereses, y la prphibicién dc importar mas de
300 bienes.

Las restricciones cuantitativas, las prohibicioncs, los derechos
antidumping vy compensatorios vy las barreras no arancelarias fue-
ron practicamente eliminados hacia 1976. A fines del mismo ano
el arancel nominal promedio era de 36%, y el maximo, de 66%:
cerca de la tercera parte del nivel que tenfan en 1973, En 1979
(Junio), Chile introdujo un arancel nominal uniforme de 10%
para todas las importacioncs, con excepcion de los automaoviles.
De estc modao, se instaurd en poco tiempo una drdstica liberaliza-
cién de la balanza comercial (ver cuadro 1.11)79.

Ha habido controversia en torno a varios aspectos de esta
drastica reforma del sector externo. Aqui sc analizarian brevemen-
te dos de esas cuestiones. La primera se refiere al sector industrial.
Si las politicas de IST generaron en Chile un sector industrial
vastamente ineficiente, ;cémo sc han ajustado las manufacturas
nacionales para enfrentar la competencia importada? :Cuan scve-
ro ha sido el proceso de desindustrializaciénr La segunda cuestion
se refiere a las exportaciones. :Cual va a ser la composicion de la
canasta de exportaciones? ¢Habrd un retorno al patrén monoex-
portador de materias primas basicas? ;Pueden transformarse nue-
vamente las exportaciones en el moror del crecimiento?
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CUADRO 1.11, REFORMA COMFRCIAL CHILENA, 1973-79

Situacion Pre-Reforma (1973)

Situacion Post-Beforma (1979)

TARIFAS NOMINALLES
Tarifas clevadas y alta dispersion Estructura parcja

Rango: 0+ 750% Media = Moda - 10%
Media: 105%

50% Tarifas: > 80%

4% Tarifas: < 25%

Tarifa implicita™ 17%
BARRERAS NO ARANCELARITAS

Deposito previo para 60% importac.: 10.000%  No existen barreras no

arancelarias
Lista importaciones prohibidas: 300 bienes
Banco Central tiene que aprobar 50% import.
Existen 290 e¢xenciones: regimenes Existen pocas exencionces
especiales, ete. (FF.AA., zomas libres)

TIPO DE CAMBIO
Hay tipo de cambio multiple Existe tipo de cambio vinico

Existen 8 tipos de cambio oficiales: en gque
el diferencial cnure el maximo v el minimo

es de 1.0009%

Fuente: Behrman (1976); Cauas v De la Cuadra (1981); De la Cuadra y Hachette (19806).
"Monto recaudado por aranceles dividido por el valor wtal de las importaciones.

La industria fue el sector mas afcclado por la liberalizacién
de la balanza comercial. De hecho, durante la década de 1970,
ésta correspondi6é mayoritariamente a una liberalizacion de im-
portaciones industriales. Existio también una cspecie de “sindro-
me holandés™ en relacion al gran flujo de crédito externo, proceso
que presioné hacia una apreciacion del tipo de cambio real™. En
este caso no habia un sector interno exportador que estuviera
viviendo un boom, pero el clecto fue el mismo porque se produ-
jo una disminucion del precio relativo de los transables respecto
a los no transables, lo quc condujo 4l estancamiento de los nive-
les de produccion de transables.

Hay dos vias por las que las importaciones afectan el nivel de
la produccion interna de transables. La primera es la sustitucion
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directa de bienes e insumos nacionales por importados. La se-
gunda sc reficre a la utilizacién de insumos intermedios importa-
dos en el proceso de produccion, con lo que se eliminan algunas
etapas de la produccién nacional, sustituyendo directamente va-
Jor agregado nacional®!,

Ia existido algin grado de desindustrializacion en la econo-
mia chilena. Durante los anos del auge de las importaciones
(1977-1981), mientras las importaciones reales crecian a 19% al
ano, la industria exhibia una tasa anual de crecimiento de 3,5%.
La participacién de la industria en el PGB disminuyé desde mas
de 25% a fines de los 60 a alrcdedor de un 20% durante la
década de 1980. El sector industrial generé empleo a una tasa de
2,9% al ano en la década de 1960; durante el proceso de liberali-
zacion comercial, cn cambio, hubo una tasa anual de “destruc-
cién de empleos” industriales de casi 2%.

El papel de las exportaciones en la economia chilena se mo-
dificé notablemente tras la aplicacion de las politicas de reforma
estructural de la década del 70, por varias razones. Las reformas
al comercio exterior eliminaron las politicas de sesgo anticxpor-
tador del régimen de ISI. Especialmente durante la década de
1980, un tipo dc cambio real depreciado ofrecié incentivos cla-
ros y estables a los exportadores. La GMC, bajo control estatal,
expandio significativamente su produccién: la participacion del
cobre chileno en la produccién mundial total (excluyendo las
antiguas economias de planificacion central) aumentd desde 14%
a fines de la década de 1960 a mas de 20% durante los anos 80.
El ambiente econdmico imperante, con precios de libre merca-
do, libre comercio, desregulacion y desburocratizacion, elevo la
eficiencia global de la economia.

La participacién de las exportaciones en el PGB subié desde
12% en la década de 1960 a mas de 30% durante la década de
1980. A pesar del importante crecimiento de las exportaciones
de cobre, su participacién en las exportaciones lolales declind
desde mas de 75% a menos de 45% en €l mismo periodo. La
composicion de las exportaciones chilenas durante la década de
1980 es la siguiente: minerfa, 56%; agricultura, 12%; productos
forestales y madera, 11%; pesca y productos marinos, 10%. Hubo
tambicn un incremento de las exportaciones industriales. La com-
posicion de las exportaciones de este sector a fines de la década

64



110 ANOS DF DESARROLLO FCONOMICO CHILENG, 1880-1990

de 1980 cs la siguiente: papel, madera y productos de madera,
31%; harina de pescado y productos alimenticios, 30%; produc-
tos metalicos basicos, 9%. En otras palabras, el 70% de las expor-
taciones industriales estd relacionado con materias primas de
recursos naturales.

