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PROLOGO

:Por qué la Unidad Popular? ;Por qué el Régimen Militar? Estas
dos interrogantes inquietardn a varias generaciones de chilenos
durante el proximo siglo; ¢es acaso prematuro comenzar ahora a
buscar las respuestas? Es mas, ¢es posible una evaluacién ponde-
rada del pericdo transcurrido cntre 1970 y 19907 En esos veinte
anos prevalecio un nivel de conflictividad tal que polarizé a la
sociedad chilena; habia dos Chiles y dos tipos de chilenos, los
buenos y los malos. No habia tranquilidad para un analisis sere-
no: abundaban las caricaturas. Tal vez hasta el pais haya sido una
caricatura. La intencion de este libro es ir mas alld de esa vision
exagerada de las cosas,

La incomprension del presente estd asociada a la ignorancia
del pasado; el pasado le da al presente sentido y signiﬁcadol. El
cardcter fundacional de los ideologismos que predominaron en
el periodo 1970-90 apuntd a la destruccién del pasado y de la
historia. De ahi la importancia de la reconstitucién de la memo-
ria histérica; ésta cumple un papel social fundamental, por cuan-
to nos explica quiénes somos como pais, relacionando el presente
con nuestro pasado. Somos también lo que recordamos.

Por otra parte, €l “peso objetivo de la historia”®, en el sentido
hegeliano, debe ser cquilibrado por un examen analitico que per-
mita asumir este pasado de forma madura®. Cada generacion tiene
la obligacién y el derecho de hacerle sus propias preguntas a la
Historia, de interpretar sus fantasmas particulares y utilizarlos como
material de reflexion y como fuente de conocimiento?. Este mismo
pasado va a ser reinterpretado, entonces, por diversas generaciones.

El método histdrico tradicional aplica una especie de proyec-
cién temporal regresiva: situado en el presente, el historiador
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estudia toda la informacién existente para intentar reconstituir
acuciosamente el pasado que es objero de estudio. ldealmente,
el historiador querria disponer de una cspecie de maquina del
tempo que lo trasladara los siglos requeridos para presenciar
directamente los hechos analizados, algo obviamente imposible.

Cabe entonces formularse la interrogante siguiente: ;qué ven-
tajas comparativas tendria un investigador del ano 2094 en la
comprension de los eventos ocurridos en el periodo 1970907
Suponicndo un progreso en la metodologia de las ciencias socia-
les, cl andlisis del afio 2094 seria mas sofisticado, mas distante y
mas sistemdtico que uno realizado cn el presente; sin embargo,
incurrira en el riesgo de confundir la relevancia de los factores y
de desconocer en toda su intensidad ¢l entorno en el cual efecti-
vamente transcurricron los hechos. Quien estd mds proximo,
quien estd presente, quien ve, quien esta ahi, tiene una percep-
¢idén y una informacién insustituibles; es muy distinto vivir una
experiencia que oirla o leerla cien anos después. Es indudable
que el historiador del presente esta cxpuesto al sesgo, formula
Juicios apasionados y probablemente carece de una perspectiva
giobal, pero, en su andlisis, lo relevante ocupara un lugar mas
prioritario quc lo irrelevante.

¢Como tomar distancia del presente para incrementar el gra-
do de objetividad en el analisis actual? Nuevamente, el ideal
consistiria en disponer de la maquina del tiempo, quc esta vez
trasladase al historiador hacia el futuro. Como esto no es facti-
ble, habra quc buscar la mejor alternativa posible: un sustituto
cercano del traslado temporal seria el traslado geografico, una
aplicacion concreta del concepto “tomar distancia”.

Hay procedimientos diversos, no excluyentes, para llevar a
cabo el traslado geografico. El mas simple consiste en que el
cientista social se instala fisicamente en el exterior para analizar
lo sucedido en su pais. Una segunda opcién parte del supuesto
que un pais subdcsarrollado como Chile a la larga va a adquirir
un grado de madurez, de conciencia y de capacidad dc autocriti-
ca similar a lo observado actualmente en los paises desarrollados.
En este caso, el traslado es de tipo mental, examinando la cvalua-
cion y el procesamiento de analistas europcos y norteamericanos
de lo sucedido recientemente aqui en Chile, o bien imitando su
razonamiento; implicitamente se estd suponiendo que un analis-
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ta chileno de fines del siglo XXI tendrd una percepcion similar.
Una tercera opcidn sc centra en encortrar experiencias similares
a la chilena de 1970-90 en la historia pasada de los paises desa-
rrollados v latinoamericanos; luego se estudia el tipo de analisis
realizado 50 o 100 anos después.

En este libro hay un gran esfuerzo por “tomar distancia” de los
eventos recientes, utilizando todos los sustitutos de la maquina del
tiempo descritos, para intentar asi trasladar el andlisis a la percep-
ci6n que habra a mediados del siglo XXI.

El proposito central no es una mera reconstitucion objetiva
de lo ocurrido; mds bien interesa comprender y explicar por
qué sucedio lo que sucedio, y analizar los factores que inducen a
la sustitucion de un paradigma del conocimiento por otro total-
mente opuesto. En otras palabras, en estos 20 anos ha habido
cambios drasticos en la forma de andlisis de la economia chile-
na, ¢ intercsa entender por qué se razonaba de una manera
determinada en un periodo dado y qué es lo que influye poste-
riormente para adoptar principios tan distintos: por qué se creia
lo que se creia y por qué cambiaron las creencias. Ello permiti-
ria aprender a anticipar un cambio futuro en las creencias ac-
tuales,

Cada uno de los tres primeros capitulos es una unidad auto-
contenida. En cada caso se ha utilizado como base la literatura
prevaleciente en el periodo analizado. El Capitulo 1 proporciona
una vision global de 110 afios de desarrollo chileno (1880-1990).
El esquema de analisis corresponde a aquel utilizado con ante-
rioridad al aflo 1970, que se extiende luego de manera sintética
hasta 1990. El tépico central es el andlisis del desarrollo econé-
mico chileno; la interrogante principal es: ¢por qué Chile no ha
logrado superar ¢l subdesarrollo?

El Capitulo 2 cubre el gobierno de la Unidad Popular. En
este capitulo se examina la evolucién histérica de la cuestion
social y de la cuestion politica, buscando los antecedentes de los
planteamientos de la Unidad Popular, puesto que ésta no surge
espontaneamcnte en el ano 1970. La visién de la Unidad Popu-
lar y la logica de las reformas estructurales de ese periodo es
contrastada con los eventos econdémicos resultantes, La propie-
dad privada y el derecho de propiedad constituyen uno de los
Lopicos mas conflictivos de esa época.
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El Capitulo 3 trata del régimen militar. Dado su comienzo,
resulta necesario partir con un andlisis de la destruccion de la
democracia chilena. Aqui se examinan las reformas economicas
estructurales distinguiendo, a diferencia de otros libros y articu-
los sobre el tema, las reformas estructuralcs rcalizadas en las
décadas del 70 vy del 80. Ademas, hay un examen metodologica-
mente novedoso sobre las causas del colapso econdmico de 1982-
83. El tema de la libertad econdémica y la libertad politica
constituye uno de los dilemas candentes en dicho periodo.

En resumen, la temdtica y las interrogantes predominantes
en cada fase son los elementos que van condicicnando la estruc-
tura de cada capitulo. El uso intensivo de la literatura generada y
circunscrita a cada periodo tiene como objetivo identificar las
ideas fundamentales y la estructura légica de los diversos plan-
leamientos,

El Capitulo 4, finalmente, plantea una sintesis tentativa cen-
trada en el futuro y mirando hacia este pasado. En otras pala-
bras, se revisan los mismos periodos ya examinados, pero ahora
desde el futuro, no segun ia Optica del periodo en cuestion. Esto
nos conduce a la herencia de la Unidad Popular y a la herencia
de la dictadura militar. En la memoria historica del siglo XXI, las
violaciones de derechos humanos van a ocupar un lugar espe-
cial.

Este libro ha sido escrito durante un periodo de cuatro anos,
1990-93; hay varios articulos, e incluso un libro, que han sido
presentados y discutidos en numerosos seminarios nacionales y
conferencias internacionales, y que constituyen un material de
apoyo importante para la elaboracion de los distintos capitulos.
Agradezco las sugerencias y discrepancias de quienes fueran los
comentaristas en esos eventos académicos: Jorge Arrate, Sergio
Bitar, Magnus Blomstrém, Vittorio Corbo, Scbastiin Edwards,
Ricardo Ffrench-Davis, Roberto Frenkel, Oscar Godoy, Alexis
Guardia, Felipe Larrain, Rolf Liiders, Mats Lundahl, Cecilia Mon-
tero, Oscar Mufioz, Martin Paldam, Gabricl Palma, Anibal Pinto,
Francisco Rosende, Andrés Sanfuentes, Soi Serrano, Bo Soders-
ten. Como es tradicional, ninguna de estas personas es responsa-
blc por el contcnido de cste libro; en muchos casos sus
discrepancias sirvieron para moderar algunos topicos y para re-
forzar otros.
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1. Le Golf, 1992,
2. Le Goll, op. cit.
3. Fentress y Wickham, 1992,
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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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GRAFICON® 1. 1.

VALOR PROMEDIO ANUAL DE LA PRODUCCION
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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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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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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,
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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
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Fuente: Mamalakis (1971); Palma (1979).
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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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(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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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
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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.

a1



UN S!GL() DE ECONOMIA POLITICA CHILENA (1890-1990)

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)
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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
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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

4
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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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GRAFICO N* 1.8.6. EVOLUCION DEL PRECIO DEL COBRE, 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
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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
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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?

62



110 ANOS DE DESARROLLO ECONOMICO CHILENO, 1850-1990

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
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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™.

66



110 AROS DE DESARROLLO ECONOMICO CHILENO, 1880-1990

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
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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-
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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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17.

18.

19.

20.

21.
22,

23.
24.
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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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69.
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71.
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74.
75.

77.
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80.

81.
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84.

. 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.



CAPITULO 2

LA VIA AL SOCIALISMO DE LA UNIDAD
POPULAR

BREVE REVISION DE LA CUESTION SOCIAL

Lixistencia de pobres y ricos

La critica social vinculada a las desigualdades entre ricos y po-
bres surge en Chile a mediados del siglo X1X!: “El mal gravisimo
que mantiene al pais en la triste condicién en que le vemos, s la
condicion del pueblo: la pobreza y degradacion de los nueve
décimos de nuestra poblacién” (...) “En todas partes hay pobres
y ricos, pero no en todas partes hay pobres como en Chile. En
Chilc scr pobre es una condicion, una clase, que la aristocracia
chilena llama rotos” (...) “El pobre no es ciudadano; los pobres
no tienen partido, ni son pipiolos ni pelucones... son pobres”Q.
“De una manera muy visible se han formado csas clases altas que
nadan en la opulencia y esas clases bajas que se ahogan en la
miseria; duenas las unas dcl poder y desarrollandose las otras en
una atmosfera servil”. “En Chile hay una clase privilegiada, cuyo
privilegio no esta en la ley ni en los derechos de que goza, sino
en el hecho, en la costumbre (...) y autoriza en unos el desprecio
y cn otros la superioridad con que miran {...) a todo aquel que
no lleva un nombre antiguo o conocido”. Apoyiandose en esta
“superioridad” y en la riqueza, “se han arrogado el derecho de
influir en los negocios publicos porque son los Gnicos que tienen
que perder y que arriesgan en cualquier trastorno™. “Desde la
Independencia, ¢l gobierno ha sido de los ricos. Los pobres han
sido soldados, han labrado la tierra, han hecho acequias, han
laboreado minas —han permanecido ganando real y medio—, los
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han azotado y encepado cuando se han desmandado, pero en la
Republica no han contado para nada. Han gozado de la gloriosa
independencia tanto como los caballos que en Chacabuco y Mai-
pi cargaron a las tropas del Rey™. “El fatalismo domina en las
creencias populares y envuelve a las masas en una atmosfera de
una enervante indiferencia; en esa resignacion silenciosa de los
pueblos orientales, sin iniciativa, sin esfuerzo por mcjorar su con-
dicién. Los hijos estdn irrevocablemente condenados. Sus padres
los ven nacer sin placer y los ven morir sin dolor”.

Durante la mayor parte del siglo XIX, la economia chilena es
fundamentalmente agricola. Casi el 80% de la poblacién vive en
zonas rurales antes de 1880; incluso hasta 1930 la poblacién ru-
ral supera a la urbana. En la agricultura predomina la hacienda
o latifundio, en €l que prevalecen relaciones sociales de tipo
semimedieval: hay un senor-patrdn o latifundista e inquilinos o
campesinos’. El latifundista proporciona a sus inquilinos una cho-
za y algo de tierra; ademads, los protege y cuida de ellos cuando
estin enfermos o viejos. Por su parte, los inquilinos obedecen y
reverencian a su patrén, y viven y mucren cn la tierra8. Su nivel
de vida es bastante precario, y estan aislados de la vida urbana,
cultural, educacional y politica; esta situacion dura hasta bicn
entrado el siglo XX.

La situacién material y laboral a principios del siglo XX no es
mucho mejor para los trabajadores urbanos. Con posterioridad a
1880 el acelerado crecimiento de la poblacion urbana genera
serios problemas habitacionales; los conventillos y cités son una
de las soluciones. En 1910, en Santiago, el 256% de la poblacién
(100.000 personas) vive en 25.000 piczas dec conventillos; esto da
un promedio de 4 personas por habitacion, pero “atn en 1922
habia conventillos que albergaban hasta 10 personas por pie-
za”!%, Estos conventillos cran “piezas alineadas a ambos lados de
una estrecha callejuela como las cabinas de los vapores; con su
mugre, su criminalidad, su indefension ante ¢l célera y la virucla;
CON sus MUros ruinosos; con sus mujeres cocinando en cuclillas
en plena calle”!!. La tasa de mortalidad infantil alcanzaba alli al
30%, y habia un 35% dc nacimientos ilegitimos!?,

Hasta 1920, las condiciones laborales presentaban las siguien-
tes caracteristicas'® a) No habia convenios colectivos, todos los
acuerdos eran individuales y wverbales; los contratos escritos eran
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absolutamente desconocidos!*. b) No habia prevision social para
los trabajadores, ni indemnizacién por accidentes laborales, ni
normas de higiene o seguridad quc sc respetasen en campos,
minas y fabricas. ¢) No habia duracién maxima para la jornada
diaria; €sta oscilaba entre 9 v 12 horas. d) No era obligatorio el
descanso dominical; el Parlamento tardé 14 afios en aprobar la
ley que lo regulaba. e) No estaba prohibido pagar las remunera-
ciones en especies, o en vales o fichas canjeables s6lo en la “pul-
peria” o almacén del patrén. f) Fl trabajo infantil no estaba
reglamentado, y representaba ¢l 8,5% del empleo total en 190815,

Sobre este tépico, la descripeidn de un escritor propoerciona-
da por Vial es bastante elocuente: “en una fabrica de botellas,
después de medianoche vi una cantidad de pequenueles, algunos
de 8 arios, tal vez, que al lado de los hornos de fundicion, semi-
desnudos, sudaban copiosamente, con sus caras tiznadas, sus sem-
blantes demacrados, sus ojitos sonolientos, y que debian seguir
en su tarea (...) hasta aclarar el nuevo dia”. En 1917, una comi-
sion parlamentaria “que visité las salitreras pudo ver ninos por
miles, y hasta de 7 u 8 anos, que desempenaban labores no solo
superiores a sus fuerzas, sino extremadamente peligrosas e insa-
lubres”16,

El cuadro 2.1 proporciona algunas cilras sobre salarios relati-
vos y costo de vida en los primeros anos del siglo XX. Si se consi-
dera que el costo del arriendo representa un 25% a 30% del
ingreso, es posible apreciar que la mayoria de los trabajadores
vivia en condiciones econdmicas sumamente precarias; esto es
incluso valido para aquellos sectores que podrian ser considera-
dos como de clase media (empleados piiblicos y trabajadores
calificados), los cuales probablemente no vivian en conventillos y
debian cargar con un mayor costo de arriendo. En este cuadro es
posible apreciar también que los campesinos tenian una remu-
neracién monetaria inferior a la de un nino de la zona urbana.

Vial sugiere que no hay que ser demasiado severo para juzgar
la sociedad chilena de aquel entonces. “Miremos las [allas con
los 0jos de su tiempo, no con los actuales; no solo Chile, todo el
mundo era asi, y no habia un modelo para copiar o adaptar””.
Con todo, existia un gran diferencial de remuneraciones entre el
campo chileno y el campo argentino, lo cual ilustra que no todo
el mundo era asi y quc no cra obvio que un campesino tuviera
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CUADRO 2.1. SALARIOS RELATIVOS Y COSTO RELATIVO DE VIDA
EN CHILE, PRINCIPIOS DEL SIGLO XX
(TRABAJADOR CALIFICADO URBANO = 104))

Trabajador del salitre 125
Trabajador calificado urbano 100
Empleado publico (correo) 70
Trabajador no calificado urbano 50
Mujer o nino (zona urbana) 25
Campesino® 20
Arriendo pieza conventillo (Santiago) 30

Fuentes: Jobet (1951); Aylwin ef al. (1986).
" Adicionalmente ¢l campesino recibe alimentacion, vivienda, derecho a tierras. Un pedén
gana el mismo sueldo y no tiene derecho a estas franquicias adicionales.

que ganar menos que un nino; de hecho, ese diferencial estimu-
16 la migracion campesina a Argentina a comienzos de este siglo.

Cabe preguntarse por qué en gran parte de la agricultura
chilena no habia competencia por la mano de obra, esto es, spor
qué el scctor agrario de esa época operaba como una especie de
monopsonio si habia numerosos grandes predios pertenecientes
a distintos duenos? La explicacién estaria en la existencia de una
oferta de mano de obra perfectamente elastica al salario de sub-
sistencia. En una economia pobre y subdesarrollada, los niveles
de ahorro e inversién y de incorporacién de tecnologia son ba-
jos, originando bajos niveles de productividad a los cuales corres-
pondcn bajos niveles de salarios.

A comienzos del siglo XX, las clases sociales chilenas podrian
clasilicarse asi: €l caballero (de la aristocracia), el siatico (de la
clase media)!® y el roto (del pueblo)!®. La cuestién social co-
mienza a ser enfrentada solo cuando la clase media adquiere una
cuota importante del poder politico, lo que sucede a partir de
1920. Desde entonces, gracias al predominio y la consolidacion
de la clase media, ha surgido una mayor preocupacién por los
grupos saciales marginados, que han aumentado su incorpora-
cion a aquélla. Como resultado de ello, a fines del siglo XX la
mayoria de la poblacién se considera de clase media, y los parti-
dos politicos tratan de posicionarse en el Centro del espectro
pelitico para captar los votos de esta clase.
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La cuestion agraria

La estructura social de Chile, desde los tiecmpos de la Conquista y
de la Colonia, se establecié sobre bases agrarias; esta herencia
social moldea el modo de vida chileno incluso durante gran
parte del siglo XX. Una descripcién, algo exagerada, pero que
capta las pcrcepciones sobre la estructura predominante (para el
60% a 70% de la poblacién) hasta comienzos del siglo XX es la
siguiente: “Existia una aristocracia duena de la tierra, que mante-
nia el control de la vida nacional; y, completamente separada de
ella, otra clase mds baja, que formaba el inquilinaje permanente
de las propiedades rurales. Cualquiera que fuese la ocupacion de
un hombre o donde quiera que residicse (en las zonas rurales),
pertenecia a una u otra de las dos clases: era amo o criado. lL.os
duenos de la tierra mandaban, y a los que nada poseian les
correspondia obedecer™?.

I.a hacienda o latifundio asegura lu mantencion de este orden
social. El latifundio es un sistema que posee elementos autarqui-
cos y de economia de trucque, los cuales rigen incluso durante la
primera mitad del presente siglo?!: la jornada de trabajo es de sol
a sol; cerca del 70% de la remuneracién de los campesinos es
pagada en especies y no en dinero; los acuerdos contractuales son
verbales, la palabra del patrén es la ley y la tradicion centenaria
inmutable es la Constitucion; la existencia de almacenes-pulperias,
administrados por los patrones, es otro mecanismo que aisla a los
campesinos del mercado y les crea deudas permanentes, que les
impiden abandonar la hacienda. Por otra parte, practicamente
no existen organizaciones sindicales campesinas antes de 1965. Y,
hasta 1990, tampoco el requerimicnto legal de contabilidad escri-
ta para la actividad agraria; los impuestos no se pagan sobre la
renta efectiva sino sobre la renta presunta, segun estimaciones
rcalizadas por los mismos agricultores.

El latifundio retarda la evolucién econémica, social y politica
de Chile?*. En lo econémico, utiliza tecnologias primitivas para
la explotacién de la tierra; dados los bajos salarios de los campe-
sinos, no hay incentivos para la introduccién de la tecnologia
modcrna, que ahorraria mano de obra. En lo social, prevalece
un régimen semipatriarcal, en el cual la maxima aspiracion de
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un campesino es tener un “buen patrén”. En lo politico, una
reducida oligarquia latifundista controla a una gran masa de
campesinos, gozando por un largo periodo de una gran cuota de
poder politico.

El cuadro 2.2 ilustra la distribucién de la tenencia de la tierra
en 1925y en 1965 (grafico 2.1). En términos relativos, sc observa
que menos del 10% de los propietarios es ducno de mas del 90%
de la tierra. (Incluso podria inferirse que esta distribucion es
relativamente mas concentrada en 1965 que en 1925). Entre esos
anos es posible apreciar un signiflicativo incremento en el niime-
ro de propictarios agricolas; hay un 2,3% de expansién anual en
el niimero de estos propietarios. Sin embargo, en 1965 casi el
50% de los propictarios agricolas eran minifundistas cuyos pre-
dios tenian un tamafo promedio de 1,7 hectdrcas®.

Al comienzo de la segunda mitad del siglo XX, entonces, la
situacién de la tenencia de la tierra en Chile puede rcsumirse
asi: considerando un total de 400.000 familias campesinas, un
5% es ducna de los grandes fundos, un 30% es minifundista,
otro 30% es propietaria de fundos de tamano mediano, v un
35% de las familias carece de terra (son medieros, afuerinos,
etc.); recordemos que una alta concentracién de tierra implica
simultdneamente una alta concentracién sobre la propiedad y ¢l
uso del agua®t.

Dados estos antecedentes, no es de extranar que el tema de
la reforma agraria haya surgido en Chile ya en la década de
1930. “Sélo una reforma agraria profunda puede salvar al pais
del desastre; los hacendados chilenos encaran hoy (década del
30) la alternativa de entregar voluntariamente y sin compensa-
ciones una parte de sus ticrras, o perderlas por completo™, En
la campana presidencial de 1938, el candidato triunfante utiliza
el tema de la reforma agraria como uno de los pilares de su
programa. Los partidos de izquierda comienzan a explicar ¢l
retraso y el lento crecimiento econdémico como debidos al predo-
minio del latifundio, el que ¢s considerado el responsable de la
estructura semimedieval y semicolonial que persistia en el campo
chileno?®.

Con posterioridad a 1940, una serie de indicadores econdémi-
cos ilustran un comportamiento mediocre del scctor agricola
(cuadros 2.3 y 2.4): 1) El scctor agricola crece mas lento: mien-
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GRAFICON®2.1. 'TENENCIA DE LA TIERRA EN CHILE

ANO 1925 (25.425.000 HECTAREAS)

Fundos de mas de 200 hectdreas (91,6%)
9.866 propictarios

Fundos de 0-50 hectareas (3,6%)
87.464 prepietarios

) N

— Fundos de 51-200 hectareas (5,1%)
12.503 propietarios

ANO 1965 (50.649.000 HECTAREAS)

Fundos de més de 200 hectdreas (86, 8%)
13.849 propietarios

Fundes de 0-50 hectdreas (5,8%)
216.044 propietarios

~

- TN

e Fundos de 51-200 hectareas (7,4%)
23.959 propietarios

Fuente: Johet (1951), Aranda y Martinez (1970).
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CUADRO 2.2. TENENCIA DE LA TIERRA EN CIILE. 1925, 1965

Tamario del predio N* de propietarios N* de hectdreas (miles)
(hectdreas) (% sobre tolal) (% sobre total)

1925 1965 1925 1965

0-50 87.464 216,044 836,0 1.763
(79,6) (85,2) (3,3) (5,8)

51 - 200 12.503 23.959 1.288.,0 2.284
(11,4) (9,5) (5.1) (7.1)

Mayor de 200 9.886 13.489 28.301 26.602
(9,0) (5.3) (91.,6) (86,8)

Total 109.853 253.492 25.425 30.649

Fuentes: Jobet (1951), Aranda y Martinez (1970).

tras cl resto de los sectores crece anualmente al 4,3%, la agricul-
tura tiene una expansion anual de s6lo 1,9%. 2) El sector exhibe
una tasa decreciente de generacién de empleo (-0,4% anual); en
cambio, el resto de la economia genera ocupaciones a un ritmo
anual de 1,9%. 3) La productividad media de la mano de obra
agricola es s6lo un 35% de aquella correspondiente al resto de la
economia. 4) Las importaciones de alimentos representan en las
décadas dcl b0 y del 60 cerca del 30% del déficit comercial,
creando problemas en la balanza dc pagos.

En los anos 50 y 60 se consolidan dos explicaciones distintas
(no necesariamente excluyentes) para esta deficiente performance
del sector agricola. La hipétesis estructuralista pone el énfasis en
la estructura de la tenencia de la tierra, la cual perpetia un
sistema productivo arcaico. La hipdtesis microeconémica neocld-
sica centra la explicacién en la evolucion desfavorable de los
precios relativos en la agricultura, y cn la existencia de in -~
negativos: la mantencién de controles de precios como n. .anis-
mo para frenar la inflacién, en el que los precios de los alimen-
tos ocupan un papel preponderante, genera una evolucion de
precios relativos desfavorable para la agricultura; a csto se agre-
garia el elemento de incertidumbre respecto del nivel al cual se
establecerian los {futuros precios del sector. El cuadro 2.4 sugiere
que este argumento sélo tiene validez empirica en la década de

19640).
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CUADRO 2.3, CRECIMIENTO Y EMPLEQ EN EL SECTOR AGRICOLA
Y EN LA ECONOMIA CHILENA, 1940-70 (PORCENTAJES)

Crecimienio econdmico anual Expansion anual del empleo”

Agricultura PGBY Agricultura Empleo total®
1940-1950 2,2 3,4 0,4 2,2
1950-1960 1,6 1,1 0,3 1,7
1960-1970 1,9 5,5 -1,8 1,8
1940-1970 1,9 4,3 0,4 1,9

Fuentes: Banco Central; Meller y Rahilly (1974) v Léniz vy Rozus (1974).
* La expansion anual del empleo estd referida a los afios 1940-32 y 1952-60.
 Excluye al sector agricola.

CUADRO 2.4, PRODUCTIVIDAD RELATIVA Y PRECIOS RELATIVOS
EN EL SECTOR AGRICOLA. 1940-70

Productividad media del trabajo Precios agricolas/Precio

(miles de $-1965/persona) (PGB-no agricola)
Agricultura  Resto sectores econ.
1940 35,4 100.0 100,0
1950 42,3 111.4 106,5
1960 18,4 139,1 101,7
1970 70,0 199,0 85,8

Fuentes: Elaborado en base a Meller y Rahilly (1974) y Léniz y Rozas (1974).
Nota: Para obtener el empleo de 1950 se utilizaron las rasas de crecimiento anual del
empleo entre 1940-52,

La discusion sobre la cuestion agraria pareciera exagerar el
papel de la agricultura en la cvolucién econémica chilena. De
acuerdo al andlisis del capitulo anterior, a partir de 1880 las
exportaciones de productos mineros (salitre v cobre) transfor-
maron el patréon de desarrollo econémico nacional. No es en
absoluto obvio el mecanismo por medio del cual el sector agrico-
la latifundista logra captar los beneficios del crecimiento mono-
exportador o, por otra parte, que actiie como cuello de hotella
de un crecimiento acelerado. Es mas, las tensiones sociales que
surgen a partir de 1880 se originan en las minas y en los centros
urbanos. Desde comienzos del siglo XX, el debate politico se
concentra en las zonas urbanas. La gran habilidad politica dc los
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latifundistas radica justamente en aislar la zona rural del debate
politico-social incluso hasta la década de 1960. Obviamente, ésta
no era una situacién sostenible de modo indefinido; en el
siglo XX, con ¢l avance de los medios de transporte y de comuni-
cacion, era imposible que en un mismo pais coexistieran una
estructura social semimedieval arcaica con una estructura urbana
moderna. Esa gran masa pasiva y fatalista de campesinos final-
mente tomo conciencia de que las cosas podian ser distintas; €sa
cs la gran diferencia entre un arbol enraizado en la tierra y un
campesino que ha vivido en el mismo terrufio en las mismas
condiciones toda su vida.

De la cuestion soctal a la crists social

Ya en el siglo XIX surgen duras criticas al liberalismo economi-
co. “iEs posible d¢jar que sc desenvuelva tranquilamente una
situacion social en la que el inquilinaje es un ideal? La doctrina
de la indiferencia impasible, el laissez-faire, sugierc que cso lleva
al optimo social; optimo, ¢para quién?, spara los patrones y para
los inquilinos o s6lo para alguno de éstos?”?7. En efecto, “:qué es
lo que necesitan los grandes para explotar a los chicos, los fuer-
tes a los débiles, los empresarios a los obreros, los hacendados a
los inquilinos, los ricos a los pobres? Solo una cosa: libertad, o
sea la garantia de que el Estado no intervendra en la lucha por la
existencia para alterar el resultado final cn favor dc los desvali-
dos. Eso es lo que el sistema de libre mercado da a los mas
poderosos”?®,

¢Y cémo ayudar a los mas desvalidos a mejorar su situacion?
Es necesaria la intervencion del Estado para el establecimiento
de nuevas condiciones econémicas y sociales (fomento de la in-
dustria y solucion de la cuestion agraria), “que saquen a las bajas
capas sociales de la situacion asfixiantc cn la que sc encuen-
tran”?. Se requiere de la proteccion del Estado para que posibili-
te la igualdad de oportunidades en un mundo de desiguales: “no
hay desigualdad mayor que la de aplicar un mismo derecho a los
que de hecho son desiguales”. En sintesis, “la politica no es el
arte de establecer un sistema de libre mercado; es el arte de
satisfacer necesidades sociales™0.
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Las primeras huelgas surgen después de 1880; las primeras
explosioncs sociales, en la primera década del siglo XX. Eventos
similares estan ocurriendo en Europa, lo que sin lugar a dudas
influye ideolégica y pragmdticamente en el entorno nacional.
Todo ello contribuyc a la formulacion, durante la década de
1920, de importantes reformas institucionales (la Constitucién
de 1925) v de una legislacion social inexistente hasta entonces.
Posteriormente, la cuestién social sc transforma en la bandera de
lucha de los partidos de izquierda, los cuales “no aceptan la
legislacion reformista como solucién definitiva, sino que comien-
zan a propiciar una alteracion revolucionaria de la sociedad chi-
lena™3l,

A partir de 1950, surge una critica doble al patrén de desa-
rrollo: por una parte, se estima que el ritmo de crecimiento es
muy lento; por otra, se observa que la situacién distributiva no ha
variado sustancialmente. Hasta entonces se habia creido que la
industrializacion sacaria a Chile dcl subdcesarrollo: la expansion
del sector industrial constituiria un polo de atraccién econdémico
que generaria un incremento de ingresos vy de empleos, presio-
nando sobre el resto de la economia, particularmente las zonas
rurales, en las quc ¢l fendmeno migratorio mejoraria la situacion
de los no migrantes. Sin embargo, se observaba que la industria
creaba relativamente pocos empleos en relacion a la tasa de cre-
cimiento de la fuerza de trabajo; ademas, los obreros industriales
ganaban salarios solo algo superiores a los de subsistencia.

Podria decirse cntonces que la solucién utdpica, la industria-
lizacion, funcionaba muy lentamente v no resolvia los problemas
existentes; habia quc buscar soluciones mas efectivas. Pero en
realidad, en los anos 50 y 60 la percepcién de una crisis quc iba
mads alla de un ritmo de crecimiento lento o de una democracia
que funcionaba imperfectamente flotaba en el aire’2; algunos
[ormulan la existencia de una crisis economico-socio-politica in-
tegral®, otros creen estar frente a una crisis de todos los valores y
certezas™, y otros postulan el fracaso del sistema capitalista.

A partir de 1920 comienza a generarse un desequilibrio cre-
ciente entre la progresiva incorporacién de grupos sociales al
proceso politico y ¢l lento mejoramiento econémico de dichos
grupos. En términos aritméticos, esto implica que el aumento
del namero de votantes es significativo y progresivamente supe-
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rior al incremento de bienestar econdémico experimentado por
estos nuevos votantes; ello se traduce en mayores presiones por
el mejoramiento socioeconomico de los grupos postergados. Se
da también una especie de aceleracién en las aspiraciones y ex-
pectativas de la poblacién, inducidas por el efecto de demostra-
cién canalizado por los medios de comunicacién y de transporte
y por la mayor urbanizacién, particularmente de Santiago, asi
como por la competencia politica por los votos, que promete
soluciones para todos%5.

En consecuencia, a pesar de los grandes cambios sociales v
econdmicos observados con posterioridad a 1940 en relaciéon al
periodo previo, no se han producido todos los resultados que
gran parte de la poblacién deseaba y esperaba. Esto produce un
estado de gran frustracion por cuanto existe evidencia suficiente
que ilustra “que ¢l proceso de transformacién econémica y cam-
bio social que se realizé durante las ltimas décadas {...) no ha
conseguido mejorar significativamente la situaciéon cconémica y
social dc las mayorias™®. Es mas, la politica econémica ha fraca-
sado en lograr estabilidad y crecimiento. Anibal Pinto sintetiza
las pereepciones cxistentes: “Ni estabilidad, ni desarrollo”; “Chi-
le, un caso de desarrollo frustrado”.

BREVE REVISION DE I.A CUESTION POLITICA

Las distintas posiciones politicas

Durante el siglo XIX y hasta 1920, sc da un predominio practica-
mente total de la oligarquia en el manejo de la cosa publica. A
partir de 1938, la clase media se consolida como principal actor
politico. El periodo 1920-38 constituye una especie de transicion
en la transferencia del poder entre ambas clases, institucionaliza-
da a través de cambios constitucionales y de una nueva legisla-
cién politica y social. Este periodo es precedido por un lapso de
aproximadamente treinta anos, en €l que se observa un impor-
tante aumento de la cfervescencia social: numerosas huelgas y
violentos desordenes callejeros son reprimidos de munera san-
grienta.
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La Independencia suprime institucionalmente los titulos de no-
bleza y los mayorazgos. Sin embargo, por mas de un siglo persiste
la misma estructura estamental cn la que las diferencias sociales
estan basicamente marcadas por los apellidos, los prejuicios y las
costumbres. De 1830 a 1920 prevalece en Chile el “orden oligar-
quico”™: domina un grupo “superior” ligado a la tierra, conserva-
dor y catélico, “apegado a abolengos y prestigios”. La imagen
histérica arraigada de dicha época ¢s la portaliana tradicional:
Chile es un pais institucionalmente ordenado y estable, con go-
biernos fuertes, basados cn la idea de una autoridad abstracta
quc seria una especie de sustituto de la anterior y lejana monar-
quia espanola, esto es, “se¢ obedece y respeta no a las personas
como lales que detentan el mando, sino al gobernante por el
simple hecho de serlo”. Este principio permite eludir el persona-
lismo como base del gobierno; las acciones de éste estarfan res-
paldadas v limitadas por la Constitucién®®. Villalobos cuestiona
este mito portaliano y su vision institucionalista ordenadora; para
Portales, “las Constituciones serian entelequias formales que los
gobernantes pueden atropellar cuando juzguen que las circuns-
tancias son extremas”.

Hasta 1920, la politica era una especie de pasatiempo o dc-
porte de la oligarquia, un mecanismo para dar realce a la posi-
cion social. “Los partidos eran alianzas entre hacendados; una
combinacién politica favorable podia conceder beneficios a cier-
tas familias”™, “Las crisis de gabinete, los duclos verbales en el
Congreso, incluso las elecciones mismas eran vividas como algo
en quc no se arriesgaba nada definitivo™. Las decisiones impor-
tantes no se tomaban en La Moneda o en el Congreso, sino cn
los centros sociales concurridos por los notables (Club de La
Unién, Club Hipico), y/o en las tertulias de las mansioncs de
prominentes hombres publicos; frecuentemente existian vincu-
los familiares entre Presidentes, ministros y parlamentarios.

No obstante, en esta etapa hay logros fundamentales. Se con-
solida la unidad geogrifica del pais por la via de la colonizacion
y de conquistas territoriales, constituyéndose el actual Chile geo-
grafico. También se consolida institucionalmente la repiiblica,
observandose transferencias ordenadas y regulares del poder ¢je-
cutivo. Por 1ltimo, es el Estado quien asume y cumple la funcion
dc definir la nacionalidad chilena.
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Pero las protestas de los trabajadores remecen a Chile de
extremo a extremo, “y la sangre de los que sc habian rebelado
cae en el desierto, en las calles y cn las solitarias Hanuras austra-
les; ¢ca qué se debe esta transformacion del antiguo docil inquili-
no en un obrero belicoso?”!. Estos cambios y presiones de los
nuevos estratos sociales, hasta entonces sumamente pasivos, no
tienen sentido para la clase dirigente, que “siguc creyendo que
esta viviendo en medio del pueblo de cuarenta anos atras; se ha
acostumbrado a considerarse a si misma intangible cn su situa-
cién, y piensa que el pueblo permanccera como antes, tranquilo,
sin exigencias y totalmente subordinado a sus patrones™?,

Lo anterior explica los planteamientos de la derecha de la
década de 1930*: 1) La democracia y el sufragio universal impli-
can ¢l reemplazo del gobierno de los hombres capaces por los
demagogos. Para evitarlo, habria que restablecer el “voto plural”,
esto es, algunas personas con determinadas condiciones (“fami-
lias bien constituidas, con educacién y propiedades”) debieran
tener derecho a mds dc un voto®!, 2) Defensa de la propiedad
privada sin limitaciones; el Estado puede intervenir en la econo-
mia s6lo para proteger la propiedad privada. 3) La pobrceza cs
algo incvitable, un hecho natural. Kl presidentc del Partido Con-
servador expresa textuabmente cn 1933: “El hecho social que
mids hicre la vista es el gran niimero de pobres frente al reducido
namero de ricos. Pero que esto sea asi es un hecho natural
inevitable, que existird mientras el mundo sea mundo; esta den-
tro del plan providencial que asi sea” (...) “Si todos fuéramos
ricos (...) la humanidad sc¢ moriria de hambre, y pagaria asi su
rebelién contra el castigo divino que la condené a ganar el pan
con el sudor de su frente. Para que los hombres puedan vivir
sobre la terra, cs indispensable que haya pobres y ricos. Asi,
unos trabajaran por el incentivo de la riqueza, y otros por el
aguijon de la pobreza™®.