Las ventajas comparativas de Chile a fines de los 80 son cs-
tructuralmente las mismas de siempre, esto es, ccrea del 90% de
la canasta de exportaciones depende de la dotacién de recursos
naturales del pafs. Sin embargo, hay dos diferencias importantes
respecto al pasado. Primero, una clara diversificacién de los bie-
ncs de recursos naturales contenidos en la canasta de exportacio-
nes, de modo que las fluctuaciones de los precios mundiales de
las muaterias primas no expongan tanto a la economia chilena a
shocks externos. Asi, el colapso del mercado de una materia
prima no tendra elcctos tan perjudiciales como ocurrié con la
aparicion del nitrato sintético en la década de 1920. En segundo
lugar, la mayor parte de las exportaciones chilenas provienen de
cmpresas de propiedad chilena, por lo que la mayor parte del
excedente puede ser potencialmente reinvertido cn el pais.

El papel del sector prrivacdo

Durante el periodo de la ISI los empresarios privados nacionalcs
fueron bastante pasivos. Hasta 1970, no percibian al Estado como
una amenaza, sino mas bien eran pesimistas respecto de sus pro-
pias posibilidades de sobrevivir y expandirse sin apoyo estatal. La
alta proteccion de que gozaba la economia chilena y el predomi-
nio de un modelo de sociedad pendiente de la buasqueda de
privilegios (rent seeking) rcforzaban tal pasividad, que estimulaba
aun mads la expansion del sector publico.

Detrds de la transformacion de los empresarios privados na-
cionales de sujetos pasivos y dependientes del Estado a agentes
econémicos activos y auténomos hay varios factores®?. Uno de
ellos se reficre a la aplicacion de una politica de precios libres en
una economia abierta, lo que obliga al sector privado a scr mas
aulénomo y activo. La competencia creciente también estimula
el aumento de la eficiencia, al menos en promedio, ya que los
empresarios pasivos son eventualmente desplazados del merca-
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do. Por otra parte, los empresarios son muy sensibles a los incen-
tivos; la mantencién de incentivos adecuados y estables constitu-
ye una clara senal para la asignacién de recursos. Ademas, ha
habido una transferencia importante de recursos estatales al sec-
tor privado nacional: c¢n el periodo 19741989 Chile ha experi-
mentado dos procesos de reprivatizacion y dos de privatizacion, y
el monto de los subsidios distribuidos en tales procesos de enaje-
nacion ha sido considerable®. Un aspecto negativo de este pe-
riodo lo constituiria el hecho de que los principales empresarios
privados nacionales parecen haber operado bajo un principio de
ricsgo moral, por el cual las utilidades privadas se han privatiza-
do, en tanto que la mayor parte de las pérdidas privadas se han
socializado.

Un cuarto [actor detras del surgimiento de empresarios acti-
vos se relaciona con la disponibilidad de capacidad nacional de
gestion. En este sentido, debe senalarse que el tipo de empresa-
rio que realmente necesita una ¢conomia latinoamericana no es
el innovador “schumpeteriano”, sino un gerente con habilidades
organizativas, que sclceciona personal responsable y calificado y
que estd bien informado de las ultimas tecnologias y avances de
los paises industriales. En las economias semiindustrializadas, es
mas importante hacer bien estas cosas quc ser un innovador: la
incompetencia y la ineficiencia en la capacidad empresarial cons-
tituyen un obsticulo para la expansion®.

Es prematuro avanzar un juicio critico sobre el éxito o el
eventual fracaso [uturo del sector privado en su conducciéon de
la economia chilena hacia un patron dc crecimiento alto y esta-
ble. Revisando la experiencia de los afos 70, se ohserva que el
sector privado chileno puede crecer..., y tambi¢n puede quebrar.
Las cosas podrian ser diferentes durante la década de 1990, dado
que casi 4.000 cmpresarios participan ahora en actividades ex-
portadoras, mientras que entonces la mayor parte de ellos se
dedicaba a la cspeculacion. Y la economia chilena se desarrollara
s6lo cuando los empresarios nacionales adopten un horizonte de
largo plazo™.
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VISION GLOBAL DE 110 ANOS

El esquema dicotomico utilizado en cste capitulo —régimen del
sector externo e identificacién del principal agente econoémico-
permite presentar una historia hilada del desarrollo econémico
chileno, quc mucstra c6mo sc pasa de una etapa a otra. Pero esta
pendiente la respuesta a la pregunta formulada desde comienzos
del siglo XX: ¢;por qué Chile no ha logrado superar el subdesa-
rrollo?. Planteada en términos mas positivos, “spor qué Chile no
es una gran nacién industrial?”%®,

Esta es una interrogante mas general, valida para toda Ameéri-
ca Latina. Para sistematizar el analisis, Hirschman (1961) sugiere
dividir dicha pregunta en dos partes: 1) (qué factores explican la
brecha existente con los paises desarrollados? ;por qué €sta no
se clerra? 2) :qué es necesario hacer para climinar esa brecha?

Una revisién esquematica de las respuestas a estas pregunlas
permite observar una alternancia entre los factorcs internos y
externos. En las explicaciones predominantes hasta 1930, los fac-
tores internos son considerados la causa del subdesarrollo. Desta-
ca por su cxtremo simplismo la hipétesis racista de Encina®7,
quien sostiene que la mezcla de las razas espanola ¢ indigena
habria generado una inferioridad racial irreversible. Una hipote-
sis distinta, previamente tlustrada, se refiere a la escasez de mano
de obra calificada, y en particular a la escascz o inexistencia de
cmpresarios propiamente tales. Los empresarios chilenos son una
especie de aventureros que quieren hacerse ricos de la noche a
la manana. Esta es la imagen proyectada por Encina, quien es
particularmente severo con ellos: “el empresario chileno tiene la
misma psicologia que el conquistador espanol; la obsesion de
lograr una fortuna de un golpe o en una aventura extrana” (...)
“no vacila en recorrer mares y tierras desconocidas tras de un
tesoro quimérico, pero renuncia a adquirirlo si para ello es nece-
saria la labor metédica de algunos anos”; el trabajo metodico y
permancnte “repugna al chileno”. Pero las soluciones planteadas
para cerrar la brecha del subdesarrollo formuladas en aquel en-
tonces estan totalmente desconectadas del diagnéstico. Para salir
del subdesarrollo se sugicre imitar a los paises desarrollados, lo
que implica establecer y mantener politicas econémicas como ¢l

67



UN SIGLO DF ECONOMIA POLITICA CHILENA (1890-1990)

laissez-faire, comercio libre y patron oro, ademas de atraer inver-
sion extranjera. Si el diagnostico de Encina era correcto, la solu-
cion obvia consistia en promover la inmigracién masiva, como lo
hicieron entoncces otros paises del continente americano.