En Chile, la evolucién y la expansion de los partidos del
centro y de la izquierda estan asociadas al pairén de desarrollo y
al papel protagénico que va adquiriendo ¢l Estado; Pinto (1970)
senala a este respecto una difercncia importante entre los casos
chileno y argentino. A fines del siglo XIX, el incremento de las
cxportaciones argentinas es generado por agricultores argenti-
nos, lo cual margina al Estado del proceso economico; en el caso
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chileno en cambio, cs ¢l Estado el principal agente nacional que
logra captar, administrar, gastar vy distribuir parte importante de
los recursos generados por las exportaciones (de salitre y cobre)
en manos de inversionistas extranjeros. El scctor piiblico vincula-
do al Estado pasa a constituir una base de apoyo importante para
los partidos de centro; a su vez, la concentracion de grandes
grupos de trabajadores mincros es la base de apoyo de los parti-
dos de izquierda. Cabe senalar que en Chile surgen partidos
obreros antes de la revolucion rusa de 1917, Todos estos elemen-
tos configuran a principios del siglo una estructura sociopolitica
relativamente avanzada en un pais econémicamente subdesarro-
llado.

El Partido Radical es el primer partido importante de centro,
y se transforma (entre 1920 y 1950) en el portavoz de la clase
media urbana; sus planteamientos podrian sintetizarse asi*®: 1)
Critica al capitalismo, pcro no a la democracia liberal; a través de
reformas sucesivas es posible mejorar el bienestar social de los
trabajadores. 2) Fl “capitalismo individual” debiera ser sustituido
por un régimen de solidaridad social; esto implica privilegiar el
papel det Fstado como conductor e impulsor de la economia. El
Estado es un instrumento crucial para materializar aspiraciones
economicas y sociales; debe ser mediador y drbitro en la cuestion
econdémico-social. 3) Se rcconoce un derecho de la propiedad
privada limitada, para asi limitar ¢l poder politico del capital; con
ello se obtendria una distribuciéon del ingreso mas equitativa,
que generaria mayor armonia cntre las clases socialces.

El programa econémico del Partido Radical incluia los si-
guientes elementos: 1) La cstrategia de desarrollo estaria basa-
da en la industrializacién; esto implicaba especilicamente
disminuir la importancia relativa de la agricultura y de la mine-
ria. Hay una especie de correspondencia entre industrializacion,
arcas urbanas y localizacion del aparato puablico, que correspon-
de a la base de apoyo del centro politico. 2) Expansion signifi-
cativa de la educacion publica; “gobernar es educar” es el lema
de! primer Presidente radical. La educacién cs considerada el
principal mecanismo para lograr la movilidad economica y so-
cial. 3) Adopcion de politicas de corte populista para mejorar la
situacion distributiva de la clase media y de los trabajadores,
aliviando asi (transitoriamente) las tensiones sociales. Esto in-
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cluia la cxpansion del empleo pablico, aumentos de remunera-
ciones superiores a los aumentos de la productividad y estable-
cimiento de controles de precios (cspecialmente de los bienes
de consumo masivo: alimentos, transporte, servicios de utilidad
publica).

A partir de la década de 1960, la Democracia Cristiana sustitu-
ye al Partido Radical como principal partido de centro; problemas
fundamentales que no fueron acometidos por el Parudo Radical,
como la cuestién agraria y la “chilenizacion” de la GMC, quedaron
pendientes para ser abordados por la Democracia Cristiana?”.

Ahumada (1958, 1966) proporciona una interpretacion glo-
bal de la “crisis integral” que experimenta Chile, la que constitu-
ye la base conceptual del proyecto democratacristiano. Esta “crisis
integral” de Chile tiene varias dimensiones, En primer jugar, Ia
crisis econ6émica, vinculada a un crecimiento lento con una per-
sistente desigualdad distributiva. In segundo lugar, una crisis
sociopolitica generada por dos elementos distintos: por un lado,
una excesiva concentracion del poder, debida a que grupos po-
derosos logran captar “una proporcion del esfuerzo colectivo
que es exagerada en relacion a su contribucion, y conduce a
quicnes carecen de poder al ostracismo y la marginacion” (1958,
p-b15). El poder es funcién de la organizacion; los grupos no
organizados no tienen ningun poder. En ¢l Chile rural pre-1960,
los campesinos ticnen un poder nulo; su aislamiento y su falta de
organizacion han consolidado una situacion de pobreza e igno-
rancia®®, Por otro lado estd la crisis de participacién social. Es
importante tener derecho a voto para elegir a aquellos que lo
representen a uno, pero también es fundamental asegurarse que
los elegidos “elcctivamente lo representen a uno”, csto es, que
cumplan lo que han prometido en la campana. l.a demagogia y
el incumplimiento de las promesas generan escepticismo en la
gente; comienza a dar lo mismo quien asuma el poder. Una
tercera dimension de la “crisis integral” radica en la falta de
solidaridad de la sociedad chilena. l.a solidaridad es el senti-
miento que “acttia como amortiguador y lubricante de la solu-
cion de los inevitables contlictos que existen entre los distintos
miembros de la sociedad. Hay insuficiente solidaridad si no es
posible movilizar los csfuerzos comuncs del grupo para realizar
tareas que son importantes para la vida del grupo” (p. 516).

96



LA VIA AL SOCIALISMO DE LA UNIDAD POPULAR

La “revolucion en libertad” constituye la propuesta de solu-
cion de esta crisis integral. Ahumada (1966, p. 519) senala: “La
revolucién en libertad no es contra la propiedad privada, ni con-
tra el mercado, ni pro-capitalista, ni pro-estatista, ni pro-comunista.
(A favor de qué estd?, ¢en contra de qué estd?” (...) “Estd a favor
de una socicdad justa cn la que sc haga efectiva la igualdad de
oportunidades para que todo ser humano, independientemente
de su cuna, pueda dar de si todo lo que es capaz; en la que sc
haga efectiva la igualdad ante la ley y la voluntad de las mayorias.
Esta a favor de una sociedad eficiente que aproveche las ventajas
de la tecnologia moderna. Esta a [avor de una sociedad libre,
con libertad para criticar, disentir, cambiar; libre para someter a
quienes en nombre de esa misma libertad interflieren con la
libertad. Esta a favor de una sociedad digna”.

Hay gran similitud en los objetivos fundamentales del Partido
Radical y de la Democracia Cristiana: ambos quieren realmente
la “modernizacién social”, la incorporacion a la sociedad de los
sectores marginados. Sin embargo, para la derecha son bastante
mas tolerables las reformas y modernizaciones sociales que pro-
pugna el Partido Radical que las de la Democracia Cristiana; esto
explica el hecho de que la derecha “permita” que, en 1938, con
un triunfo electoral de sélo 13.000 votos, llegue al gobierno “un
vicjo politico, radical y masén, apoyado por una masa de plebe-
yos™#9. La esencia del programa del Partido Radical la constituian
la industrializacién y la expansion de la educacién publica; como
subproducto de éstas se alcanzaria la modernizacion social. En
cambio, los instrumentos de modernizacion social de la Demo-
cracia Cristiana abarcaban reforma agraria, sindicalizacién cam-
pesina y creacion de cuerpos institucionales para organizar y
canalizar las demandas de los sectores popularcs.

Una caracteristica fundamental de los partidos de centro ha
sido su reiterada defensa de la democracia liberal, sistcmatica-
mente cuestionada por algunos grupos tanto de la derecha como
de la izquierda. Mientras algunos miembros de la derecha han
objetado el sufragio universal, porque “scémo es posible que el
voto de un roto tenga el mismo valor que el voto de un caballe-
ro?”, desde la izquierda se ha objetado la democracia formal
burguesa, porque “votando cada 4 anos sélo se da la apariencia
de que hay cambios, cuando en verdad todo continua igual: si-
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guen habicndo cxplotados y explotadores”. Derecha e izquierda
han coincidido en su cuestionamiento a los partidos de centro
por la adopcién de posiciones ambiguas. Sin embargo, ha sido
precisamente el centro politico ¢l que ha mantenido mas firme-
mente su conviccion en la democracia, velando y luchando por
ella de una mancra clara e inequivoca. lTambién han sido los
partidos de centro, apoyados por la izquierda, los que han pro-
movido e impulsado la profundizacion de la democracia a través
de la incorporacién masiva de nuevos votantes (ver cuadro 2.5) y
de la organizacién e incorporacién de los grupos marginados a
la socicdad.

Desde la década de 1930, el conjunto de los partidos de
izquierda “postula el socialismo como su ideal de sociedad™.
Para ellos, los problemas econémico-sociales del pais estan vincu-
lados a su estructura semifeudal y semicolonial; el latifundio y el
imperialismo son la causa de todos los males. Mientras no se
destruyan esos cimientos de opresion no podra instaurarse un
nuevo sistema que permita aumentar el bienestar efectivo de la
clase trabajadora®. De aqui se infieren nitidamente objetivos pro-
gramaticos basicos del proyecto izquierdista: expropiacion y na-
cionalizacion.

Es efectivo que la izquierda cumple una funcion importante
cn la profundizacion democritica y en la creacion de la institu-
cionalidad formal chilena del siglo XX. Sin embargo, desde ini-
cios del siglo, algunos altos dirigentes de la izquierda cuestionan
la efectividad de la democracia como mecanismo para resolver la
situacion de los trabajadores. La democracia formal solo sirve
para conservar y cuidar los privilegios de los capitalistas burgue-
ses®?, solo funciona para la reducida clase privilegiada que ha
tenido el control de todos los medios de comunicacién, de pro-
duccion y de cambio, pero no para los trabajadores ni para el
pueblo™, La dolorosa leccidn histérica que ha aprendido toda la
izquierda es que, confrontada a la dictadura, la democracia for-
mal, aunque lenta para resolver los problemas economicos, es
realmente valida, y fundamental para evitar las violaciones terri-
bles de derechos humanos.
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El contexto externo

Se dice que Chile ha sido un eterno imitador de patrones exter-
nos. “Se jugé a la literatura francesa, al parlamentarismo inglés y
a la comuna suiza. Y todo acabo en un remedo caricaturesco y
fallido de las formas originales™*. Probablemente ello explique
los impctus de originalidad observados a partir de la década del
60: “la revolucién en libertad”, “la via chilena al socialismo”, “la
via moneltarista para sacar a Chile de América Latina”.

La revolucidén rusa de 1917 estimula la creacion de partidos
comunistas en toda América Latina; se introduce asi en Chile la
nocion de la lucha de clases, y los trabajadores visualizan un
cjemplo sobre como acceder al poder. La Gran Depresion, por
su parte, sugiere que el sistema capitalista-democrdtico de los
paises desarrollados ha experimentado una profunda crisis, csti-
mulando la vision de futuros gobiernos de trabajadores por to-
das partes. De hecho, los Frentes Populares suben al poder en
Espana y Francia. Lo mismo sucede cn Chile en 1938, con un
Frente Popular constituido por el Partido Radical y la izquierda.

I.a “guerra fria” que prevalece tras la Segunda Guerra Mun-
dial constituye ¢l marco de referencia para las invasioncs de los
marines norteamericanos a paises latinoamericanos (durante la
década del 50), con el fin de evitar el control del gobierno por
miembros o simpatizantes de partidos de izquicrda: la democra-
cia s6lo funcionaria en Ameérica Latina cuando los elegidos fue-
ran simpatizantes de Estados Unidos. Esta actitud estimula el
sentimiento antinortcamcricano, ¢l que sc acentia en los anos
60 con el triunfo y la consolidacién de la revolucién cubana.
Entre 1810y 1820, América Latina obtuvo la independencia poli-
tica de Espana; ahora, ¢l modcelo cubano ilustraba la via que
deberia seguir América Latina para lograr la independencia eco-
némica de Estados Unidos. En sintesis, la revolucion cubana ge-
nera un desplazamiento hacia la izquierda de todo el espectro
politico, en toda América Latina. Las elites politicas perciben
que gran parte del electorado es partidaria de cambios profun-
dos en la estructura econdémica del pais; los programas dec los
distintos partidos comienzan a incluir tépicos como reforma agra-
ria y chilenizacién-nacionalizacién de la GMGPP.
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Para neutralizar el sentimiento antinortcamericano cn Ameé-
rica Latina, el gobierno de Estados Unidos decide a comienzos
de la década del 60 impulsar el programa Alianza para el Progre-
so, orientado a acelerar el proceso de crecimiento economico cn
la region. Un mayor crecimiento econémico ayudaria a erradicar
la pobreza y, de esta manera, restaria adherentes a los partidos
de izquierda y a los simpatizantes de la revolucién cubana. La
Alianza para el Progreso promovia dos reformas estructurales
basicas: la reforma agraria y la reforma tributaria.

Aumento de la participacion politica

En Chile, el cuasi-monopolio del sufragio es el mecanismo que
otorga a la derecha el control del gobierno durante casi un siglo;
este cuasi-monopolio se acaba en 1938, Como lo senala Hamuy
(1967), el principal efecto del paso de un sistema electoral res-
tringido a uno ampliamente representativo es la generacion de
presiones por mayores cambios. Esto s¢ debe a que por primera
vez una gran cantidad de gente adquiere de manera siibita “algo
que jamas ha poseido y experimentado: poder, Poder para gene-
rar las autoridades politicas” (p. 494).

Cuando esta gran masa pasiva previamente marginada se in-
corpora al sistema clectoral, comicnza a cjercer presion a través
del voto, exigiendo al Estado que responda a sus demandas so-
ciales y gencrando requerimientos sobre los recursos existentes.
“l.a masa que se ha incorporado tan repentinamente al proceso
electoral chileno estd transformando y trastornando todo. Tras-
tornd a la vez el establishment y la solucién de los problemas de
desarrollo™?.

En cl periodo previo a 1920, considerando la poblacion en
edad de votar, el porcentaje de votantes era igual o inferior al
9%; dc acuerdo a las cifras, no habria habido un incremento
significativo en el nimero relativo de votantes por un periodo de
45 anos (ver cuadro 2.5). En otras palabras, en el orden oligar-
quico la “democracia protegida” marginaba del sistema de elec-
ciones a mas del 90% de la poblacién en edad de votar; esto es lo
que s¢ ha descrito como “el cuasi-monopolio del sufragio (por
parte de la derecha), que habria permitido el acceso al gobierno
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solo de los mds capaces”. Seria interesante contar con estudios
que examinaran cudl era el mecanismo de seleccion de los mas
capaces y que ademas efectuaran una evaluacion critica de los
resultados de dicho proceso de seleccion.

A medida que el centro va adquiriendo mayor poder politi-
co, se va produciendo un incremento significativo en el ndmero
absoluto y relativo de votantes; esto es lo que se ha denominado
“profundizacion democratica”. Los treinta anos de efervescencia
social de 1890-1920 habrian conseguido duplicar el porcentaje
relativo de votantes en los dicciocho anos siguientes (se llega a
cerca del 15%). Una vez que el centro llega al gobicrno (1938},
este proceso se acelera notablemente; en poco mds de una déca-
da se ha mas que triplicado el porcentaje de votantes de 1920. El
reconocimiento del derecho a voto de la mujer (1947) cxplica
parte importante de este incremento. Posteriormente, en solo
veinte anos ¢l porcentaje relativo de votantes alcanza al 56% de
la poblacién en edad de votar (ver cuadro 2.5 y graficos 2.2 y
2.3): en 1970 hay un aumento de 7 weces respecto al nimero
relativo de votantes de 192057,

El quiebre del “cuasi-monopolio del sufragio” de la derecha
habria generado una paulatina disminucién de su poder politi-
co, como se aprecia en el cuadro 2.6 y en el griafico 2.4. En
efecto, a medida que hay una mayor profundizacién democrati-
ca® disminuye de manera correspondiente la votacién relativa
obtenida por la derecha. Un modelo cconométrico simple per-
mite cuantificar esta rclacion™: un aumento de 10 puntos por-
centuales ¢n el porcentaje relativo de votantes (o sea, un aumento
del porcentaje de inscritos de un 20% a un 30%) ha generado
una disminucién de 6,4 puntos porcentuales en el porcentaje
relativo obtenido por la derecha en el periodo previo a 1970,
suponiendo, para simplificar, que las personas que votan una vez
por un determinado partido politico siguen votando de la misma
manera®’. Los resultados econométricos son estadisticamente sig-
nificativos y permiten sugerir una hipdétesis muy simple: la mayor
participacién electoral seria entonces el factor [undamental que
explicaria la pérdida de poder politico de la derecha en cl
siglo XX, en el que se observa la drastica reduccion de su vota-
cién en las elecciones parlamentarias desde un 70% en el perio-
do pre-1920 a un porcentaje inferior al 30% en la década dc
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CUADRO 2.5. VOTANTES Y POBLACION CHILENA (MILES DE PERSONAS)

Puarticipucion relativa de votantes en

Poblacion Poblacion Votantes Poblucton Total Poblacidn en edad
Tatal* en edad de vatar
de volare (%) (%)
(1) (2} (3) (1)=(3/01) (5)=(3)/(2)

1870 1.943 919 21 1,6 3,3
1876 2,116 1.026 80 3.8 7.8
188hH 2.507 1.180 79 3,1 6,7
1894 2.676 1.304 114 43 8,7
1915 3.530 1.738 150 4.2 8,6
1920 3730 1.839 167 4,5 9.1
1932 1.425 2.987 343 7.8 15,0
1942 5,219 2.666 465 8.9 17,4
1952 5,933 3.278 954 16,1 291
1958 7.851 3.654 1.236 15,7 33,8
1964 8.387 4.088 2,512 20,0 61,4
1970 9.504 5.202 2,923 30,8 56,2
1989 12,961 8.240 7.142 351 86,7

Fuenie: Borén (1971).
“ Para aquellos anos que no colnciden con un censo poblacional, se estimd 1a poblacion
total y en edad de votar en base a las tasas de crecimicnto poblacional entre censos.

b Publacion en edad de votar son habitantes de 21 afios y mas antes de 1970, y de 18 afios
y mids para el perfodo posterior; estimada en base a la informacion sobre poblacion
mayor de 15 v 20 anos de cdad, asignando proporcionalmente los afios adicionales
correspondientes a 18, 19 v 21 afios.

CUADRO 2.6. RESULTADOS DE ELECCIONES PARLAMENTARIAS
CHILINAS, 1912-1969 (PORCENTAJES)

Derecha Centro Luquierda
1912 75,6 16,6 0,0
1918 65,7 24,7 0,3
1921 54,6 30.4 14
1925 52,2 21,4 0,0
1932 32,7 18,2 5,7
1937 42,0 28,1 15.3
1941 31,2 32,1 28,5
1945 43,7 27,9 23,0
1949 42,0 46,7 9,4
1953 25,3 43,0 14,2
1957 33,0 44,3 10,7
1961 30,4 43,7 22,1
1965 12,5 49,0 20,4

1969 20,0 26,3 34,6

Fuente: Borén (1971) y Valenvuela (1978).
Nota: En la derecha se incluyen los partidos Liberal y Conservador; en ¢l centro, los
partidos Radical, Agrario Laborista y Demdcrata Cristiano: en la irquierda, los partidos
Socialista y Comunista. A partir de 1965, la mitad de los votos radicales son incluidos en
la Lsquierda y otra mitad en el Centro. Los porcentajes no suman 100% por cuanto 1o
inchiyen a los independientes o partidos politicos no mencionados previamente.
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GRAMICO N® 2.2, PARTICIPACION ELECTORAL, CHILE, 1870-1970
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GRAFICON® 2.3, PARTICIPACION ELECTORAL. CHILE, 1870-1970
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GRAFICON® 2.4, VOTACION DFE 1A DERECHA, 1918-1969
(ELECCIONES PARILAMENTARIAS)
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Fuente: Borén (1971) v Valeniznela (1978).

1960. Obviamente, es necesario un analisis mds profundo para
explicar las causas de este fenomeno.

Segtin el sistema electoral vigente, era posible que un candi-
dato llegara a la Presidencia con menos del 50% de los votos.
Esta situacion quiso moditicarse para la eleccion presidencial de
1970, estableciéndose una segunda vuelta eleccionaria entre aque-
llas dos primeras mayorias relativas, cuando la primera mayoria
fuera inferior al 50%; sin embargo, la iniciativa no tuvo el apoyo
parlamentario de la derecha ni de la izquierda.

Fl cuadro 2.7 proporciona las votaciones absolutas y relativas
de los dos primeros candidatos en tres elecciones presidenciales
del periodo 1938-70. En 1938, el candidato del Frente Popular,
Pedro Aguirre Cerda, gana con un 48,1% de los votos y una
diferencia de 13.000 votos sobre el segundo (Gustavo Ross); cs-
tos 13.000 votos representan un 2,9% del total, En 1958, el candi-
dato triunfante, Jorge Alessandri, obtiene un 31,6% de los votos
v una diferencia de 33.000 votos sobre el segundo (Salvador Allen-
de); esta diferencia representa un 1,1% del total de votos. En
1970, Salvador Allende gana con un 36,4% de los votos y una
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diferencia de 39.000 votos sobre el segundo (Jorge Alessandri);
éstos representan un 1,3% del wotal. Si se utiliza como porcentaje
de referencia el niimero de votos obtenidos por los ganadores de
estas elecciones presidenciales en relacion a la poblacién en edad
de votar®! se obscrva lo siguicnte: ¢l candidato triunfante de
1938 obtiene el 7,2% de los votes de la poblacion en edad de
votar; este porcentaje aumenta al 8,8% en 1958 y al 20,5% en
1970. Por otra parte, la diferencia porcentual entre la primera y
segunda mayoria representa un 0,4% de la poblacién en edad
de votar en 1938, un 0,7% en 1958 y un 0,8% en 1970 (ver
grafico 2.5).

Por lo tanto, el triunfo de Salvador Allende en las elecciones
presidenciales de 1970, por un margen relativamente estrecho,
era consistente con la trayectoria histérica chilena reciente; po-
dria incluso aducirse que la representatividad dc Allendc en 1970
es superior a la de Alessandri en 1958 y Aguirre Cerda en 1938.
Sin embargo, cuando lo que estd en juego es el cambio del
sistema imperante, el Presidente electo supuestamente debiera
requerir de un apoyo clectoral muy significativo.

LOS DOS GOBIERNOS PREVIOS A LA UNIDAD POPULAR

Durante el periodo 1950-70, la cconomia chilena se caracterizé
por una alta inflacién cronica, crecimiento moderado y frecuen-
tes crisis de la balanza de pagos. De hecho, constituia uno de los
casos tipo en la vieja controversia estructuralista-monetarista, vin-
culada a los factores determinantes de la intlacion.

Jorge Alessandri (1958-64), candidato independiente, [ue ele-
gido con el apoyo de la derecha. La prioridad econémica de su
gobierno la constituia el control de la inflacion. Su perspectiva
de largo plazo incluia dos elementos principales: 1) el éxito del
programa antiinflacionario, que se estimaba generaria un mejor
entorno econdmico que estimularia automadticamente el creci-
miento, y ii} los problemas distributivos se resolverian principal-
mente a consecuencia de la expansién econdémica: el crecimiento
de la “torta” y el correspondiente rebalse (o “chorreo”) erradica-
rian la pobreza y resolverian la cuestion social.
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GRAFICON* 2.5, REPRESENTACION ELECTORAL EN TRES
ELECCIONES PRESIDENCIALES, 1938-1958-1970
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CUADRO 2.7. RESULTADOS DE TRES ELECCIONES PRESIDENCIALES, 1938-1958-1970

1938

Nevotos Votos/ Votos/

(miles)

P. Aguirre: 212
G. Ross; 199

Total Votos: 441

Total

Pobl.
edad
volar
(%)

7.2 J. Alessandri:

6.8 5. Allende:

15,0 Total Vouos:

1958

N® volos
{miles)

390
LT

1.236

1970

Votos/  Volos/ N2votos  Volos/  Votos/
Total Pobl. {miles) Total Pobl.
edad edad

votar volar
(%) (%) (%) (%)
31,6 8.8 S. Allende: 1.070 26,4 20,5
28.9 8,1 J- Alessandri:  1.031 35,1 19.7
- 28,0 Total Votos:  2.923 - 56,2

Fuente: Boron (1971).
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El gobierno democratacristiano de Eduardo Frei (1964-70)
llegé al poder con una mayoria absoluta de 56% del volo popu-
lar. Su apoyo eleccionario provino de un espectro de partidos
politicos que abarcaban desde el centro a la derecha; se estima
quc cl voto de esta dltima fue fundamentalmente de rechazo a
Salvador Allende mds que de apoyo a Eduardo Frei. El programa
economico de Frei se centrd en la instauracion de reformas es-
tructurales bdsicas, como el proceso de reforma agraria y la parti-
cipacion chilena en la propiedad de la Gran Mineria del Cobre.
La pcrspectiva de largo plazo democratacristiana cra lograr re-
distribucién con crecimiento, en un escenario de cambios en la
estructura de la propiedad en algunos sectores econémicos (co-
bre, agricultura)®?.

El cuadro 2.8 muestra la evolucion de las principales varia-
bles macroecondmicas de los gobiernos de Alessandri y Frei. En
términos generales es posible apreciar lo siguiente para ambos
gobiernoes: el crecimiento econdmico fluctiia en torno al 4% anual,
la tasa de inflacién anual oscila alrededor del 26%, y la tasa de
desempleo es cercana al 6%. La gran diferencia entre ambos esta
vinculada a la cuestion distributiva: la tasa de crecimiento de las
remuneraciones reales es inferior al 2,0% anual durante el go-
bicrno de Alessandri, y experimenta un aumento anual de 8,0%
durante el gobierno de Frei; ademas, hay una reduccién en el
nivel de desempleo en relacién a su antecesor. Sin lugar a dudas,
los trabajadores comienzan a ampliar significativamente su po-
der de negociacién durante el gobierno democratacristiano.

En los dos gobiernos previos a 1970, entonces, la situacién
macroeconomica estaba relativamente controlada, con una tasa
de crecimiento moderada y estable. En cl gobicrno dc Frei sc
observa ademas un significativo incremento en el poder adquisi-
tivo de los trabajadores; ¢l mecanismo de reajustabilidad salarial
incorporando la indizacién de 100% sobre la inflacién pasada es
establecido en este periodo.

El gobierno democratacristiano emprendié algunas reformas
estructurales basicas; éstas se aplicaron gradualmente a fin de no
menoscabar la estabilidad macroeconémica. Habia una percep-
ciéon de que las reformas estructurales podian generar desequili-
brios de corto plazo. Asi, cuando se presentaba una acumulacion
de presiones inflacionarias, debia darsc prioridad a la restaura-
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CUADRO 2.8.  PRINCIPALES VARIABLES MACROECONOMICAS?
DE LOS GOBIERNOS DE ALESSANDRI Y FREIL, 19581970

Crecimiento  Inflacion  Desempleo  Remune-  Lxporta: Reservas

Econgmice  Anual  Nacional®  ractones clones Internacio-
(PGB) Reales- nales ©
Crecim.
Anual
(%) (%) (%) (%) (% PGB)  (Meses de
Importacion)
Alessandri (1958-64) 3,7 25,8 7.5 1.8 14,3 2.2
Frei (1964-70) 3.9 26,2 3,5 8.0 151 1,9

Fuentes: Banco Central, INE.

4 Promedio anual del periodo presidencial.

b Perindo 1960-64 para el gobierno de Alessandri.
“Valor para el tltimo ano del perfodo.

cién de la estabilidad macroeconémica. El proceso de relorma
agraria se llevd a cabo para modificar el patrén existente de
tenencia de la tierra ¢ incorporar a los campesinos a la estructu-
ra politica y econémica. La “chilenizacion” de la GMC consistio
en adquirir mediante negociaciones una participacion de 51%
en la propiedad de las grandes minas; este proceso se inicid en
1967, cuando la Corporacion del Cobre (CODELCO) compro el
51% de la mina El Teniente a la Kennecott en US$ 80 milloncs, y
adquirido un 25% de las minas Andina y Exética. Tras estos acuer-
dos hubo un alza significativa dcl precio mundial del cobre, lo
que aumento las utilidades de las companias; esto generd mayor
presién sobre el gobicrno de Frei para expandir la propiedad
estatal de las grandes minas de cobre. En 1969, el gobicrno com-
pré el 51% de las minas de Chuquicamata y El Salvador en
US$ 180 millones, pagaderos a una tasa de interés anual de 6%
durante los siguientes doce afios"?,

[.a década de 1960 sc caracteriza por un agudo incremento
en la actividad politica y social. FI nimero de votantcs inscritos
aumentd de 1.500.000 en 1958 a mds de 3.500.000 en 1970, esto
es, un 130% en sélo doce anos. Por otra parte, el nGmero de
personas afiliadas a los sindicatos, que habhia permanecido practi-
camente constante desde 1950, se duplicé durante el gobierno
de Frei. En un intervalo de seis anos, la sindicalizacién de obre-
ros aumento cn 38%, la de empleados en 90%, y los campesinos
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CUADRO 2.9. EVOLUCION DE [.A SINDICALIZACION EN CHILE,
1932-1970

Sector Mineriu ¢ Industria Sector Campesinos Total

N* Sindicatos N°® Afiliados  N* Sindicatos N* Afiliados  N* Sindicatos N* Afiliados

1932 421 54.801 421 54.801

1952 1.982 283.383 15 1.035 1.997 284.418
1960 1.892 271.141 23 1.825 1.915 272.966
1965 2.026 290.535 33 2.126 2.059 292.661
1970 4.001 436.974 510 114.112 4.511 551.086

Fuenie: 111 Mensaje Presidente Allende ante Gongreso Nacional, 1973,

sindicalizados subieron de 2.000 personas en 1964 a mas dc
114.000 personas ¢n 1970 (ver cuadro 2.9).

Hacia fines de la década, la evolucion de las variables del
sector externo era bastante positiva (ver cuadro 2.8). Las exporta-
ciones totales alcanzaron a US$ 1.112 millones, con una participa-
cion del cobre superior al 75%. El periodo 1968-70 sc¢ beneficid
del alto precio mundial del cobre, que alcanz6 durante estos afios
el nivel mas alto en términos reales. En lo que se rcficre a las
reservas internacionales, su nivel se habia mantenido siempre en
la zona de dos digitos antes de 1968. El nivel relativamente alto de
reservas alcanzado en 1970 (US$ 394 milloncs, csto es, casi cinco
meses de importaciones) fue considerado por el gobierno de Frei
como indicador de un desempeno econdémico responsable.

La percepeidn popular sobre el gobierno de Frei en 1970 era
una mezcla de reconocimiento y decepcion. Por una parte, se
rcconocia su bucn desempeilo inicial durante los primeros tres
anos, en los que habia aumentado el crecimiento y se habia
reducido la inflacién. Pero, paralelamente existia una sensacion
de expectativas frustradas ante la mayor participacion politica y
social y el resultado econémico. Es interesante hacer notar quc a
pesar del notorio y sostenido aumento de los salarios reales du-
rante el gobierno de Frei el niimero de huelgas crecio en forma
considerable (ver cuadro 2.10). La austeridad macroeconémica
que prevalecié a partir de 1967 para contener las presiones infla-
cionarias no fue apoyada ni comprendida por la mayor parte de
los trabajadores, aun cuando no hubo deterioro acumulado de
los salarios reales ni un aumento significativo del desempleo.
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CUADRO 2.10. NUMERO DE HUELGAS Y EVOLUCION DE L.OS SALARIOS
REALES. CHILE, 1960-70

1960-647 1965 1966 1967 1968 1969 1970

Numero de huelgas a8 142 586 693 648  1.127 1.380
Incremento anual de
los salarios reales (%) 0 13,0 10,8 135 2,0 4,3 8,5

Fuentes: Niimero de huelgas: Martner (1988).

Salarios reales: Ffrench-Davis (1973).

" Las cifrag presentadas corresponden al rotal para el periodo, esto s, ¢l ndmero total de
huelgas fue de 98 durante 1960-64; el promedio anual vy el cambio total de los salarios
reales en el periodo 1960-64 fue nulo, i.c., cero (0).

No obstante las reformas estructurales iniciadas, la evalua-
cion del gobierno de Frei por parte de la Unidad Popular fue
bastante drastica: “no consiguié romper ¢l patron tradicional de
las estructuras economicas”, esto es, un gobierno reformista que
no fue todo lo rupturista que cra necesario (ver referencias en

Pinto, 1970).

VISION DF LA UNIDAD POPULAR SOBRE
LA ECONOMIA CHILENAS*

Diagnostico de la Unidad Popular

De acuerdo a la Unidad Popular (U.r), la economia chilena
tenia hacia 1970 cuatro caracteristicas fundamentales que de-
bian ser corregidas: monopdélica, (externamente) dependiente,
oligarquica y capitalista®®.

Los siguientes indicadores para la década de 1960 eviden-
cian el grado de concentracion de la economia: a) 248 firmas
controlaban todos y cada uno de los sectores econémicos, v el
17% de todas las empresas concentraban ¢l 78% de todos los
aclivos®®, b) En la industria, el 3% de las firmas controlaban
mas del 50% decl valor agregado y casi el 60% del capital. ¢) En
la agricultura, el 2% de los predios poscian ¢l 55% de la tierra.
d) En la mineria, tres compaiifas norteamericanas controlaban
la produccion de cobre de la Gran Mineria, que representaba el
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60% de las exportaciones chilenas en 1970. ¢) En ¢l comercio
mavyorista, 12 empresas =0,5% del total- daban cuenta del 44%
de las ventas. f) En la banca, el banco estatal (Banco del Esta-
do) controlaba casi el 50% de los depositos y los créditos, y 3
bancos privados (de un total de 26) controlaban mas del 50%
del remanente?’.

Supuestamente, estos grandes monopolistas habian incremen-
tado su participacion y sus utilidades gracias a numerosas medi-
das especiales, como lineas de crédito preferenciales, subsidios,
incentivos tributarios especiales, diferenciales de aranceles y ac-
ceso especial a las divisas®®. De acuerdo a un analista de la UP,
“cl rol del Estado ha sido siempre favorecer al gran capital mo-
nopolista y sus intereses fundamentales™®.

En cuanto a la dependencia externa de Chile, se senalaba
que: a) La naturaleza monoexportadora del pais, con €l cobre
representando mds del 75% de las exportacioncs totales, implica-
ba quc las fluctuaciones del precio en los mercados mundiales
ejercian un gran impacto sobre la balanza de pagos chilena y
sobre los ingresos del gobierno. b) Las remesas de utilidades por
extranjeros representaban alrededor del 20% de las exportacio-
nes. ¢) De las 100 firmas industriales mas grandes de fines de la
década de 1960, 61 tenian participacion extranjera.

Segun Vuskovic (1970), la significativa presencia de firmas
extranjeras provocaba una alta dependencia externa porque la
tecnologia importada determinaba que los métodos de produc-
¢ion en Chile se copiaran del exterior, y porque Chile adquiria
también los patrones de consumo de los paises desarrollados
(“efecto de demostracion”). Ademas, la burguesia chilena empe-
zaba a adquirir un patrén de preferencias e intereses que se
identificaban mds con el capital internacional que con los interc-
scs nacionales.

La caracteristica oligdrquica era fundamentada aludiendo a
la situacion de la distribucion del ingreso en los anos 60. Mien-
tras el 10% mads pobre de la poblacién tenia una participacion de
1,6% en el ingreso total, el 10% mds rico abarcaba el 40,2%. La
razén entre el ingreso de ambos grupos era de 1.a 277°,

Dadas las caracteristicas anteriores, vy desde el punto de vis-
ta de la U.P., los frutos del desarrollo econémico chileno se
concentraban cn una pequena elite privilegiada. De acuerdo a
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Vuskovic, este proceso se perpetuaba de la siguiente forma: i)
la distribucion desigual del ingreso generaba un patrén de con-
sumo y dcmanda determinado; el mercado estaba dominado
por los bienes demandados por los grupos de alto ingreso. En
consecuencia, las firmas producian fundamentalmente para sa-
tisfacer este tipo de demanda, ii) existia un sistcma productivo
dual, con un sector moderno de alta tecnologia y otro sector
atrasado. Solo ¢l primcero incorporaba el progreso tecnologico
a la produccién de bienes para los grupos de alto ingreso, en
tanto que el sector atrasado permanecia estancado. La crecien-
te participacién de la inversién extranjera reforzaba csta estruc-
tura dual, y iii) debido al volumen total relativamente reducido
de bienes demandados por los grupos de alto ingreso, y dado
su amplio espectro de consumo, las firmas modernas operaban
a una escala inadecuadamente baja, con un nivel reducido de
eficiencia. Fn consecuencia, la estructura de la produccién era
ineficiente, ya que se producian principalmente bienes no esen-
ciales. L.a pequena escala de produccién conducia a una mayor
concentracion, que reforzaba el sesgo inicial del patron de dis-
tribucion del ingreso.

Se trataba de un circulo vicioso, en el que el patrén inicial
dc distribucion desigual del ingreso generaba una estructura
productiva altamente monopélica que acentuaba el sesgo exis-
tente en la distribucion del ingreso. La economia se volvia mads y
mas orientada hacia la satisfacciéon de los patrones dc consumo
de los grupos de ingreso alto, mientras los sectores productivos
que generaban bienes esenciales o basicos para la mayoria per-
manecian estancados. Las desigualdades en el ingreso v la rique-
za conducian a un alto grado de concentracion del poder; de
este modo, la interrelacion entre el poder politico y el econé-
mico reforzaba la estructura prevaleciente en el pais. A fin de
cambiar las condiciones econémicas, s¢ requeria alterar sustan-
cialmente la estructura de propiedad. Esto generaria un patron
diferente de demanda que estimularia la produccion de los bie-
nes basicos consumidos por la gran mayoria. Asi los recursos
ccondmicos no serian despilfarrados en la produccion de bienes
no esenciales’!.
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Las frropuestas economicas de la Unidad Popular

El programa de la U.P. hacia una afirmacion explicita de su natu-
raleza antiimperialista, antioligarquica y antimonopolica, que mar-
caba el tono de los profundos cambios estructurales que proponia
realizar, los que irfan en benelicio de los trabajadores en general
(obreros y empleados), de los campesinos y pequenos empresa-
rios, esto es, de la inmensa mayoria nacional. El gobicrno de la
U.P. iba a ser un experimento histérico en el que la transicién al
socialismo se daria a través de la estructura institucional existen-
te. Para facilitar esta transicion sc¢ requerian dos elementos: la
estatizacion de los medios de produccion y una mayor participa-
cion popular.

Los objetivos politicos de la U.p. fueron formulados muy cla-
ramente’?. Fl propésito declarado era el establecimiento del ré-
gimen mas democritico de la historia de Chile a wavés del traspaso
del poder desde los grupos dominantes a los trabajadores. Para
ello, los trabajadores chilenos tendrian que adquirir poder real, y
usarlo cfectivamcnte. El propdsito de los cambios estructurales
era “superar el capitalismo”. I.o que estaba en juego era el reem-
plazo de la estructura econémica imperante por la construccion
del socialismo.