Entre 1930 y 1973, los factorcs externos (inversion extranjera
y empresas multinacionales, inestabilidad de los mercados mun-
diales, intercambio desigual y dependencia de los paises desarro-
llados) pasan a ser considerados la causa central del subdesarrollo.
En este caso la solucién sugerida es la industrializacion orientada
hacia el mercado interno, minimizando el papel de las cxporta-
ciones dc recursos naturales. Paralelamente surge el planteamien-
to de la necesidad de realizar reformas estructurales para romper
la inercia del sector productivo local y corregir la distribucién
inequitativa del ingreso; csto implicaba, entre otras cosas, refor-
ma agraria, nacionalizacion de la GMC y mayor presencia dcl
Estado en la actividad productiva.

De 1973 a 1990, nuevamente los factores internos constitu-
ven la explicacion basica del subdesarrollo; en este caso se refie-
ren a politicas econdmicas erroncas generadoras de distorsiones
y a un papel excesivo e inadecuado del Estado en la actividad
economica. La solucion radica en realizar reformas estructura-
les, pero de signo opuesto a las sugeridas anteriormente: merca-
dos libres, economia abierta y predominancia del sector privado
permitiran replicar la trayectoria exitosa observada en los paises
exportadores asidticos.

Como se puede apreciar, estas explicaciones coinciden con
la historia del desarrollo econdmice previamente revisada, y evi-
dencian la racionalidad vinculada a cada etapa, pero ninguna de
ellas proporciona la respuesta definitiva a la interrogante inicial.
Veamos otras hipétesis, algunas de ellas no mencionadas previa-
mente en la literatura chilena.

Resulta sorprendente en la discusion sobre el desarrollo eco-
némico chileno, y latinoamericano en general, la ausencia de la
incidencia del crecimiento poblacional. Este puede neutralizar
las ganancias generadas por todos los otros factores productivos:
si se parte de una situacién inicial de subdesarrollo, ¢l crecimien-
to demogrifico puede mantener o incluso incrementar dicha
situacion. La cvidencia histérica revela que el progreso industrial
es un proceso sumamente lento y costoso; en términos compara-

68



110 ANOS DE DESARROLLO ECONOMICO CHILENO, 1880-1990

tivos, el mejoramiento de la salud ha sido mas rapido y mas
economico, lo que ha producido un brusco descenso en la tasa
de mortalidad, especialmente la infantil, con una abrupta expan-
sion del crecimiento demografico en los paises subdesarrollados.
Esto puede implicar que “la revolucion industrial de un pais
subdesarrollado sea neutralizada por la contrarrevolucién mal-
tusiana”8.

El rapido crecimiento demografico implica la necesidad de
canalizar mayores recursos hacia el consumo, reduciendo por
tanto la inversién y el crecimiento. Existe la percepcidn de que el
crecimiento econémico chileno, que ha oscilade en torno al 4%
anual durante el periodo 1940-1980, ha sido mediocre. Sin em-
bargo, las exitosas economias escandinavas exhiben tasas sélo
levemente superiores en ese mismo periodo. Una comparacién
particularmente interesante es aquella cntre ¢l PGB per capita de
Chile y el de Finlandia, cuyos niveles eran pricticamente simila-
res en 1950, pero en los que se observa una brecha superior al
50% 35 anos después. Un ejercicio hipotético revela que si Chile
hubiera mantenido ¢l mismo ritmo de crecimiento econémico
observado en el periodo 1950-1980, pero con el mismo creci-
miento demografico de los paises escandinavos, el ingreso per
capita chileno habria superado los US$ 6.600 en 1980 (superior
al de Espana y cercano al de Italia), y Chile seria considerado un
pafs desarrollado®.

Otro aspecto no suficientemente enfatizado en la literatura
del desarrollo cconémico chileno se relaciona con las desventa-
jas de iniciar el crecimiento desde una situacién de subdesarrollo.
La literatura tradicional sobre desarrollo enfatiza exclusivamente
las ventajas de partir después®: un pais tecnolégicamente atrasa-
do puede avanzar a un ritmo muy elevado adquiriendo y copian-
do la tecnologia existente, con la gran ventaja de no tener que
utilizar recursos para desarrollar las tecnologias modernas y exi-
tosas, evitando cl despilfarro de recursos en procesos fallidos;
incluso pueden saltarse etapas y evitar los errores cometidos por
los paiscs lideres. Esta es la esencia de la “hipétesis de 1a conver-
gencia” (calching up), que sostiene quc habria una relacién inver-
sa entre la tasa de crecimiento y el nivel inicial de productividad:
mientras mas atrasado es un pais mayor serd el crecimiento de su
productividad al introducir las tecnologias mas avanzadas. Scgin
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algunos analistas, Chile habria tenido esa oportunidad a comien-
zos del siglo XX el despilfarro de los excedentes del boom sali-
trero constituiria una “oportunidad perdida” para haber iniciado
la trayectoria de la convergencia.

En realidad, un pais atrasado no es que no quiera introducir
la tecnologia moderna para crecer mas rapido; lo que sucede es
que no puede hacerlo. La preocupacion prioritaria de Chile en
cl siglo XIX consiste en delinir la nacionalidad chilena®!. Nétese
la diferencia: los daneses ya saben en el siglo X que lo son, y
comprenden las implicancias de ello; esto les pcrmitc cn un
momento dado elaborar estrategias vinculadas a inducir la revo-
lucion industrial y destinadas a beneficiar a toda la nacion dane-
sa. En los paises europeos, la nacionalidad antecede al Estado;
en Chile, “el Estado es la matriz de la nacionalidad”, y €l grueso
dc la atencion y de los esfucrzos csta centrado en cllo.

La introduccion de la tecnologia moderna requiere necesaria-
menle de empresarios no aversos a la innovacion, y de la existen-
cia de mano de obra calificada para operar dicha tecnologia. Sélo
en la década de 1980 se puede hablar de una canudad importante
de empresarios privados innovadores. En los paises escandinavos
el analfabetismo habia sido practicamente eliminado a mediados
del siglo XIX; esto sucede cn Chile solo un siglo después. :De
donde habrian salido los técnicos chilenos para operar y reparar
la teenologia moderna a comicnzos de este siglo?

El atraso relativo de un pais subdesarrollado en un mundo
en el que existen paises desarrollados plantea un serio problema:
la asimetria en el electo de demostracion, en el que el patron de
consumo es imitado rdpidamente, pero no sucede lo mismo con
cl patrén productivo. “Quedamos refinados para consumir, pero
primitivos para producir”®. Esto genera una “revolucion de ex-
pectativas crecientes”, que induce a un desequilibrio scvero en-
tre aspiraciones y posibilidades; en ultima instancia, se traduce
en una brecha visible de consumo entre las clases sociales. Cuan-
do ésta es exacerbada por la competencia politica, los resultados
son inevitablemente desastrosos. El consumo conspicuo (de bie-
nes importados) de los grupos de ingresos altos y medios tiene
un cfecto similar al del elevado crecimiento demogrdfico: mayo-
res niveles de consumo implican inevitablemente menores recur-
$0$ para inversion. Pero, por otra parte, ;quién decide lo que es
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“correcto” y/o “conspicuo” en cuanto a bienes de consumor El
automovil y el televisor a color eran considerados como bienes
suntuarios por amplios grupos sociales en la década del 60; hoy
se han transflormado en bienes indispensables para gran parte de
la poblacion.

Una constante del desarrollo econdmico chileno durante es-
tos 110 anos es el gravitantc papcl desempenado por los recursos
naturales; al iniciar la década de 1990, cerca del 90% de la canas-
ta exportadora cstd basada en ellos. Las ventajas comparativas de
Chile estan claramente en su dotacion de recursos naturales; es
mas, algunos de estos recursos poseen un elevado nivel de pro-
ductividad relativa, permiténdole a Chile gozar de importantes
rentas ricardianas?®. En una economia abierta, la existencia de
recursos naturalcs con una elevada productividad relativa inter-
nacional afecta la produccion interna de bienes transables y con-
diciona de esta forma el patrén de desarrollo econdémico.

El salitre primero y luego el cobre, transformaron a Chile en
una economia monoexportadora durante buena parte del
siglo XX. ;Por qué ello no convirtié a Chile en un pais desarro-
llado?, scudles son los problemas de ser una economia monoex-
portadora, o exportadora dec recursos naturales? Un conjunto de
hipétesis pareciera sugerir que la posesién de minerales de co-
bre scria una especie de “castigo divino”, por lo que seria conve-
niente prescindir de ellos, o, en términos menos extremos, no
basar cl desarrollo econémico en la exportacién de recursos na-
turales. A nuestro juicio, ¢s una ventaja para Chile poseer abun-
dantes recursos naturales; el pais estaria mucho peor si no hubiera
tenido salitre y cobre. Pero cn rcalidad es irrelevante la discusion
en torno a si Chuquicamata y El Teniente constituyen un premio
o un castigo divino. La cuestiéon central radica en la definiciéon
de las politicas adecuadas para administrar v aprovechar las ren-
tas generadas por la posesion de estos recursos naturales, y éste
no es en absoluto un problema de facil solucion.

La disponibilidad de recursos naturales con alta productivi-
dad relativa genera tres problemas distintos: 1) El “sindrome
holandés”, en el que un boom en el precio internacional del
recurso natural exportado deprime el precio interno de los bie-
nes transables y desincentiva su produccidén. Sin embargo, este
deterioro de los precios relativos internos de los bienes transa-
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bles no es consecuencia exclusiva de fluctuaciones de los precios
internacionales, sino que esta principalmente vinculado a la ma-
yor productividad relativa interna de la explotacion de los recur-
sos naturales respecto de la produccion de los otros bienes
transables. Por tanto, mientras no se agote la oferta productiva
de recursos paturales, y mientras éstos mantengan niveles positi-
vos de rentas ricardianas™, una estrategia exportadora de recur-
sos naturales exitosa va a deteriorar el precio interno de los
bienes transables, desincentivando la produccion industrial. La
otra alternativa posible consiste en incrementar fuertemente la
productividad de los factores productivos utilizados en los bienes
transables; pero, en una econcmia abierta, con precios libres y
sin incentivos especiticos, no existe la motivacion para ello dada
la mayor rentabilidad relativa de la cxplotacion de los recursos
naturales. 2) La pugna entre distintos agentes econdmicos por
captar la mayor parte de la renta ricardiana; en el caso del cobre
antes de 1970, la protagonizaren las empresas norteamericanas,
cl gobierno chileno y los trabajadores de las minas. 3) En el caso
de que el gobierno capte una cantidad importante de la renta
ricardiana, como sucede con la GMC, surge ¢l dilema en torno al
uso de estos recursos; gran parte de ellos es transferida a la
sociedad a través de menores impuestos y mayor expansion del
gasto publico.