Las reformas estructurales de la U.p. abarcaban un amplio
rango: a) Nacionalizacion de los principales recursos del pals (la
Gran Mineria del Cobre, carbon, salitre, hicrro y accro). b) Ex-
pansion del Area de Propiedad Social, a través de la estatizacion
de las empresas industriales mas grandes. ¢) Intensificacién de la
reforma agraria. d) Estatizacion del sistema bancario. e) Control
estatal de las principales firmas mayoristas y distribuidoras.

En sintesis, las reformas estructurales se dirigian a depositar
el control de los medios de producciéon en manos del Estado. Las
ventajas y la racionalizacién de este objetivo estaban en que73, si
el Estado obtenia el control de los medios de produccion, estaria
en mejor posicién para adoptar decisiones econdémicas que con-
sideraran en forma preferente el bienestar de los trabajadores.
Este control produciria un aumento del excedente ccondmico
controlado por el Estado. Con los recursos adicionales obteni-
dos, el Estado podria planificar y guiar el desarrollo econémico
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en una direccién que favoreciera a la gran mayoria. De hecho,
“cl problema principal no es la eficiencia sino el poder, csto es,
dquién controla la economia y para quién?” (...) “Lo que estda en
Juego es la propiedad de los medios de produccion por una
pequena minoria; entonces, las cucstiones ccondmicas reales son:
quién tiene el poder de fijar los precios y por lo tanto las utilida-
des, y quién captura el excedente econdmico y decide como
reinvertirlo” (...) “Cenuar la discusidén cn la cficiencia elude dis-
cutir quién detenta realmente el poder econémico y por qué
una pequcna minoria que posce los medios de produccion es
capaz de subyugar a la mayoria”. En palabras del ministro de
Economia Pedro Vuskovie, poco después de que Allende asumie-
ra la presidencia, “el control estatal esta proyectado para destruir
la base econdmica del imperialismo v la clase dominante al po-
ner fin a la propiedad privada de los medios de produccién™.

Una corriente de opinién dentro de la Unidad Popular soste-
nia que las politicas macroeconémicas de corto plazo eran com-
plemecntarias y en apovo de las reformas estructurales,
demostrando asi que “es posible realizar reformas estructurales
profundas y, al mismo tiempo, alcanzar importantes resultados
positivos en la redistribucién del ingreso, el crecimiento, la infla-
ci6én y el empleo”™ . Esto, segiin se ha explicado, se debia a que
aun las politicas macroecondmicas tradicionales llevan implicito
un elemento de clase: “las politicas de corto plazo, por defini-
cion, son una hcrramicnta para mantener el statu quo’: no soélo
son la expresion de un cierto ambiente institucional, sino que
también se orientan a su consolidacion. En este sentido, las poli-
ticas macroeconémicas de la U.P. no pueden analizarse por sepa-
rado: “esto seria un grave error analitico (...) ellas deben
cxaminarse cn cl ambicnte prevaleciente que proporcionara la
racionalizacion de por qué se hizo lo que se ha hecho™.

En una perspectiva diferente, se ha argumentado que el con-
trol de la inflacion era realmente un objetivo clave para la UP,,
debido a razones politicas y econdémicas’’. A nivel politico, la U.P.
habia anunciado durante la campana que derrotaria a la infla-
cion, y criticaba a los gobiernos anteriores por su incapacidad
para controlar este problema. Por otra parte, debido a la proxi-
midad de las elecciones municipales (marzo de 1971), el gobier-
no de ka U.P. queria mostrar rapidamente un indicador de éxito.
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A nivel econdémico, dado quc la redistribucién dcl ingreso sc
llevaria a cabo mediante aumentos de los salarios nominales, era
importante reducir la inflacién para asegurar un incremento de
los salarios reales.

Un elemento clave de la politica macroeconémica de la U.P.
fue el alto nivel de capacidad no utilizada y desempleo de la
economia chilena, asi como de las reservas internacionales y los
inventarios industriales. Los economistas de la U.P. no hicieron
comentarios respecto de las limitantes relativas a los niveles de
capacidad especifica sectorial, que pueden ser muy diferentes de
las cifras globales, y a que la utilizacion de la capacidad disponi-
ble no utilizada es una holgura “por una sola vez"’8. Una percep-
cion mecanicista sugeria implicitamente que las transformacionces
estructurales ayudarian rapidamente a resolver los problemas ma-
croeconomicos.

La politica antiinflacionaria de la U.P. se basaba en los si-
guientes planteamientos’™: (a) La inflacion es en realidad un
fenémeno cstructural. El control de precios, la climinacién dcl
sistema de mini-ajustes cambiarios v la nueva estructura econé-
mica detendrian la inflacion. (b) El conuol estatal de la mayor
parte del aparato productivo y de comercializacién sentaria las
bases para terminar con la inflacion. (c¢) Dados los controles de
precios y los reajustes salariales, los salarios subirian mas que los
precios, lo que llevaria a una reduccion de la tasa de utilidad
unifaria. Sin embargo, considerando la existencia de capacidad
no utilizada, el aumento de la produccién y de las ventas com-
pensaria la declinacion de las utilidades unitarias, manteniendo
el nivel global de las ganancias.

Segin el ministro de Hacienda de la U.p., los efeclos de las
medidas anteriores implicarian que en muy breve plazo “los au-
mentos de precios desapareceran y en el futuro se recordard la
inflacién como una pesadilla de gobiernos anteriores, que cran
los sirvientes del gran capital”go. El programa de la U.P. contenia
una vision mas moderada, segin la cual la inflacion desaparece-
ria debido a las medidas antimonopolicas y al apoyo de la mayo-
ria de la poblacién.
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LA SITUACION MACROECONOMICA DURANTE
LA UNIDAD POPULAR

Politicas populistas

Se ha argumentado que ¢l gobicrno de la U.P. aplicé un conjun-
Lo de politicas macroeconomicas de corte netamente populista
cuyo propoésito habria sido conseguir una riapida reactivacion
con una acelerada redistribucién®!. De acuerdo a este paradigma
populista, las politicas expansivas generan inicialmente un eleva-
do crecimiento con aumento de remuneraciones reales en el
que los controles de precios reprimen las presiones inflaciona-
rias; la primera etapa dc un programa populista exhibe resulta-
dos muy exitosos, en los que se observa simultaneamente un
gran crecimiento con menor inflacién y un mayor poder adquisi-
tivo por parte de los trabajadores. Pero, en la segunda etapa, la
fuerte cxpansion de la demanda genera desequilibrios crecien-
tes: los inventarios se agotan, el sector externo actia como valvu-
la de escapc pero las divisas comienzan a escasear; todo esto
estimula el proceso inflacionario, la fuga de capitales y la desmo-
neuzacion de la economia. I sector piiblico experimenta eleva-
dos déficit al utilizar subsidios para los bienes de consumo masivo
y para ¢l tipo de cambio; al mismo tiempo cae (en términos
reales) la recaudacion, y el déficit pablico aumenta considerable-
mente. La tercera etapa finaliza con los intentos del gobierno de
aplicar una politica de ajuste antiinflacionario, reduciendo los
subsidios y disminuyendo los salarios reales. Posteriormente, otro
gobierno con mayor credibilidad aplicara un duro programa es-
tabilizador ortodoxo cuyas consecuencias son el desempleo y la
pérdida de poder adquisitivo de los grupos de bajos ingresos. En
sintesis, este paradigma populista inflige “un costo terrible a aque-
llos mismos grupos a quienes se intentaba favorecer™?,

Ameérica Latina ha vivido numerosas experiencias populistas;
sistematicamente, todas ellas han terminado en un rotundo fra-
caso™. Entonces, ;por qué siguen surgiendo estos experimentos
y por qué no modifican su curso de accion cuando estan fraca-
sando? Sachs (1990) sugiere que los economistas populistas no
comprenden la envergadura de los riesgos envueltos en el tipo

117



UN SIGLO DE ECONGOMLA POLITICA CHILENA (1890-1990)

de medidas que adoptan; como la experiencia populista es exito-
sa al comicnzo y aumenta la popularidad del gobierno, los cues-
tionamientos relativos a los crecientes desequilibrios son
desechados como meras (y molestas) obscrvaciones técnicas. Algo
surgird para resolver dichos problemas (esto es lo que Sachs
denomina “solucion mdgica” o del tipo deus ex machina) o, tam-
bién, los problemas [uturos seran resueltos por las transformacio-
nes estructurales que se estin realizando en el presente. Sin
embargo, es preciso entender que los desequilibrios crecientes
que finalmente conducen al colapso son consecuencia del éxito
excesivo de la fase inicial.

No obstante, y a pesar de que la prescripeion de las politicas
macroecondémicas de la U.P. coincide totalmente con las de un
gobierno populista tipico, Bitar (1979) y Larrain y Meller (1990)
sostienen que estas politicas expansivas eran realmente un meca-
nismo para obtener una fuerte base de apoyo politico que permi-
tiera posteriormente llevar a cabo cambios radicales en la economia
y en la sociedad chilenas®. “Estd fuera dec dudas que la meta
fundamental dec todo el experimento era esta transtformacion
radical y no simplemente un mejoramiento de la distribucién del
Ingreso y una tasa mas alta de crecimiento. Lo que planteaba la U.P.
era nada menos que la sustitucion de un sistema capitalista por un
modelo socialista y su intencion real cra conseguirlo™.

La evolucion de la macroeconomia

Un comienzo auspicioso: 1971

La economia chilena vivié un auge sin precedentes cn 1971,
como resultado de politicas economicas altamente expansivas. Se
experimento un mejoramiento generalizado en el nivel de vida
de la poblacion, y una sensacién de éxito total entre los lideres
de la UP.S Con todo, un analisis frio de la sitnacién econémica
permitia percibir desequilibrios crecientes, como veremos.
Segun las variables macroccondmicas tradicionales, el primer
ano del gobierno de la U.P. alcanzé resultados relativamente es-
pectaculares para la economia chilena (cuadro 2.11): 1) La tasa
anual de crecimiento del PGB llegd al 8,0%, mucho mas alta que
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CUADRO 2.11. EVOLUCION DE LAS PRINCIPALES VARIABLES
MACROECONOMICAS, 1970-73 (PORCENTAJES)

1970 1971 1972 1973

Tasa de crecimicnio econdmico (PGB) 36 8,0 -0,1 -4,3
Tasa de inflacion anual (IPC) 36,1 221 260,5  605,1
Tasa nacional de desempleo 5,7 38 3.1 4.8
Incremento anual de los salarios reales 8,5 22.3 -16,6 258"

Fuente: Banco Central, CIEPLAN, ODEPLAN.
“Corresponde a los wres primeros trimestres de 1973,

el 3,6% del ano anterior y la mas alta desde 1950%7. 2) La infla-
cién disminuyo de 36,1% en 1970 a 22,1% en 1971. Es interesan-
te notar que, durante cl primer trimestre de 1971 (habia
elecciones municipales en marzo), la tasa de aumentos de pre-
cios se habia reducido a niveles muy bajos respecto de las cifras
normales en Chile: la inflacién fue de 3,4% como tasa acumula-
da anual, en comparacién con 16,2% en el periodo equivalente
de 1970. 3) El desempleo nacional registré una importante cai-
da, de 5,7% ¢n 1970 4 3,8% en 1971; esta iltima cifra era la mas
baja registrada en las estadisticas chilenas®®. Los datos trimestra-
les de desempleo en el Gran Santiago muestran una reduccion
de los desocupados de 8,3% en el cuarto trimestre de 1970 a
3,8% en el cuarto trimestre de 1971. 4) Los salarios medios rea-
les aumentaron cn 22,3%.

Otro resultado interesante correspondce al mejoramiento de
la distribucion del ingreso en forma global y especificamente
entre los trabajadores: los trabajadores dc bajos salarios tuvieron
incrementos del salario real mayores que los trabajadores con
salarios relativamente altos (cuadro 2.12). Los salarios minimos
reales para obreros aumentaron en 39% durante 1971, en tanto
que los salarios minimos reales para empleados se incrementa-
ron “sélo” en 10% en el mismo periodo. De este modo, el dife-
rencial entre los salarios minimos para obreros y empleados
disminuyo de 49% (1970) a 35% (1971). La reduccion de la
brecha entre obreros vy empleados fue bastante menos pronun-
ciada en términos de la evolucion de los salarios medios reales:
mientras el salario medio real para obreros aumento cn 20%, cl
dc los empleados lo hizo en 19%. Es asi como la participacién
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CUADRO 2.12. INDICES DE SALARIOS REALES MINIMO Y MEDIO PARA
OBREROS Y EMPLEADOS. 1970-753

Salarios minimos Salarios medios reales Remuneraciones
reales (1970 = 100} (Abril 1970 = 100) Promedio
Obraros Empleados Obreros Empleados
1970 100 100 100 100 100
1971 139 110 120 119 123
1972 123 86 108 99 103

1975 76 48 80 78 77

Fuente: Banco Mundial y CIEPLAN.
* Corresponde a los 3 primeros trimestres.

del trabajo en el PGB subié de 52,2% (1970) a 61,7% (1971),
siendo el valor promedio de esta variable durante el periodo
1960-69 de 48,4%.

Estos resultados se obtuvieron por una combinacion de poli-
ticas orientadas principalmente a obtener un aumento de la de-
manda agregada. La politica salarial implicaba, como ya se vio,
incrementos del promedio de los salarios anuales reales de 22,3%,
obviamente muy superiores a incrementos de la productividad.
Los gastos del gobierno central crecicron en 36% en términos
reales, aumentando la participacion del gasto fiscal en el PGB de
21% (1970) a 27% (1971). Como parte de esta expansion, el
sector publico se embarcé cn un gigantesco programa de vivien-
da, comenzando la construccién de 76.000 casas en 1971, en
comparacion con 24.000 en 1970. Finalmente, la politica mone-
taria fue acomodaticia, para no afectar la expansion de la de-
manda y de la produccion: M; aumenté en 119% durante 197189,

Tales medidas ccondémicas se apoyaron en controles genera-
lizados de precios. Con reajustes nominales de salarios sobre
50%, los gastos nominales del gobierno aumentando en mads de
60% vy la oferta monetaria subiendo en mds de 100%, la tasa
anual de inflacién de 1971 (22,1%) parece sorprendentemente
baja. El fenomeno se explica por los controles de precios en el
sector privado y la congelacion de tarilas y precios en el sector
publico™.

Dos razones explican el éxito relativo de los controles de
precios?!. Primero, el gobierno obtuvo el control directo e indi-
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recto de los diferentes eslabones de la cadena entre la produc-
cion y ¢l consumo, a través de numerosos cambios instituciona-
les. Se ampliaron las funciones fiscalizadoras de las agencias
publicas de comercializacion y control que ya existian y se crea-
ron otras nuevas; también se estalizaron las principales firmas
privadas mayoristas y distribuidoras. Ademads, a través de la inter-
vencion del gobierno las facilidades de lineas de crédito banca-
rias se conectaron a acucrdos de fijacidén de precios. Finalmente,
se crearon comités de vigilancia de los consumidores en los ve-
cindarios (las JAP, Juntas de Abastccimicntos y Precios), que de-
bian velar por que las tiendas locales acataran los precios oficiales
y mantuvieran la existencia de mercaderias. En segundo lugar, cl
ambiente global de reformas estructurales, y el que muchas fir-
mas hubieran sido expropiadas o intervenidas por el gobierno,
inducia a los cmpresarios a seguir las directivas oficiales de pre-
cios. Era muy arriesgado no hacerlo: “los empresarios debian
pensarlo dos veces antes de violar los precios oficiales porque
este gobierno no era como los anteriores™2

En consecuencia, la sobreexpansion de los salarios reales en
1971 estuvo relacionada en forma significativa con la efectividad
de los controles de precios. Sin embargo, los reajustes salariales
de los trabajadores sobrepasaron los limites establecidos por el
gobierno de la U.P. con la CUT (Central Unica de Trabajadores),
a pesar dc que ésta cstaba controlada por los partidos politicos
de la U.P. La larga tradicion de los sindicatos de maximizar los
reajustes salariales, y la competencia de los lideres sindicales de-
mocratacristianos, que procuraban mejorar la oferta de sus riva-
les de la U.P. para ganar popularidad entre los trabajadores,
explican este comportamicnto™.

Primeras senales de desequilibrios

A pesar del deslumbrante cuadro global, varios indicadores suge-
rian la prescncia de un desequilibrio creciente a lo largo del
afno.

El déficit presupucstario gencral del gobierno aumenté de
3,5% del PGB (1970) a 9,8% (1971). A un nivel mas ampilio, el
déficit publico consolidado no financiero aumento de 6,7% a
15,3%. El crédito, sélo al sector piiblico, crecié en 124%; mas del
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90% dcl crédito proporcionado por el Banco Central al sector
publico tenia la forma de dinero primario. Esta era una de las
causas del crecimiento de 119% de M;. En resumen, la politica
monetaria cstaba totalmente fuera de control. Por su parte, el
nivel de las reservas internacionales sufrié una reduccion de 59%.
La pérdida dc reservas podria haber sido mayor, pero en no-
viembre el gobierno suspendié cl scrvicio de la deuda externa y
entré en negociaciones de reprogramacion.

La balanza comercial varié de un superdvit de US$ 95 millo-
nes (1970) a un déficit de US$ 90 millones (1971), siendo la
abrupta caida del precio mundial del cobre el principal factor de
tal deterioro. Drdsticos controles de las importaciones, en pre-
sencia de una apreciacion del tipo de cambio, evitaron un mayor
déficit comercial externo csc ano. Ademas de los controles cam-
biarios, la principal herramienta para este control de las importa-
ciones {ue el requerimiento de un depdésito previo de 10.000%,
una disposicién existente que el gobierno de la U.p. utiliz6 inten-
sivamente, aumentando en forma significativa el nimero de pro-
ductos contemplados en ella.

En tanto que el nivel de consumo global crecié en 12,4%
durante 1971, la inversion bruta total cayd en 2,3%: mientras la
inversion publica aumentaba un 10,3%, la inversién privada se
reducia cn —16,8%%+.

Dado el abrupto incremento de los salarios reales y los estric-
tos controles de precios, se produjo necesariamente una contrac-
cion de las utilidades del sector productivo.

Las primeras senales de escasez empezaron a aparecer duran-
te el segundo semestre de 1971, No fue considerada como un
problema serio por los economistas de la U.P,, sinc mas bien como
el resultado natural de las politicas de redistribucion del ingresoy
como un sintoma de un descquilibrio del pasado. El importante
aumento del consumo de carne (18%), por ejemplo, fue relacio-
nado con la redistribucion. En ¢l pasado, una familia de alto
ingreso consumia 180 kg/afo, mientras que una familia de bajo
ingreso consumia sélo 20 kg/ano. Por lo tanto, una redistribucion
del ingreso hacia las familias de bajos ingresos tcnia nccesaria-
mernte que aumentar el consumo global de carne, sobre todo si se
consideraba quc los grupos de menores ingresos tienen una ma-
yor propensién al consumo que los de mayores ingresos®.
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En respuesta a la critica de que la economia se estaba reca-
lentando, algunos economistas de la U.P. argumentaron que “... si
la politica de redistribucion del ingreso hubiera fracasado, si la
politica antiinflacionaria hubiera {racasado, no hay duda de que
habria habido suficiente capacidad no utilizada, reservas interna-
clonales vy existencias de mercaderias, porque cso habria sido
una repeticién del mecanismo tradicional de ajuste de anos ante-
riores. Ll éxito de la politica econémica (de la U.P.) esta justa-
mcnte rclacionado con la desaparicion de las variables
restrictivas™®,

A fines de ano ya habia demasiadas seniales que apuntaban
hacia una aceleracion significativa de la inflacién en 1972: el
gran incremento de la oferta de dinero, el alto déficit fiscal, ¢l
nucvo reajuste de salarios de cnero de 1972, la imposibilidad
practica de una contraccion adicional de las utilidades del sector
productivo, ¢l agotamicnto de los abastecimientos y existencias,
la fuerte contraccion de las reservas internacionales y la apari-
¢ioén de mercado negro para muchas mercaderias, Sin embargo,
la reaccion de las awtoridades fue practicamente nula. Mientras
en los discursos oficiales de 1970 se consideraba a la inflaciéon
como una variable clave, en la exposicién al pais del ministro de
ITacienda (noviembre de 1971) no se dijo gran cosa al respecto.
La Gnica mencién fue para senalar quc sc mantendria durante
1972 la misma politica antiinflacionaria de 1971.