En un pais que posee importantes rentas ricardianas asocia-
das a la disponibilidad de recursos naturales se generan incenti-
vos para adoptar un comportamiento “rentista”; lo mas simple y
rentable, desde el punto de vista productivo, es “recoger y trans-
portar” dichos recursos naturales a los mercados internacionales.
¢Durante cudnto tiempo ha vivido Chile de las rentas ricardianas
del cobre?, squiénes debieran captar, y en qué proporciones, las
rentas ricardianas generadas por los recursos naturales?

En un interesante trabajo, Ground (1988) sugiere que la exis-
tencia de rentas ricardianas induce a una pugna por el privilegio
de captar dichas rentas. Esto significa que la rentabilidad de una
actividad productiva se focalizaria en adquirir ¢l privilegio de
contar con el monopolio de la explotacién de un determinado
recurso natural. En la literatura econémica este problema es ana-
lizado a nivel mas general a través decl concepto de “basqueda
del ventajismo rentista” (rent seeking v/o divectly unproductive
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prrofitable (DUP) activities)™ o también de “trafico de influencias”,
actividades que realizan grupos privados para que el gobierno
adopte ciertas medidas o les proporcione concesiones que gene-
ran ventajas o rentas cxtras a dichos grupos. Esta biisqueda del
ventajismo rentista es realmente una competencia por la distri-
bucién del ingreso, que tienc un impacto negativo sobre el nivel
global de bienestar social®®. La socializacién de las pérdidas por
parte del sector privado es otra dimension del ventajismo rentista.

Pcro ¢l problema parece mias general: “todo grupo y clase ha
aprendido que el Estado tiene que protegerlo™’. De ahi la im-
portancia que adquiere para el Estado ¢l poder captar parte de
las rentas ricardianas; para algunos grupos, éste ha sido en algu-
nos momentos de la historia la fuente mds importante de ingre-
$0S y riqueza.

Como es usual, no hay una respuesta inica a una intcrrogan-
le aparentemente tan simple. Son varios los factores, internos y
externos, que intervienen y explican la persistencia del subdesa-
rrollo chileno: escasez de empresarios, rapido crecimiento de-
mografico, nacién joven que parte tarde, comportamiento rentista
inducido por la disponibilidad de recursos naturales. Dado que
varios de estos problemas han sido superados, cabria visualizar
un futuro mas promisorio. Pero hay que tener presentc que un
pals esta saliendo del subdesarrollo cuando sigue una trayectoria
de crecimiento sostenible elevado y, al mismo tiempo, csta resol-
viendo la situacion aflictiva del 40% mds pobre de la poblacién.

OBSERVACIONES FINALES

Es facil ser demasiado severo en una evaluacion del desempeno
del pasado. En nuestra opinion, la etapa inicial de la economia
chilena moderna comenzéd en 1880, cuando el pais estaba muy
atrasado. Dadas las condiciones iniciales, un crecimiento rapido
estaba fuera de lugar. La inversién extranjera en el salitre y en el
cobre cumplié un papel importante, conectando la economia
nacional con el resto del mundo. A pesar de que los inversionis-
tas extranjeros remesaron utilidades rclativamente altas, Chile
no tenia alternativa en ese momento histérico.
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Los gobiernos chilenos desplegaron sus mcjores csfuerzos
para retener la mayor cantidad posible del excedente de las ex-
portaciones. Su principal error estuvo cn no saber como cambiar
la situacion existente, y en no identificar los obsticulos para cl
avance del desarrollo y de las relaciones con los inversionistas
extranjeros.

La “oran

{
i maaka VU
<

que ha unido una rapida evolucién politica con un lento mejora-
miento econdémico de la mayoria de la poblacién, impulsé la
intervencién del Estado en ¢l proceso productivo para acelerar
el crecimiento y modificar la desigual distribucion del ingreso.
Nuevamente, dadas las condiciones, los resultados fueron satis-
factorios en términos de crecimiento y de reduccion de la des-
igualdad. Sin embargo, las medidas econémicas que eran
apropiadas para las décadas de 1930 a 1950 ya no lo eran en la
,,,,,, , la falla estuvo en no percibir
cudando y como transtormar la situacién existente. Ademas, la
competencia politico-ideologica generéd expectativas ccondmicas
no realistas. Se volvieron a adoptar las mismas politicas de antes,
incrementando cl papcl de los controles y del seclor pablico, lo
que termino por producir un ¢acs economico completo.

La profunda crisis de 1973 fue utilizada como senal para una
reversion total de las politicas de desarrollo. En cste proccso se
aplico la ley del péndulo: en menos de diez anos, Chile pasé de
un extremo al otro.

El establecimiento de un régimen de economia abierta de
libre mercado es apropiado para la pequena cconomia chilena
en el contexto de una economia mundial de alta interdependen-
cia, como Ja de la década de 1990, Sin embargo, la instauracion
del modelo ha tenido un alto costo. Ahora, el sector privado
nacional tiene la responsabilidad de mostrar que es capaz de
hacer lo que sus similes han hecho en los paises industriales v en
los paises del Este asiitico. La prueba final serd comprobar si la
mayoria de los chilenos llega a compartir los beneficios de un
desarrollo exitoso de las exportaciones. Un desarrollo cstable a
largo plazo y un horizonte también de largo plazo para los inver-
sionistas privados requicre, en un régimen democratico, de la
erradicacion de la pobreza y de un patrén distributivo mas equi-

ot anes
tattvuor,
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NOTAS

2.

14.

15.

16.

Fste capitulo es una version revisada, modificada y ampliada de mi articulo
“Una perspectiva de largo plazo del deswrollo ccondmico chileno, 1880-
1990” (en M. Blomstrém y P. Meller, eds., 1990).

Durante los siglos XVI v XVII, la produccién promedio anual de oro ha-
bria sido de 1.270 kg. v 350 kg., respectivamente. Ln el siglo XVIII, las
producciones promedio anuales de oro y plata habrian sido de Y20 kg. y
2.000 kg. respectivamente; la produccion promedio anual de cobre del
siglo XVIII habria alcanzado a 6.200 ton. métricas (Pederson, 1966).

Vial, 1981, p. 349.

En el siglo XIX, la produccién promedic anual de oro y plata habria alcan-
zado a 1.200 kg. y 76.000 kg., respectivamente. La produccién promedio
anual de cobre del siglo XIX habria sido de 19.200 ton. métricas (Peder-
son, 1966).

La clasificacion bdsica utilizada por la CEPAL distingue entre “desarrollo
hacia afuera” y “desarrollo hacia adentro”; en términos convencionales
esta clasificacion corresponde a “cconomia abicrra” v “cconomia cerrada”
(o altamente protegida}.

Mynt, 1964; Meier, 1976.

Lewis, 1989; Bliss, 1989,

Pinto, 1962; Vial, 1981; Cariola y Sunkel, 1982,

Ver Vial, 1981.

Esta cifra representa alrededor del 4% de la fucrza de trabajo.

“La suma de recursos fiscales originados por el salitre significd que, literal-
mente, naddsemos en la abundancia™ (Vial, 1981; p. 381).

Mamalakis, 1971; Vial, 1981; Cariola v Sunkel, 1982.

En el periodoe 1910-15, las exportaciones salitreras representan alrededor
del 25% del PGB. La tributacién total cuantitativamente representaba cer-
ca del 50% de las exportaciones de dicho periodo. Las exportaciones sali-
treras tienen una tasa media anual de crecimiento superior al 6% a partir
de 1880, mientras que la del PGB es inferior al 2%. Duranic la década del
80, la tributacién total representaba cuantitativamente alvededor del 70%
de las exportaciones salitreras.

Cariola y Sunkel, 1932,

La poblacién chilena en esos anos era de: 1.635.000 (1860); 2.959.000
(1900); 3.785.000 (1920). En consecuencia, el porcentaje de estudiantes
en las escuelas piiblicas respecio a la poblacion total aumento de 1,3%
(1860) a 10,5% (1920). Habia también un pequeno poreentaje adicional
de estudiantes en escuelas privadas.

IL.as consecuencias generadas por el descubrimiento de un recurso natural,
cuya explotacién genera un inflyjo masivo de divisas, han sido denomina-
das en la literatura econémica como “sindrome holandés” (por el impacto
que tuvo sobre la economia holandesa el descubrimiento de petrélec en el
Mar del Norte en la década de 1970). Uno de sus principales efectos es la
aprecincidn cambiaria inducida por la gran ofera de divisas. Esto desincenti-
va la produccion local de bienes transables, que picrden competitividacd
ante el abaratamiento de las importaciones. Luego, puede producirse la
paradoja de que el descubrimiento y la explotacién de un recurso natural
y el enriquecimiento del pafs generen la contraccion del sector industrial y
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desempleo, v un menor crecimiento del sector productor de bienes transa-
bles.

Se llega a hablar de un “caso tnico en la historia financicra”, en ¢l que un
pais libera a sus habitantes del pago de tributos mientras simultdneamente
cxpande sus gastos (Vial, 1981, p. 382).

Ha habido acusaciones de que la corrupcion gubernamental ayudo a los
inversionistas extranjeros. Sin embargo, como lo senala Pinto (1962), ¢dénde
estaban los cinpresarios nacionales que deberian haber contrarrestado esas
operaciones? Si hubieran existido, ellos habrian dispuesto de gran podery
podrian haber neutralizado los sobornos. Una argumentacién piblica plan-
teando en beneficio de quién se librd la Guerra del Pacilico habria sido
muy dificil de responder.

Vial sefiala que los empresarios chilenos de la época carecian del espiritu
de riesgo y especulacién necesarios para embarcarse en una actividad en la
que los beneficios potenciales no eran inmediatos. “lmperios estilo North
no calzaban con la cazurra prudencia, caracteristica en nuestros hombres
de negocios”. “Comprendieron que Ia partida salitrera se jugaba a un nivel
demasiado alto para cllos; intervenian grandes capitales y capitalistas, gran-
des especuladores bursitiles, grandes mercados y mercaderes, grandes em-
presas navieras y grandes distribuidores. Ante esto, los empresarios chilenos
sacaron sus modestas fichas del tapete”. Ante la critica ex-post de por qué
no participaron en el negocio del salitre, habrian respondido: “los criticos,
hablando, no arriesgaban su propio dinero” (Vial, 1981, p. 879). Sin em-
bargo, como lo senala Pinto (1962), North “realizé la fantdstica especula-
cién que lo transformd en el ‘rey del salitre’ con capitales chilenos, provistos
por el Banco de Valparaiso” (p. 85).

Las ventas por exportaciones salitreras se descompondrian de la siguiente
torma (Mamalakis, 1971): 1/3 para costos de produccién, 1/3 en impues-
tos al gobierno y 1/3 de utilidad para los productores.

Mamalakis, 1971.

Las cxportaciones salitreras representaban de 25% a 35% del PGB. Un
60% a 70% de la produccién salitrera pertenecia a extranjeros. Suponien-
do que las firmas extranjeras eran un 10% mas eficientes que las naciona-
les, y que las utilidades después de impuestos representaban 1/3 de las
ventas totales, se obtiene el porcentaje del 6% del PGB. Mamalakis (1971)
agrega la amortizacion del capital, que supuestamente debiera estar inclui-
da entre los costos de produccion, y obtiene la cifra de 7% del PGB para
las remesas de utilidades.

Pinto, 1962,

En la primera mirad del siglo XIX, los yacimientos cupriferos existentes
poseian por lo general una muy alta ley; en Inglaterra se observan valores
que fluctdan entre 8% y 9% (Schmitz, 1986).

Las minas de El Teniente y Chuquicamata poseen leyes estimadas en 2,50%
y 2,12% respectivamente, que son de las mas elevadas para los yacimientos
conocidos en la primera parte del siglo XX. Estudios de esa €poca proyec-
tan una disponibilidad de existencia cuprifera para un periodo de 78 afios
para El Teniente, y 87 aftos para Chuquicamata {Schmirtz, 1986).