Declinacion y colapso total: 1972-73

Como sucede con todos los gobiernos populistas, la declinacion
y €l colapso total del experimento de la U.P. son una clara conse-
cuencia de las “exitosas” politicas sobre-expansivas. El [avorable
resultado inicial aumenté la popularidad del gobierno de Allen-
de, vy las criticas por la presencia de diversos desequilibrios sc
descartaron como meras observaciones técnicas. Por otra parte,
el gobierno de la U.P. se hallaba frente a un dificil dilema: una
reduccion de los salarios reales cra una condicién necesaria para
atenuar los desequilibrios existentes, pero esa solucion perjudi-
caria su imagen progresista y revolucionaria’.

Varios economistas y sectores del gobierno de la U.P. “estima-
ron imposible proseguir la politica expansiva-redistributiva”, su-
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giriendo plantecar que 1971 habia sido el “ano de la redistribu-
cién”, pero que 1972 tendria que ser el “ano de la acumula-
cién”%8, Sin embargo, nada se hizo, ni ajuste ni modificaciones
en la politica economica. En la discusién respecto a qué medidas
tomar, varios grupos de la coalicién gobernante plantearon una
serie de condiciones que resultaban incompatibles con la solu-
cion del problema: la mantencién de la situacion distributiva
lograda y de las condiciones para seguir avanzando en los cam-
bios estructurales. Lo anterior ilustra la incapacidad del gobier-
no de la U.P. para tomar decisiones frente a los obstaculos surgidos;
las muiltiples intcrpretaciones y soluciones planteadas por distin-
tos grupos v las exigencias de los diferentes partidos de la coali-
cion paralizaban la toma de decisiones. Paradéjicamente, esta
inaccion del gobierno de la UP. conducia al laissez-faire. Una
interpretacion alternativa sugiere que prevalecio la ideclogia, es
decir, se le dio mas importancia al mantenimiento de la imagen
progresista y revolucionaria que a la reduccion de los desequili-
brios. Probablemente, cuando hay desgobierno predominan las
posturas mas ideologizadas y radicalizadas.

Hasta el ano 1972, los reajustes nominales de salarios se otor-
gaban a comienzos de ano. La politica de reajustes salarialcs de
1972 siguid el patrén del ano anterior, esto es, aumentos de los
salarios nominalcs con indizacién total respecto al 1PC de 1971
(22,1%), pero con un aumento mayor (32%) para los salarios
minimos nominales. Pero, nuevamente, durante el primer tri-
mestre de 1972 los salarios aumentaron mas de lo que cspecilica-
ba la politica oficial. Ni siquiera el gobierno aplicé su propia
politica salarial, y los salarios medios (ponderados segun cl em-
pleo) del sector piiblico aumentaron en 48%%°. Obviamente, ésta
no cra una manera eficiente de reducir el déficit publico, que
habia alcanzado a 15,3% del PGB en 1971.

El incremento de las remuneraciones del sector publico, la
gran expansion de los subsidios a las empresas de propiedad
estatal (4,6% y 9,5% del PGB en 1972 y 1973, respectivamente) y
el deterioro de la recaudacion tributaria (los ingresos cayeron en
3% del PGB en 1972 y un 3% adicional en 1973) generaron un
déficit pablico de impresionante magnitud: 24,5% en 1972 y
30,56% en 1973. Dadas las caracteristicas rudimentarias del mer-
cado de capitales, una porcién significativa del déficit del sector
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piblico (60% en 1972 v 73% en 1973) se financié mediante
emisiones monetarias del Banco Central. Fl resultado final fue
un incremento de la cantidad de dinero de 173% en 1972 v
413% en 1973; en tres anos la cantidad de dincro aumentd casi
30 veces.

El gran incremento de la cantidad de dinero tuvo claros efce-
tos desestabilizadores sobre la inflacién reprimida, la escasez y
los desequilibrios externos. Los mercados negros se propagaron
para la mayor parte de los bienes, y aumenté la brecha entre los
precios oficiales y los del mercado negro. En el frente externo, Ia
gran apreciacion del tipo de cambio condujo al contrabando de
exportacioncs de todo tipo de bienes transables.

El cuadre 2.11 y los graficos 2.6 y 2.7 presentan una perspec-
tiva de los anos 1972-73 dentro del periodo global. Pueden ob-
servarse los siguientes clementos: (1) La caida del PGB no fue tan
espectacular en términos relativos, respecto del entorno de para-
lizacion de la cconomial™. (2) Una explosion inflacionaria (me-
dida por el 1PC) registré los niveles mas altos en la larga historia
de la inflacién chilena: 260,5% (1972) v 605,1% (1973). Sin em-
bargo, el IPM indica una cifra de inflacién superior a 1.000%
para 1973. (3) La tasa nacional de desempleo tuvo un incremen-
to moderado!®, (4) El nivel de inversién bruta total cae -20% en
1972 y vuelve a reducirse en -6% en 1973; el nivel de inversion de
1973 es un 26,7% infcrior al de 1970. (5) Los salarios reales
cayeron espectacularmente, pero ello no fue percibido entonces
cmpiricamente, porque habia dos tipos de precios distintos y con
evoluciones muy diferentes: el sistera de precios oficiales y el
sistema de precios del mercado negrol9?,

En definitiva, la aplicacion de reajustes exagerados de los
salarios nominales para aumentar los salarios reales y mejorar la
distribucion del ingreso fracasé completamente: la politica ma-
croeconémica de la UP. redujo en un 23% ¢l poder adquisitivo
de los trabajadores. Transcurrieron ocho afios antes que las re-
muneraciones reales dc los trabajadores recuperaran el nivel que
tenian en 1970.

Supuestamente, cuando se generalizan la escasez y los cuellos
de botella el sector externo constituye la valvula de escape; una
oferta limitada de importaciones es vista por la mayoria de los
agentes como la principal restriccion econdmica. Sin embargo,
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GRAFICO N* 2.6.

SALARIO REAL DE OBREROS (ABRIL 1970 = 100)

150 7

1304

110

20

70

50—
1970 1971

Salario Real

AN
/‘ *, Salario Minimo

1872

1973

GRAFICO N% 2.7,

INFLACION Y EXPANSION ANUAL M,
(PORCENTAJES)

Porcentaje
400

300 1

200

100 1

000 Jr T

1970

Fuente: Banco Central v CIEPLAN.,
L

1971

126




LA VIA AL SOCIALISMO DE LA UNIDAD POPULAR

CUADRO 2.13. ALGUNOS COMPONENTES DE LA BALANZA DE PAGOS,
1970-73 (M1 1.ONES DE DOLARES)

1970 1971 1972 1973

LExportaciones totales {FOB) 1.112 999 849 1.309
Exportaciones de cobre 839 701 618 1.049
Timportaciones totales (CIF) 956 1.015 1.103 1.447
Importaciones de alimentos 136 192 318 512
Importaciones de bienes de capital 276 248 186 243
Balanza comercial 156 -16 - 258 - 138
Cuenta corriente -81 -1R89 - 387 - 295
Balanza dc pagos 114 - 300 - 231 -112

Fuente: Banco Central.

la caida de la produccién interna constituye en muchos casos la
causa principal de la escasez interna de bienes, como es el caso
de la produccién agricola para los bienes alimenticios. El cuadro
2.13 muestra el agudo incremento de las importaciones totales
(en dolares corrientes) cntre 1970 y 1973; mientras las importa-
ciones de alimentos crecian 3,8 veces entre 1970 v 1973, las im-
portaciones de bienes de capital caian durante el mismo periodo.
En términos fisicos, las importaciones de trigo aumentan desde
200.000 toneladas (1970) a 951.000 toneladas (1973): simulta-
neamente, la produccién interna disminuia en 43% durante ese
periodo!®?,

Las reservas internacionales netas de corto plazo del Banco
Central se redujeron en 1972 un 62% con respecto al nivel de
1971, esto es, ¢l gobierno de la U.P. perdié el 84% del stock
inicial de reservas en tan sélo dos anos. En 1973, el nivel de las
reservas internacionales netas disponibles a corto plazo equiva-
lian a 22 dias de importacioncs.

La explosion del gasio praiblico

El gasto publico constituia para el gobierno de Allende un meca-
nismo que debia cumplir varios objctivos: reactivaciéon de la eco-
nomia, redistribucion y solucion de problemas sociales urgentes,
[inanciamicnto dc las reformas estructurales.
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CUADRO 2.14. SECTOR PUBLICO NO FINANGIERO CONSOLIDADO

(% PGB)
1970 1971 1972 1973
Ingresos corrientes 98,14 37.65 34,48 21,26
Impucstos 25,50 26,35 23,60 20,37
Impuestos directos 7.73 6,19 1,28 5,68
Impuestos indirectos 10,82 11,66 11,13 10,12
Gastos corrientes 30,86 39,45 46,41 41,05
Sueldos y salarios 15,83 19,54 20,50 15,76
Pagos de la prevision social 8,60 11,87 11,86 6,03
Subsidios al 4rea social 0,00 0,00 4,60 9,49
Ahorros 7.28 -1,79 -11,93 -19,79
Ingresos netos de capital -3,57 -3,00 -2,96 - 2,35
Formacion de capital 10,41 10,48 9,64 8,35
Gastos totales 41,27 4993 56,05 49,39
Superdit global * -65,69 -15,28 24 5% -30,48
Déficit Gobierno gencral -3,61 -9,76 -11,12 -10,562
Déficit Empresas Publicas -3,19 -5,52 -5,81 -10,46
Déficit Area Propiedad Social 0,00 0,00 - 4,57 -9,52

Fuenite: Larrain (1988); reproducido con un mayor desglose en Larrain y Meller (1990),
* Kl financiamiento del déficit es hidsicamenrc interno y a través del mecanismo de
emision.

Para Ia funcién redistributiva, se pusieron en marcha diver-
sos mecanismos: a) Reajuste salarial y aumento del empleo en el
sector publico, lo que genera un aumento de la planilla del
sector de un 3,7% del PCB en un solo ano (1971), y un aumento
adicional dc un 1% en el ano siguiente. Obsérvese que, en 1973,
estos montos relativos retroceden al nivel de 1970 (cuadro 2.14);
la mayor parte de la reduccién de la planilla en 1973 correspon-
de a la caida de las remuneraciones reales del sector puablico. El
cuadro 2.15 ilustra la significativa expansion del empleo del sec-
tor publico; entre 1970 y 1973, el empleo del gobierno central y
de las empresas piiblicas aumenta en 50% y 35%, respectivamen-
te. SOlo estos dos clementos —elevados reajustes salariales y una
exagerada expansion del empleo publico, equivalentes a un au-
mento de la planilla del sector publico cercano a un 5% del PGB—
ya generan un desequilibrio fiscal inmanejable.
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CUADRO 2.15. EMPLEO EN EL SECTOR PUBLIGO. CHILE, 1970-80
{NUMERO DE PERSONAS EMPLEADAS)

1970 1973 1976 1980
Gobierno Central? 196.353¢ 205 5534 204.6551 150,592
Empresas Pablicas® 167.587 226.321 130.842
Area de Propiedad Social® 162.545

Fumw Sjastaad y Cortés (1981).

* Incluye sélo cmpleados publicos de todos los ministerios. Excluye personal docente
(del Ministerio de Educacidn), ENADP, ENAMI, CODELCO, Banco del Estado, FF.AA,
Excluye ademds personal de municipalidades y del Congreso Nacional.

Para la lista completa de las empresas publicas ver Sjastaad y Cortés (1981). La evolu-
cién del empleo de las empresas mas grandes es (N® de personas):

1970 1973 1980
S.N.S. 54,560 68.627 62924
CODELCO 23,697 31.484 29,958
F.F.C.C. 27.183 26.404 11.193
Correos y Telégrafos 10,871 11.059 7.031

¢ lLos sectores del Area de Propiedad Social con mayor empleo eran: textl (28.310),
carbon (15.650), farmo-quimica (13.900). En la cifra total estdn incluidas empresas
piiblicas productoras tradicionales come Endesa-Chilectra (12.950), CAP-INDAC
(10.900), ENAP (5.350), TANSA (3.300), etc.; éstas estin excluidas de las otras cifras de
empresas publicas.

Mes de septiembre para 1970 y 1973, mes de junio para 1976 y 1980.

CUADRO 2.16. GASTO SOCIAL DURANTE EL GOBIERNO DE LA UNIDAD
POPULAR, 1970-7% (MILLONES DE DOLARES DE 1976)

Educacion Serlued Vivienda Total © Gasio Social
1970 262 154 109 63hH
1971 473 212 229 924
1972 524 248 228 1.012

1973 355 237 230 828

Fuente: Martner (1988); reproduce datos basicos del Banco Mundial.
* Incluye ademds otros gastos en bienestar social.

b) Las cifras del gasto social se elevaron notoriamente {ver
cuadro 2.16). En solo dos anos, hay un aumento real de 59,4%
del gasto social. Parte importante de este aumento no correspon-
de necesariamente 4 un incremento en €l volumen de bienes y
servicios del gasto social, sino a alzas de las remuneraciones rea-
les del personal de educacion y salud.
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¢) Otro componente redistributivo importante lo constituye
la distribucién de bienes especificos. Durante estos anos, se dis-
tribuyé gratuitamente medio litro de leche a cada nino chileno,
1.800.000 dcsayunos y 560.000 almuerzos diarios para escolares,
128.000 overoles y delantales escolares y 4.000.000 de cuadernos!®,

También fue utilizado como elemento distributivo el subsi-
dio a las tarifas de los servicios de utilidad pablica: entre 1970 y
1973, el precio real de la electricidad cae en 85%, de los servicios
postales y telefonicos 33% y 23% respectivamente, del gas licua-
do 21%; el precio real de los combustibles (bencina y petréleo)
cae 31% enue 1970 y 1972 para luego recuperarse en 197310,
Este control de precios de las tarifas piiblicas generé pérdidas en
la parte operativa de las empresas estatales.

Otros elementos adicionales, no anticipados, incrementaron
el nivel del gasto piblico. Las empresas estatales (excluyendo a
CODELCO), en vez de ayudar a financiar la expansion del gasto
fiscal, comenzaron a generar una presiéon creciente sobre los
recursos fiscales. En un solo aio (1971), el déficit de las empre-
sas estatales se incrementa en 2,3% del PGB; en 1972 sc registrd
un aumento adicional de 0,3%: el descalabro final se observa en
1973, cuando cste déficit alcanza al 10,6% del PGB (ver cua-
dro 2.14). Parte de esta pérdida esta vinculada al subsidio de las
tarifas publicas ya mencionado, pero otra parte corresponde a
problemas de gestién de estas empresas. Las empresas del area
de propiedad social, por su lado, en vez de producir los exceden-
tes que acclerarian cl crecimiento de la cconomia chilena, rapi-
damente se constituyeron en fuertes demandantes de recursos
fiscales (ver cuadro 2.14). La prevision social ¢s otro componcen-
te del gasto que experimenta importantes aumentos: en solo un
aito (1971), los pagos previsionales se amplian en 3,3% del PGB.
Cabe senalar quc las pensiones militares, que a fines de los 60
tenian en promedio un monto relativo aproximadamente 3 ve-
ces supcrior al promedio de las pensiones civiles, fucron clevadas
a casi b veces.

Todo lo anterior implicé un aumento del gasto del sector
publice no financiero consolidado de 30,9% del PGB en 1970,
39,5% en 1971 y 46,4% en 1972, Dada esta magnitud de gasto,
resulta pertinente examinar qué es lo que sucedié con los ingre-
sos publicos.
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[Los economistas de la U.P. culparon al Congreso (controlado
por la oposicion) por no haber aprobado las alzas de impuestos
requeridas para financiar la expansion del gasto piblico. Pero
los ingresos del sector piiblico no podian haberse expandido al

ritmo explosivo del gasto. La recaudacion tributa

[ l]') nvnprﬂrn(—‘-nr”l

AL aca AL AR

un leve aumento relativo en 1971 con respecto a 1970, pero en
los anos siguiciites hay una severa contraccion, obscrvindose en
1973 una disminucién superior al 5% del PGB en la recaudacion
tributaria con respecto a 1970 (ver cuadro 2.14 y grifico 2.8.a).
En csta disminucion de la recaudacion tributaria los impuestos
indirectos mantienen su nivel relativo respectivo (entre 10% vy
11% del PGB), mientras que los impuestos directos sufren una
reduccion paulatina; la aceleraciéon inflacionaria afecta a los im-
puestos directos debido al rezago en la recaudacion tributaria
(efecto Olivera-Tanzi). La caida de las contribuciones a la previ-
sion social es el principal factor de esa reduccion de la recauda-
cién tributaria, lo que cs particularmente valido en el ano 1973,

Un elemento adicional, en parte exdgeno, genera también
una sustancial merma de los ingresos publicos durante este pe-
riodo. En 1971 se produce una severa disminucion del precio
internacional del cobre; esta circunstancia, unida a la politica de
mantencion de un tipo de cambio artificialmente apreciado, re-
dujo drasticamente los ingresos de la GMC y, en consecuencia, los
recursos percibidos por el fisco.

Fl resultado final de la exagerada expansion del gasto publi-
co y de la declinacién de la recaudacion fue un déficit del sector
priblico creciente y desproporcionado; el déficit del 6,6% de 1970
se eleva secuencialmente a 15,3% (1971), 24,5% (1972) y 30,6%
(1973) (ver grafico 2.8.b). Al déficit piblico de 1973 contribuyen

casi por partes iguales el gobierno (10,5%), las empresas pabli-
cas (10,5%) y las empresas del drea de propicdad social (9,5%).

Ia principal (y casi exclusiva) fuente de financiamiento fue de
origen interno, con una preponderancia abrumadora de la emi-
sion monetaria (¢l Banco Central no era auténomo, sino total-
mente dependiente del ministerio de Ilacienda, una tradicion
que se mantuvo hasta 1989),

Vuskovic (1975, pp. 18-19) da una explicacion muy particular
a la generacion de estos déficit pablicos crecientes: “detras del
déficit fiscal yace la resistencia abierta y encubierta de la burgue-
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GRAFICO N* 2.8.a. GASTOS F INGRESOS DEL SECTOR PUBLICO
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sia, en contra de la contribucion de los recursos necesarios para
sostener los servicios publicos basicos y mejorar los ingresos de
los wrabajadores del sector piiblico; la negativa del Congreso a
aprobar nucvos tributos y su imposicién de reducciones presu-
puestarias e incluso una campana activa de resislencia al pago de
los impucstos existentes”.

Escasez, mercado negro y racionamiento

La existencia de desequilibrios, unida a la resistencia a aplicar
politicas ortodoxas de ajuste (politicas fiscal y monetaria restricti-
vas y liberalizacion de precios con congelamiento de salarios),
acentia el nivel de los desequilibrios con una clara aceleracion
en su magnitud. El tinico instrumento existente es el de los con-
troles, pero éstos pierden efectividad a medida que pasa el tiem-
po; en estas circunstancias surgen y proliferan los mercados negros
y la especulacién.