Para informacion mas detallada sobre la historia del cobre chileno, ver
Vera (1961), Reynolds (1965), Mordn (1974), Grunwald y Musgrove (1970),
Sutulov et al. (1978).
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Reynolds, 1965.

Este punto ha sido sugerido por Eduardo Engel: la aversion al riesgo no es
cuestion genética, (o si lo es?

Reynolds, 1965.

Fn 1920, las remuneraciones de los mineros de Chuquicamata y El Tenien-
te eran en promedio un 58% y un 11% superiores a la remuneracion
nacional promedio obtenida por los mineros que trabajaban en minas de
cobre {Reynolds, 1965). .
Como se ha senalado, las exportaciones de la GMC constituyen del 80% al
90% de las exportaciones totales de cobre. Por lo tanto, la participacion de
las exportaciones totales de cobre en las exportacioncs totales de Chile ha
sido superior al 70% a partir de 1955, alcanzando incluso cerca del 80% en
algunos aftos del periodo 1955-1970 (grifico 1.5).

Ffrench-Davis, 1974,

Moran {1974) ha hecho la siguiente analogia: las 500 corporaciones mis
grandes de los EE.UU., segin Forfune, no juegan en la economia norte-
americana un papel tan importante como el que tuvieron las dos firmas
norteamericanas que cxplotaban la GMC en la economia chilena durante
el periodo 1950-1970.

Para una discusidon mads a fondo de este tema, ver Flrench-Davis (1974).
Ffrench-Davis, 1974.

Mordn, 1974.

La paradoja es que esta actitud de [laissez-faire coexiste con la etapa de
industrializacién basada en la sustitucion dec importaciones, con un Estado
mds activo., Probablemente esto sca consecuencia del sesgo existente en
esta estrategia, en la quc hay un gran descuido con respecto a todo aquello
que esté vinculado al sector exportador.

Moran, 1974.

Moran, 1971.

Morin, 1974,

Ffrench-Davis, 1974.

Para una revision y discusion de los distintos procesos de nacionalizacién
en América Lalina, ver Sigmund (1980). Para la racionalidad y los princi-
pios legales de la nacionalizacién de la GMC, ver Vargas (1974).

Pinto, 1962; Reynolds, 1965; Moran, 1974.

Hay una gama de estimaciones que van desde US$ 100 millones hasta
US$ 500 millones. Tas diferencias se relacionan con el uso del precio del
cobre ¢n ¢l mercado norteamericano o en el mercado mundial. En (érmi-
nos per cdpita, la contribucién chilena al financiamiento de la Scgunda
Guerra Mundial seria mds alta que el plan Marshall de ayuda para la
reconstruccion de Europa (Mordn, op. cit.).

Ver Cortés et al. (1981).

Ver en Vial (1981) las “combinaciones” realizadas por los productores de
salitre chileno para controlar el nivel del precio internacional de este
producto.

Implicitamente se estd suponiendo que los gobiernos chilenos habrian
estimado que las exportaciones de salitre se expandirian anualmente alre-
dedor del 6,5% a partir de 1885; esto les permitiria estimar cudles serian
los efectos fiscales y de balanza de pagos del salitre. En el caso del cobre, se
supone una expansién anual algo inferior al 4% (ver Anexo Estadistico).
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Una excepcion la constituirta ¢l FEC (Fondo de Estabilizacion del Gobre),
¢stablecido por sugerencia del Banco Mundial a fines de la década de
1980. Sobre este tema, ver Engel y Meller (1992).
Una regresién simple entre un indice de términos de intercambio y una
variable de tendencia para el perfodo 1885-1915 proporciona los siguien-
tes resultados {estimacién por Cochran-Orcutt; los valores entre paréntesis
corresponden al estadigrafo 1) (ver anexo cstadistico):
InTL= 4,62 + 0,002¢ R?=-0,03

(18,0) (0,18)

Una regresién simple entre un indice de término de intercambio y una
variable de tendencia para ol periodo 1940-1970 proporciona los siguien-
tes resultados (estimacion por Cochran-Oreutt; los valores entre paréntesis
corresponden al estadigrafo t) (ver anexo estadistico):

InTl= 88 + 0,021 RZ = 0,27
(39,%) (3,39

Chile no aplicé el principio bésico de diversificacién de porrafolio y se lo
jugo todo casi exclusivamente al salitre. Por otro lado, una cstrategia forza-
da de diversificacion de exportaciones hubiera entrado en conflicto con el
principio de ventajas comparativas y de canalizacién de inversiones hacia
el sector que tenia mayor rentabilidad relativa (sobre este tema ver Engel y
Meller, 1992).

En las primeras décadas del siglo XX, las exportaciones per capita de Chile
eran equivalentes a 2,2 veces el promedio de exportacionces per capita de
América Latina; Chile ocupaba el 3er. lugar latinoamericano en ¢xporta-
ciones per capita detrds de Argentina y Cuba. Ver Ground (1988).

Hay consenso sobre este punto en la literatura chilena; ver Murnioz (1968) y
Palma (1979).

Pinto, 1962,

Para una revision cxhaustiva de la literatura de la “dependencia®, ver
Blomstrom y Hettne (1990).

Esto es equivalente al periodo de recuperacion de la depresion de la déca-
da de 1980; sin embargo, la caida del PGB en este caso fue “sdlo” de 16%
(1982-1983).

Diaz-Alejandro, op.cit. Para un analisis y revision profundos de la situacion
macroeconémica chilena durante la Gran Depresidn, ver Marfan (1984) y
Sicr (1989).

Resulta absurda la critica a la CEPAL por haber influido en la implementa-
cién de la estrategia ISI; lo que hace la CEPAIL cn la década del 50 ey
simplemente proporcionar la racionalidad a lo que estaba ocurriendo en
varias economias latinoamericanas. Los articulos clisicos sobre este tema
son: Prebisch (1950), Hirschiman (1968), Baer (1972), Bianchi (1973),

Ver Mufioz (1968); Palma (1984).