Para combatir a los intermediarios-especuladores, el Estado
crea canales de distribucién de productos bisicos a precios ofi-
ciales; como cl diferencial entre los precios oficiales y los del
mercado negro es muy elevado, surgen las colas y la profesion
del “colero”. Pero esto no resuelve el problema de fondo, por
cuanto las ventas de bienes a precios oficiales estan restringidas a
pequenas cantidades, mientras que en los mercados negros exis-
te la opcidén de comprar montos mayores. Es mds, basta que un
bien sea ofrecido en el mercado oficial en cantidades limitadas
para que la gente asuma una disminucion futura de la oferta de
dicho bien; esto estimula el acaparamiento y la aparicién del
mercado negro'%,

Durante el segundo semestre de 1972, una aceleracién de la
ya elevada inflacién (de tres digitos en basc anual) coexistié con
la escasez generalizada y la proliferacion del mercado ncgro. El
diferencial de precios entre cl mercado oficial y el mercado ne-
gro llegd a estar entre 5 a 10 veces para una gran variedad de
productos!?7,

La explicacion de las autoridades econdémicas fue la siguien-
te: la escasez y el mercado negro se debian a la accién contrarre-
volucionaria de los grupos reaccionarios y de los “enemigos del
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pueblo™ “el mercado negro es la sintesis de la accién antipatrio-
tica de los conservadores” (...) “es una mentira imputar los pro-
blemas actuales del consumeo a malas politicas de gobierno™ %,

En un contexto de escasez y mercado negro, los rcajustes de
salarios nominales se vuelven inefectivos. Fl TPC oficial subestima
la tasa de inflacion real, y ¢l acceso a los bienes ofrecidos a
precios oficiales resulta crucial'®. Por lo tanto, los economistas
de la UP. sostienen que el control directo del gobierno sobre la
distribucion de bienes y el racionamicnto son un mecanismo
necesario y eficiente para combatir el mercado negro y garanti-
zar ¢l mantenimiento del consumo real de los grupos de bajos
ingresos,

La l6gica de los controles conlleva la intensificacion de su
uso: cuando los controles vigentes son inefectivos, la solucién
final parece ser el control total.

En diciembre de 1972, el ministro de Hacienda anuncié las
siguientes medidas para enfrentar la situacion: 1) La creacion de
una agencia estatal nacional (Secretaria Nacional de Distribu-
cién) que centralizaria el comercio mayorista, a fin de evitar el
flujo de mercaderias al mercado negro. Las empresas estatales le
enviarian toda su produccion y suspenderian el pago en especies
a-sus trabajadores. Se ofreceria a las firmas privadas acuerdos
especiales de contratos de compra “que serian dificiles de rehu-
sar”. 2) A nivel minorista, habria un control directo sobre la
distribucion de bienes, de modo que “todas las familias reciban
una canasta de mercaderias de acuerdo a sus necesidades rea-
les”; para este fin, la agencia “establecerda una cuota de mercade-
rias por familia, como aceite, azdcar, arroz, café, carne, hasta un
total de 30 productos que se distribuirdn por la JAP”; “la JAP
definira los requerimientos reales por familia”10,

Este discurso oficial anunciando que “el racionamiento ya
viene” tuvo un impacto en varios frentes. En primer lugar, hubo
un agudo incremento de la demanda, cspecialmente de bienes
de consumo no perecibles. Todo el mundo traté de conseguir
aquellos bienes mencionados especificamente en la lista del mi-
nistro de Hacienda primero, y todo tipo de bienes de consumo
que se suponia iban a estar incluidos en la “canasta de 30 pro-
ductos”, después. Es decir, el anuncio oficial de las medidas para
resolver los problemas de escasez y mercado negro no hizo mas
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que agrandarlos: la mayoria de las familias trataron de aprovisio-
narsc de todo producto de consumo que se cncontrara en el
mercado. Por otra parte, la oposicidon politica se endurecié. Se
percibia que la economia chilena se dirigia a un sistema integral
y generalizado de racionamiento bajo ¢t control del Estado y de
las JAP, en el que el dinero seria sustituido por las credenciales
del Partido y las conexiones. Ademads, no existia en ese momento
la infraestructura neccsaria para aplicar el esquema de raciona-
miento; s6lo habia algunas “canastas populares” dispersas, distri-
buidas por algunas agencias cstatales a su clientela politica y a las
JAP ubicadas en comunidades de bajo ingreso!!l.

A pesar de lo dramadtico y cadtico de la situacion, el gobierno
de la U.P. obtuvo el 45% de la votacion en las elecciones parla-
mentarias de marzo de 1973. Varios factores influyeron en ello,
pero, sin lugar a dudas, la rctorica y la ideologia jugaron un
papel importante: los grupos de bajo ingreso percibian que “el
gobierno de la U.P. era su gobierno”!'? y que tenian que apoyarlo
en las buenas y en las malas. Sin embargo, después de las eleccio-
nes la situacion empeoro atn mas y la economia derivo hacia el
colapso total. El fin de la historia es bien conocido.

La evolucion del tipo de cambio

En situaciones de inestabilidad e incertidumbre politica y econé-
mica, el tipo de cambio paralclo o del mercado negro constituye
un indicador que sintetiza lo que sucede, reflejando el grado de
las distorsioncs cxistentes.

Desde el punto de vista conceptual, el tipo de cambio podria
considerarse como el precio de un activo financiero de alta liqui-
dez relativa. Los mercados de activos tienen un alto grado de
integracion y una elevada velocidad de ajuste para eliminar des-
cquilibrios; cl tipo de cambio del mercado negro se ajusta casi
instantineamente ante diversas “noticias”. L.os activos internos
{pesos) v externos (dolares) son sustitutos imperfectos, lo que
transforma al riesgo cambiario y las expectativas de devaluacién
en las variables cruciales de determinacion de la evolucion del
tipo de cambio y del diferencial (o premium) cxistente entre el
tipo de cambio oficial y el paralelo. Las expectativas respecto a
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eventos politicos y econdmicos futuros se reflejan en el premium
aun antes de que dichos eventos se materialicen; la existencia de
este premium dificulta el manejo de la politica econdémica, gene-
rando muchas veces una especie de profecia autocumplida. Fl
premium tiene alta volatilidad, lo que produce inestabilidad en el
mercado de bienes; un premium creciente provoca aumentos de
precios en los mercados negros de bienes transables. En un con-
texto en el que circulan “noticias” o “rumores” sobre confiscacio-
nes, expropiaciones e impuestos crecientes para los activos
domésticos no financieros, incentiva una evolucién propia del
tipo de cambio paralelo totalmente independiente del tipo de
cambio oficial, incluso de las expectativas de devaluacion de este
ultimo.

Casi todos estos elementos conceptuales estin presentes en la
cvolucion del tipo de cambio paralelo en el periodo 1970-73. La
evolucion del premium!® va del 36% en el primer trimestre al
50% durante el segundo semestre de 1969 (un afno antes de las
elecciones presidenciales); durante el periodo preeleccionario
de 1970 aumento a un 90%. Esto corroboraria la hipétesis de que
el premium incorpora anticipadamentc cl csperado triunfo de
Salvador Allende; sin embargo, experimenta un alza significativa
en el trimestre post-eleccionario, alcanzando un 146%. A partir
de ese instante, el premium exhibe una evolucién creciente hasta
observarse que el tipc de cambio paralelo llega a ser equivalente
a 40 veces el tipo_ de cambio oficial en el trimestre previo al golpe
militar (cuadro 2.17)1' Fn el trimestre siguiente, el tipo de
cambio paralelo es “sélo” 2,7 veces el tipo de cambio oficial, valor
que se reduce a 1,3 veces en el cuarto trimestre de 1974.

En sintesis, es efectivo que el premium refleja las expectativas
en cuanto a eventos politicos y economicos futuros, pere sélo
capta y anticipa una parte de ellos. Una vez que el suceso efecti-
vamente ocurre, ¢l premium cxperimenta variaciones considera-
bles; esto se observa tanto en el periodo post-eleccionario de
1970 como en el periodo postgolpe de 1973. Para 1970-73, es
mas pertinente la hipétesis de que el tipo de cambio paralelo
posee una evolucion propia totalmente independiente de la del
tipo de cambio oficial.

Fste experimenta una apreciaciéon continua a lo largo de
todo el gobierno de la U.P., en el que ¢l precio oficial del dolar
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CUADRO 2.17. EVOLUCION TRIMESTRAL DEL TIPO DE CAMBIO OFICIAL
Y PARALELO. 1970-73

Trimestre Tipo de Cambio Real Premium o Diferencial
—— Tipo Cambio Paralelo/
Oficial Paralelo Tipo Cambio Oficial
(E® Enero 1970/US$)
1970 I 9,95 15,21 1,53
II 10,03 18,54 1,85
I 10,01 929,11 9,99
v 9,67 23,77 2,46
1971 1 9,29 29,13 3,14
11 8,51 34,18 4,03
I 8.04 43,99 5,47
v 7.80 43,16 5,64
1972 1 7,96 45,00 5,67
II 6,75 64,01 9,55
III 7,05 87,83 12,51
1A% 5,27 61,92 11,80
1973 1 4,35 79,66 18,53
II 3,20 121,41 38,07
III 2,69 110,43 40,76

2% 8,38 22,68 2,73

Fuente: Ver cuadro Bl del Anexo Estadistico.

experimenta una pérdida real superior al 70%. I.a devaluacién
real de 217% tras el golpe militar no logra recuperar totalmente
el nivel real del upo de cambio oficial de 1970. Fl control cam-
biario, las elevadas tarifas y las barreras no arancelarias evitan la
expansion de las importaciones que deberia haber generado la
alta apreciacion del tipo de cambio real oficial.

El tipo de cambio real paralelo, por su parte, exhibe una
evolucion diametralmente opuesta, experimentando una depre-
ciacion casi continua durante todo el periodo (salvo en los 6
meses anteriores a las elecciones parlamentarias de marzo de
1973, en los que hay una reversién de dicha tendencia). El tipo
de cambio real paralelo al final del gobierno de la UP. es b veces
superior a aquel quc habia al comienzo. Este patrén evolutivo
sugiere que, a medida que el gobierno de Allende lleva a cabo su
programa de estatizaciones, expropiacioncs ¢ intervenciones con-
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fiscatorias y demuestra una total pasividad ante las “tomas” de
fundos y de empresas, aumenta el valor del activo de mayor
liquidez internacional existente en la economia chilena.

Dada la tendencia sistemdticamente creciente del tipo de cam-
bio real paralelo con posterioridad a marzo de 1973, podria de-
cirse que, a pesar de la paralizacién economica y de 1a ola de
rumores, €l golpe militar no fue un evento anticipado por la
mayoria de los agentes econémicos que operaban en el mercado
paralelo de divisas.

LAS REFORMAS ESTRUCTURALLES
DE LA UNIDAD POPULAR

Las reformas estructurales constituyen, sin lugar a dudas, el fac-
tor distintivo del gobicrno de la u.p. Como se ha dicho, su diag-
nostico del funcionamiento de la economia chilena senalaba
cuatro caracteristicas estructurales que habia que corregir: capi-
talista, dependiente, oligarquica y monopdlica. Estas caracteristi-
cas generaban contradicciones que constituian un freno cada vez
mas poderoso al desarrollo econémico; como consecuencia, ha-
bia un empeoramiento creciente de las condiciones de vida del
pueblo. “Es la propia estructura la que estd en crisis” (ministro
de Hacienda, “Exposicion del Estado de la Hacienda Priblica”,
noviembre 1970). La solucion, entonces, es €l cambio de estruc-
tura: la estatizacion de la economia.

El Programa de la U.P. aclara en qué consiste esta estatizacion
o nacionalizacion de la economia chilena: “... El sector de activi-
dades nacionalizadas abarcara lo siguiente:

1. La gran mineria del cobre, salitre, yodo, hierro y carbon
mineral.

2. El sistema financiero del pais, en especial la banca privada
y seguros.

3. El comercio exterior.

4. Las grandcs cmpresas y los monopolios de distribucion.

5. Los monopolios industriales estratégicos.

6. En general, aquellas actividades que condicionan el desa-
rrollo social y cconémico de la nacion, tales como la produccién
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y distribucién de la energia eléctrica, cl transporte ferroviario,
aéreo y maritimo, las comunicaciones, la produccion, refinacion
y distribucién del petréleo y sus derivados, incluyendo el gas
licuado, la siderurgia, ¢l cemento, la petroquimica y la quimica
pesada, la celulosa, el papel”!15.

El programa completo de la U.P. cs anticapitalista. Tos ele-
mentos centrales correspondicntes a los otros tres “anti” son: la
nacionalizacién de la Gran Mineria del Cobre es antiimperialista;
la intensificacién y finalizacion de la reforma agraria es antioli-
garquica, y la creacion del Area de Propiedad Social es antimo-
nopolica.

Nacionalizacion de la Gran Mineria del Cobre

La nacionalizacién de la GMC figuraba en el programa elcctoral
de los candidatos presidenciales de la UP. y de la Democracia
Cristiana en la cleccion de 1970. Como hemos visto, este proceso
ya se habia iniciado en el gobierno de Frei con la “chilenizaciéon”
de la GMC. Ademas, dada la relacidn histérica progresivamente
conflictiva entre las empresas norteamericanas que explotaban la
GMC y los sucesivos gobiernos chilenos, la gran mayoria de la
poblacién cra partidaria de esta medidall®.

S6lo un mes después de asumir (dicicmbre 1970}, el gobier-
no de la U.P. envié al Congreso un proyecto de reforma constitu-
cional que nacionalizaba la GMC; cabe recordar que la U.P. no
contaba con una mayoria parlamentaria en el Congreso. La 16gi-
ca del envio de un proyecto de reforma constitucional en vez de
una ley ordinaria estaba en que el primero permitia al gobierno
llamar a un plebiscito en caso de ser rechazado en el Congreso.
Una reforma constitucional enfatizaba ademads la envergadura de
la decisiéon planteada en la nacionalizacion de la GMC, junto con
ser una clara senal al gobierno de los EE.UU. de que Ia nacionali-
zacién contaba con un amplio respaldo nacional. Por tltimo, la
reforma constitucional permitia gran flexibilidad para enfrentar
las medidas legales y técnicas establecidas ¢n el proceso anterior
de “chilenizacion” de la GMC.

El Congreso Pleno aprobo por unanimidad la nacionaliza-
cion de la GMC en julio de 1971. El decrcto constitucional de
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nacionalizacién establecia que el Estado era el inico dueno (con
control absoluto y exclusivo) de todos los minerales del territorio
chileno!'’, y declaraba automdticamente nulos todos los contra-
Los previamente establecidos en la GMC. La reforma constitucio-
nal establecia también el mecanismo de compensacién a las
empresas norteamericandas (Anaconda y Kennecott): (a) Las em-
presas expropiadas tenian el derccho a ser compensadas de acuer-
do al valor de libro de sus activos, pero a este valor de libro habia
que restarle los siguicntes factores: cualquier revalorizacién de
activos posterior a 196418, valor de activos cn condiciones defec-
tuosas y “rentabilidad excesiva” que hubieran percibido las cm-
presas norteamericanas a partir de 1955!'". (b) Kl pago de la
compensacion seria efectuado en un plazo maximo de 30 anos y
con una tasa de interés supcrior al 3%.

En el decreto, el Congreso especifico ciertos criterios para el
calculo de la “rentabilidad excesiva” de las empresas norteameri-
canas: comparacién de la rentabilidad cn Chile con la rentabili-
dad internacional de las empresas matrices (ver cuadro 1.6), v
convenios celebrados por el gobierno chileno con empresas ex-
tranjeras en los que existieran clausulas de rentabilidad maxima.
Aunque las firmas nortcamericanas tenian e! derecho a apela-
cion en cuanto al monto resultante de la compensacion, la deci-
sion del Presidente Allende respecto al monto estimado de la
“rentabilidad excesiva” no era apelable!?.

El cuadro 2.18 ilustra este tema. El calculo de la “rentabili-
dad excesiva™'?l, genera cifras negativas, lo que implica no sélo
que Chile no paga nada por la GMC, sino que las empresas ex-
tranjeras le deben sumas importantes al Estado chileno!22.

La apreciacion de algunos economistas de la U.P. fue que esta
nacionalizacion de la GMC “ponia término a la explotacién impe-
rialista de nuestra principal riqueza bdsica y rectificaba parte de
los errores historicos, al descontar de la indemnizacion las utili-
dades contables excesivas oblenidas por las compafias desde
19557125, En otras palabras, la “viga maestra” del desarrollo na-
cional habia pasado a ser chilena, y sin haber pagado ni un
centavo.

Una comparacién superficial entre los procesos de “chileni-
zacton” y “nacionalizacion” de la GMC, centrada exclusivamente
en las compensaciones pagadas, sugiere que la nacionalizacion
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CUADRO 2.18. CALCULO DE L.A COMPENSACION VINCULADA
A LA NACIONALIZACION DE 1A GRAN MINERIA.
DEL COBRE, 1971 (MILLONES DE DOLARES)

Chugquicamate  El Teniente Ll Salvador Ixética Andina

Activos (valor libro) 242 319 68 15 20

Menos:

Activos defccluosos® 18,5 21 6 b 2

Revalorizacién activos 0 199 0 0 0

Rentahilidad excesiva 300 110 64 0¢ 0¢
Compensacidn neta -76,5P -311b -2b 10 18

Fuente: Fortin (1979}, fuente original: Contraloria General de la Republica.

2Incluye derechas especificos que ¢l Estado chileno cobra por las minas.

b Un signo negativo implica que el saldo es favorable al Fstada chileno, i.e., es el monto
que las empresas norteamericanas le deben a Chile.

“Exdtica y Andina entraron en operacién en 1971,

habria sido mas conveniente para Chile. Sin embargo, “lo esen-
cial no era la compensacién, sino.el control de una riqueza bisi-
ca”1?%, Es mds, cuando se consideran las represalias de las empresas
norteamericanas y del gobierno estadounidense (incautacién de
las cuentas bancarias de CODELCO en EE.UU., imposibilidad de
CODELCO de adquirir insumos y repucstos en EE.UU. y obstdculos
para hacerlo en otros paises, salida de mds de 150 técnicos y
supervisores de la GMC que recibicron ofertas de empleo de Ana-
conda y Kennecott en otros paises, bloqueo financiero a Chile en
los bancos piblicos y privados de EE.UU. y en los organismos
multilaterales, dificultades y juicios de incautacién asociados a la
comercializacion del cobre, etc.), no es en absoluto obvio que el
costo de la nacionalizacién de la GMC haya sido nulo o inferior al
de la chilenizacién.

Este caso ilustra un problema mids general: la falta de realis-
mo politico por parte del gobierno de la U.P. para incorporar en
su andlisis la eventual reaccion de los agentes afectados por me-
didas de tanta envergadura.

Reforma agraria y fin del latifundio 127

A comienzos de la década del 60, existia consenso respecto al
magro desempcno del sector agricola, un sector atrasado, estan-
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cado, con gran subutilizacién de los recursos productivos e inca-
paz de generar el autoabastecimiento alimenticio, lo que creaba
presiones inflacionarias y desequilibrios externos. Bajo el gobier-
no de Alessandri se dicta la primera l.ey de Reforma Agraria
(N® 15.020, ano 1962), que permite la expropiacion de los fun-
dos mal cxplotados a cambio de una compensacién pagada in-
mediatamente en dinero efective.