Behrman, 1976,

Behrman, 1976; Ffrench-Davis, 1973.

Behrman, 1976.

Durante ese mismo periodo el sector industrial latinoamericano tiene una
tasa media de crecimiento de 6,7% por ano; la produccién industrial brasi-
lefia se expande al 8% por afio (CEPAL).

Marshall, 1984.
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. Para una resciia y andlisis del régimen comercial chileno durante la 18I,

ver Behrman (1976) v Ffrench-Davis (1973).

. Banco Mundial, 1979.
. Para una discusion mds a fondo, ver Behrman (1976), Mamalakis (1976) v

Marshall {1984).

. Para una revisiéon y analisis mas a fondo, ver Pinto (1965), Vial (1981},

Cariola y Sunkel (1982}, Villalobos (1084), Moulian (1985}, Munoz (1988),
Atria y Tagle {1991},

Resulta realmente sorprendente que, siendo Chile el praductor de nitratos
(insumo-fertilizante basico) mas importante del mundo, la agricultura chi-
lena haya perdido su competitividad internacional. Este es un topico que
no ha sido siquiera plantcado por los analistas, y que requiere una investi-
gacion.

Segun Enzo Faletto, en Chile no ha habido un conflicto entre la “oligar-
quia terrateniente” v la “burguesia empresarial industrial”, sino una asimi-
lacion entre ambas, de manera que el empresariado burgués se ha
“aristocratizado™ mientras que la oligarquia terrateniente se ha "aburguesa-
do”. Citado por Pinto (1985).

Bianchi ¢t al., 1989.

Pinto, 1985,

Puara detalles, ver Muiioz y Arriagada, 1977,

Mamalakis, citado en Bianchi ez al. (1989),

Para una revision y andlisis mds completos de las politicas de ajuste de la
década de 1980, ver Meller (1990); este tema también se analiza ¢n ¢l
Capitulo 3.

Para una discusién mds detallada, ver Foxley (1982), Edwards y Cox (1987)
y Morandé y Schmidt-Hebbel (1988); ver también las referencias que se
presentan en esos trabajos.

Estas interrogantes se examinan en los Capitulos 3y 4.

Para una resena y andlisis de experiencias anteriores chilenas de liberaliza-
cion comercial, ver Behrman (1976). Para una resena mas detallada de las
politicas de liberalizacion comercial, ver De la Cuadra v Hachette (1988),
Banco Mundial (1979) v Meller (1991). Este tema se analiza en el Capitu-
lo 3.

Para una revision mas profunda de la reforma comercial chilena, ver Me-
ller (1992).

Todavia hay una discusién en Chile respecto al tipo de relacién entre el
déficit de la cuenta comercial y el superavit de la cuenta de capital, esto es,
cudl fue la causa inicial y cudl el efecto. Para diferentes opiniones sobre
este tema, ver Edwards y Cox (1987), Morandé y Schmidt-Hebbel {1988) v
Meller (1989). Este tema se analiza cn ¢l Capitulo 8.

El procedimiento usual que se aplica en América Latina para medir el PGB
industrial mediante el uso de indicadores de produccion fisica no incorpo-
ra este mecanismo de sustitucion, y las cifras oficiales pueden mostrar tasas
crecientes de produccion industrial micntras que, en la prictica, puede
haber una disminucién del valor agregado en el sector indusirial. Para una
discusion mas profunda de este tema, ver Meller, Livacich y Arrau (1984).
Munez, 1988; Montero, 1990.

Para una discusion de este punto, ver Larrain (1988) y Marcel (1989).

Ray, 1988; Kilby, 1988.
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Selowsky (1989) lo ha planteado asi: la travectoria de crecimiento sosteni-
do de largo plazo serd alcanzada cuando el empresariado privado nacional
prefiera invertir produciivamente en la economia local que invertiv ¢n
rceursos finuancieros colocados en el exterior.

Véliz, 1963.

Encina (1986). L.a obra clasica de Francisco A, Encina fue escrita en 1911,
Gerschenkron, 1962.

Ver Blomstrom v Meller, 1990. Un supucsto importante ¢n el caleulo ante-
rior es la existencia de una oferta de trabajo altamente cldstica en ¢l mer-
cado chileno; dada 1a baja tasa de participacion, especialmente femenina,
éste no seria un supuesto muy restrictivo.

Ver Agarwala y Singh, 1963; Gerschenkron, 1962.

Géngora, 1981,

Véliz, 1963,

La renta ricardiana corresponde a la diferencia resultante entre el ingreso
y la suma de todos los costos correspondientes al proceso productivo,
incluyendo depreciacion del capital, pago normal al factor empresarial y
utilidades normales. Se genera debido a la no homogeneidad existente
entre los recursos naturales, Como el precio del bien final estd determina-
do por el costo marginal del recurso natural de menor productividad
relativa que estd en actividad, el diferencial intramarginal de productivida-
des genera la renta ricardiana. Por ¢jemplo, en el caso del cobre, la eleva-
da ley de los yacimicntos chilenos genera para Chile una renta ricardiana,
dada su mayor productividad relativa, basada en 1a no exisrencia de yaci-
micntos con una ley similar o en la no existencia de una tecnologia que
permita reducir a un nivel similar los costos de extraccion de otros yaci-
mientos en explotacién.

En el caso de la produccion de algunos recursos naturales, como las frutas,
la renta ricardiana tiende a desaparecer debido al incremento del precio
de la tierra. Sin embargo, Chile tiene una renla ricardiana proveniente de
la secuencia de estaciones climdticas inversa a la de los paises del hemisfe-
rio norte.

Para una cobertura de este tema, ver Colander (1984).

Una consecuencia de este proceso seria, segin Véliz (1963), la margina-
cion de los trabajadores de los benelicios del crecimiento: “Bestia de carga
para el minero, animal de carga para el terrateniente, ignorante e ignora-
do”, nunca pudicron influir en ¢l destino del pais.

Alba, 1961.

Pinto, 1962.