El gobierno de Frei tenia un doble propésito vinculado a la
modernizacion del sector agricola: por una parte, aumentar la
produccién alimenticia y la productividad del agro; por otra,
incorporar a la marginada masa campesina a la sociedad y al
mercado. Utilizando la anterior Ley de Reforma Agraria, la agen-
cia gubernamental CORA (Corporacion de la Reforma Agraria)
logré expropiar mas de 500 fundos (1,2 millones de hectareas)
€n tres anos.

Pero ¢l programa de la Democracia Cristiana (“la tierra para el
que la trabaja™) tenia como objetivo crear 100.000 nuevos propie-
tarios agricolas, por lo que se requirié una nucva Ley de Reforma
Agraria (N2 16.640, ano 1967) para facilitar el proceso de expro-
piacién. En ella se establece un limite supcrior al tamano de un
fundo (80 hectareas de riego basico equivalente); ya no es necesa-
rio probar que un fundo esti mal explotado o abandonado. El
propietario puede mantener una “reserva” hasta de 80 hectareas,
el resto es automaticamente expropiable. Se prohibe ademas la
division de los predios. El pago compensatorio por la expropiacion
puede ser efectuado con bonos a 30 anos; s6lo un monto inferior
al 10% puede ser pagado en efectivo. Esta nueva ley permite
duplicar practicamente el nimero de fundos y hectireas expropia-
dos en los siguientes 3 anos del gobierno de Frei (ver cuadro 2.19).

Ademas, se promulgé una disposicion legal (Ley N° 16.625)
que permitia a los campesinos sindicalizarse y organizarse (ver
cuadro 2.9). Estos sindicatos debian estar abocados a cuestiones
exclusivamente sindicales (negociacion salarial, mejoramiento de
las condiciones laborales, etc.), en ningun caso debian participar
en el proceso expropiatorio; las “tomas” de fundos eran conside-
radas ilegales, y el gobierno estipulé que “fundo tomado no sera
expropiado”.

Para la u.p, la reforma agraria era crucial en la transforma-
cién de una sociedad capitalista subdesarrollada en una econo-
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CUADRQO 2.19. REFORMA AGRARIA EN LOS GOBIERNOS
DE EDUARDO FREI M. ¥ SALVADOR AILENDE G.

Expropiaciones “Tomas”
N? Predios

N Predios Area
(miles de hectdreas)

Gobierno E. Frei M.

(1964-70) 1.400 3.557 214*
Gobierno S. Allende
(1971-7%) 4.409 6.409
1971 1.879 2.027 1.278
1972 2.189 3.013 1.228

1973 836 833 n.d.

Fuente: Martner (1988). Kay (1992) para las cifras de “tomas”; €l desglose de la informa-
cidn annal de las “tomas” es el siguiente: Afio 1965:13; Ano 1966:18; Ao 1967:9; Afio
1968:26; Afio 1969:148; Afo 1970:456.

" Incluye cifras correspondientes al periodo 1965-69.

mia socialista; esto implicaba la expropiacion de todos los lati-
fundios, pero también que “el grueso del sector agrario debia
estar en manos del Estado o bien de cooperativas campesinas o
cooperativas de consumidores”!28. E]l programa dc la U.P. plantea
la “aceleracién del proceso de Reforma Agraria” (...) “sin que el
dueno tenga derecho preferencial a elegir la reserva”?7. Ya en el
gobierno, se propone la reduccion del limite maximo de los
predios a 40 hectareas; sin embargo, por no contar con la mayo-
ria parlamentaria necesaria, se utiliza la Ley de Reforma Agraria
vigente,

Utlizando el mismo cuerpo legal, en el primer ano del go-
bierno de Allende se expropia casi el mismo nimero de fundos
que en todo el gobierno de Frei (ver cuadro 2.19). Este proceso
incluso se intensifica en el segundo ano, en el que practicamente
se completa “la destruccién del latifundio”.

Hay también un aumento sorprendente en la sindicalizacion
campesina: en 1971 se alcanza la cifra de 208.000 campesinos
sindicalizados, esto es, un incremento del 82% respecto del ano
anterior!?s.

En sintesis, el primer ano del gobierno de Allende exhibe
una notable aceleracidon del proceso de reforma agraria y dc la
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sindicalizacion campesina; para muchos simpatizantes de la UP.
cllo ilustra cudn eficiente es la izquierda en relacién a la posicion
reformista de la Democracia Cristianal?®, Obviamente, este acele-
rado proceso crea y estimula una efervescencia campesina impo-
sible de detener, desencadendndose una escalada de ocupaciones
ilegales o “tomas” de predios (ver cuadro 2.19) en la que no
existe un limite inferior de lo que no es “tomable”. Segun la
racionalidad prevaleciente en el periodo, las “tomas” constituyen
“otro indicador del incremento de la lucha de clases en el agro,
revelando asi la fuerza que ha adquirido el movimiento campesi-
noy que parece constituirse en un elemento de gran importancia
para el desarrollo futuro de la lucha de clases a nivel nacional”%0,

A pesar de las expropiaciones ilegales, el gruesc de la refor-
ma agraria se realizo a través de la legislacion vigente. En este
scntido, el caso chileno contrasta con otras experiencias latinoa-
mericanas en las cuales la reforma agraria es consecuencia de
revueltas sociales masivas que alteran totalmente la estructura de
tenencia en el agro!3L.

Sin embargo, a pesar de la existencia de un marco legal y de
la validez dcl principio de la necesidad de incorporacién de la
masa campesina marginada, la situacién genera un conflicto re-
lacionado con la estabilidad politica!?: la incorporacién social y
politica altera necesariamente la relacién vigente entre las clases
sociales, Cuando ademds hay redistribucion de activos y expro-
piacién de tierras, el grado de conflicto evidentemente se incre-
menta y potencia. ;No debia siquiera haberse iniciado el proceso
de reforma agraria, entonces? La verdad es que no era posible ni
sostenible que en la segunda mitad del siglo XX prevalecieran
cn el agro chileno casi las mismas relaciones sociales y econémi-
cas del siglo XIX; el proceso deberia haberse iniciado mucho
antes, con el tiempo necesario para hacerlo de forma gradual y
moderada. Otra cuestién es el tépico de la compensacién corres-
pondiente.

La reforma agraria del periodo 1965-73 implicé una expro-
piacién superior a 6.000 predios, que abarcaban un area de 10
millones de hectdreas; las pérdidas de capital de los duenos ante-
riores han sido calculadas en un monto cercano a los US$ 1.000
millones!33,
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Creacion del Area de Propiedad Social 134

La creacion del Area de Propiedad Social (APS), que involucra la
estatizacion de las principales empresas industriales del pais, pro-
bablemente simboliza la esencia de la naturaleza ideolégica de la
u.r. El traspaso al APS de los medios de producciéon de una em-
presa capitalista es el mecanismo “para alcanzar la socializacion
efectiva de dichos medios y orientarlos de manera que no se
busque sélo la maximizacién de utilidades, sino el mejor aprove-
chamiento de la capacidad productiva, el incremento del em-
pleo, de las inversiones, del uso de materias primas nacionales,
etc., y que su produccion se oriente en rclaciéon con las necesida-
des de las grandes mayorias nacionales”!35,

El proceso de estatizacién y socializacién de la industria se
basa en la concepcién marxista de “la necesidad histérica de
transformar las relaciones de propiedad y de produccion a fin de
permitir un verdadero desarrollo de las fuerzas productivas”. “Al
llegar a una fase determinada de desarrollo, las fuerzas producti-
vas de la socicdad chocan con las relaciones de produccién exis-
tentes, o, lo que no es mdas que su expresion juridica, con las
rclaciones de propiedad en que se habian desarrollado hasta
entonces”. Cabe recordar que “cl concepto de relaciones de pro-
duccién apunta a las que los individuos establecen entre si en el
proceso de produccion, y dentro de las cuales las relaciones de
propiedad sobre los medios de produccién son las mds impor-
tantes, por cuanto ellas discnan la estructura de clases y la distri-
bucién del ingreso y el uso del excedente”!3,

En sintesis, la creacidn del aPS a través de la estatizacion de
los “monopolios estratégicos” constituia el clemento mas nove-
doso y crucial del programa de la UP. en la construccion del
socialismo. Ahora, ¢l Estado captaria considerables excedentes o
rentas monopdlicas cuya reinversion permitiria generar un creci-
miento elevado y sostenido.

ITubo cierta ambigiiedad y dificultades por parte del gobier-
no de Allende para definir operacionalmente lo que entendia
por monopolio o industria “cstratégica”??, asi como una gran
dificultad legal para desarrollar el APS, por cuanto la oposicién
parlamentaria obviamente manifestd su total discrepancia con
dicho proyecto. La imposibilidad de generar una legislacion nuc-
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va que permitiera la creacion del APS indujo al gobierno de Allen-
de a utilizar cualquier ley o articulo entonces vigente que sirviera
para tal proposito; esto es lo que se denominé el “uso de los
resquicios legales”.

Para la expropiacion de empresas se utilizé el Decreto Ley
520 (agosto de 1932), promulgado por ¢l gobierno de 100 dias
de la “Repuiblica Socialista”, cuya vigencia fue mantenida aunque
nunca habia sido utilizado. “Pese a que no se trataba de una ley
regularmente dictada, todos los Poderes del Estado habian decla-
rado su aplicabilidad™'%. Esta ley permitia la expropiacién de
empresas industriales y de comercio dedicadas a la produccion y
distribucion de bienes de primera necesidad por las siguicntes
causales: receso productivo, acaparamiento de bienes, capacidad
productiva no utilizada en épocas de cscascz. Como se puede
apreciar, la definicion de estos conceptos era lo bastante vaga
como para quc la mayoria de las empresas pudieran eventual-
mente quedar expuestas a la expropiacién. Habia, sin embargo,
una restriccion legal: la expropiacion requeria compensacion to-
tal en efectivo, en un monto determinado por un tribunal indc-
pendiente. En resumen, aunque la ley existia, su aplicacién tenia
un alto costo.

Un procedimiento alternativo a la expropiacién era la “inter-
venciéon” o “requisicion” de empresas, que consistia en colocar a
una empresa privada bajo administracién estatal, un acto legal
que operaba por la via de un Decreto de Reanudacion de Faenas
establecido a comienzos de la década del 40 (quc permitia la
“intervencion” cuando habia paralizacion de faenas por disputas
laborales y/o paralizacién de [aenas en industrias vitales para la
economfia nacional)!®. Este procedimiento no podia usarse di-
rectamentc para transferir la propiedad de la compania, pero,
en la practica, ése fue el resultado en muchas oportunidades. Las
disputas laborales eran instigadas por simpatizantes del gobierno
o se desataban espontineamente para provocar la intervencion.
A esas alturas, la situacién financiera de la empresa estaba dete-
riorada. La subsiguiente administracién por un interventor de-
signado por el Estado, vy la creciente escasez de materias primas,
debilitaban atin mds a la empresa intervenida. “Después de algiin
tiempo, muchos propietarios estaban dispuestos a vender sus fir-
mas al gobierno™!0.
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Las autoridades contaban también con un mecanismo adminis-
trativo para debilitar ]a resolucion de los propietarios. Como se ha
visto, la economia funcionaba con un control generalizado de pre-
cios. Una agencia estatal, la DIRINCO (Dircccién Nacional de Indus-
tria y Comercio), tenia atribuciones para aprobar los aumentos de
precios de los bienes y servicios en toda la economia; “por el simple
expediente de rechazar el reajuste de precios, en un momento de
rapidos aumentos salariales, la DIRINCO podia poner en peligro la
sitnacion financiera de una empresa. Este fue otro procedimiento
utilizado para convencer a los propietarios de vender”'!.

A pesar de la resistencia de los propietarios de las empresas
industriales y del clevado nivel de conflictividad politica genera-
do en las ciudades, el ritmo de intervenciones y requisiciones de
empresas fue bastante acelerado: cada dos dias una empresa pro-
ductiva fue intervenida durante los dos primeros anos del gobicr-
no de Allende!*2. De esta forma, el ApS industrial alcanzé a contar
con 225 empresas productivas {ver cuadro 2.20) que empleaban
cerca de 130.000 personas (alrededor del 20% del empleo indus-
trial y 40% del producto industrial)!*3. Si se incluye el resto de
los sectores productivos, el Estado chileno tuvo en 1973 el con-
trol de 377 empresas productivas, con un porcentaje apreciable
dc las mayores (ver cuadros 2.20 y 1.10).

Estatizacion de la banca 144

La U.P. se aboco desde el comienzo a obtener el control absoluto
del sector bancario. El Presidente Allende senala en diciembre
de 1970: “Sélo estando los bancos en manos del pueblo a través
dcl gobierno que representa sus intereses es posible cumplir con
nuestro Programa”!*®. Segin el ministro de Economia, “a nadie
sino a unos cuantos circulos de grandes intereses econémicos
conviene que los bancos sigan siendo un instrumento de concen-
tracion del crédito y en delinitiva del ingreso y la riqueza™; la
estatizacién de la banca “significa democratizar el crédito exten-
diéndolo a los medianos y pequeios cmpresarios, y significa dis-
minuciones drasticas en la tasa de interés”!46,

Durante los primeros meses de 1971 el gobierno logré adqui-
rir todos los bancos extranjeros, mediante un proceso de nego-
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CUADRO 2.20. EMPRESAS PRODUCTIVAS CONTROLADAS POR EL ESTADO
SEGUN SECTORES ECONOMICOS. 1970 Y 1973 (NUMERO
DE EMPRESAS}

Sector Participacidn Mayoritaria Iimpresas Intervenidas Total
en Capital Accionario” sin Purticipucidn en
Capital Accionario
1970 1973 1970 1973 1970 1973
Industria 26 57 0 168 26 225
Mineria 2 8 0 13 2 21
Forestal 5 9 0 7 5 16
Pesca 4 12 0 8 4 20
Servicios 0 0 0 27 0 27
Construccion 1 8 0 10 1 18
Otras 6 24 0 26 6 50
0 259 44 377

Total 44 118

Fuente: Larrain (1988). Ver Larrain (1988) para un mayor desglose segiin ramas industria-
les y segiin tramos porcentuales de participacidn en el capital accionario. Ver también
Marter (1988), y De Vylder {1974).

* Control superior al 50% del capital uccionario.

ciacién que establecid la compensacion por pagar en cada caso.
Pero los bancos extranjeros representaban una minuscula frac-
cién de la actividad financiera del pais. El gran desafio estaba en
alcanzar el control de los bancos privados locales.

Carecicndo de una base legal para expropiar los bancos, y
percibiendo la imposibilidad de obtener la aprobacién del Con-
greso para tal legislacion, el gobierno recurrié a un método mas
simple. Abrié un poder comprador para acciones de bancos a
precios muy atractivos; la CORFO confirié poder al Banco del
Estado para que adquiriera las acciones bancarias y el Banco
Central establecié una linea especial de crédito para financiar la
operacion. Al mismo tiempo, el gobierno empezé a intervenir
los bancos basandose en dos causas: la deteccidén de alguna irre-
gularidad financiera o la existencia de problemas laborales que
impedian su normal funcionamiento. Enfrentados a la opcion de
vender sus acciones a buen precio o terminar con acciones de
dudoso valor de bancos en dificultades, los acclonistas masiva-
mente decidieron vendecr.

Este proceso, a semejanza de lo ocurrido en la mineria, la
agricultura y la industria, fue extraordinariamente rapido. Al fi-
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nalizar el ano 1971 ¢l control estatal sobre el sistema bancario
cra casi total. Como lo anuncié el ministro de Hacienda en no-
viembre de esc ano, “... la nacionalizacién del sistema bancario
esta practicamente terminada. El Estado controla ahora dieciséis
bancos que en conjunto proporcionan el 90% de todo el crédito
(...) Este proceso de nacionalizacién significa que se han roto los
lazos entre el capital financiero y el capital monopdlico indus-
trial”147,

De este modo, en poco mas de un ano la CORFO (a través del
Banco del Estado) adquirié una participacién mayoritaria en 14
bancos comerciales y una participacién menor al 30% en las tres
instituciones bancarias restantes. LLa participacién del Estado en
las operaciones financieras fue adin mayor de lo que sugiere la
situaciéon bancaria. Varias otras instituciones publicas ofrecian
crédito a mediano y largo plazo, las mas importantes de las cua-
les eran la CORFO, la CORA, la Empresa Nacional de Mineria
(ENAMI) y el Sistema Nacional de Ahorro y Préstamo (SINAP). En
términos globales, el 85% dcl sector financiero de Chile estaba
en 1973 en manos del Estado.

EI. DERECHO DFE PROPIEDAD

Las reformas estructurales de la U.P. cuestionan y atacan el dere-
cho de propiedad. Por ello no dcja de sorprender que la nacio-
nalizacion de la GMC contara con la unanimidad nacional, la
reforma agraria tuviera el apoyo de mas del 70% de la sociedad,
la creacion del APS fuera respaldada por alrededor del 40% dc la
poblacién, y que no hubiera mayores objeciones y resistencia a la
estatizacion de la banca.

¢Hay alguna logica que justifique las expropiaciones? ;Es jus-
to expropiar un activo a un agente privado porque la ganancia
de bienestar social es mayor que la pérdida individual?

El cobre cra considerado demasiado importante para el desa-
rrollo nacional como para dejarle en manos extranjeras; ésta es la
explicacion del proceso de expropiacion de la GMC. La reforma
agraria se basé en la necccsidad de modernizar las condiciones
econdmicas y sociales del agro chileno. Pero, si las empresas extran-
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Jeras cran propietarias de la GMCy los terratenientes eran los ducnos

de los grandes latifundios, :qué derecho tenia el gobierno a interfe-
rir e incluso expropiar sus posesiones? ;Qué cosas puede tener un
individuo que no estén afectas ala posibilidad de expropiaciéon? En
otras palabras, icuan inviolable es la propiedad privada?

Desde el punto de vista legal, los individuos enfrentan una
seria restriccion respecto a su propiedad privada: no pueden
rechazar una oferta de compra (o expropiacién) por parte del
gobierno asi como lo harian ante una oferta similar de un agen-
te privado. La accién expropiatoria del gobierno debe cumplir
con dos rcquisitos: tener un objetivo de bienestar publico, y ofre-
cer una “compensacion justa”. Si al agentc privado se le pagara
una “compensacion justa® por el bien expropiado, la expropia-
cion no generaria conflictos. Pero, ;cémo se establece lo que es
una “compensacion justa”? Si ¢sta correspondiera al precio de
reserva dcl propietario, la expropiaciéon seria una transaccion
beneficiosa o al menos no perjudicial para el agente privado.
Pero, obviamentc, ¢llo no es viable pues el propietario tiene
incentivos para incrementar de manera no acotada su precio de
reserva. En consecuencia, el conflicto surge en el momento de
establecer el precio en una transaccién bilateral en la que no
existe un mercado.

El gobicrno de Allende efectivamente utilizé la legislacion
existente en su vasto programa de expropiaciones, La critica de
sus adversarios s¢ ha concentrado en destacar el que se habria
recurrido a “resquicios legales” y a una “antigua legislacién oscu-
ra que nadie antes habia utilizado”, pero ello no invalida las
expropiaciones ni tampoco explica realmente la gran conflictivi-
dad del proceso.

Hay dos cuestiones de fondo distintas. La primera dc cllas
tiene que ver con el problema del precio o “compensacion justa”
del bien expropiado. En el caso de la estatizacion de la banca, se
observa un proceso poco contlictivo en el que las acciones banca-
rias son adquiridas por el gobierno a precios atractivos. En los
otros casos sucede lo contrario, y pareciera que el proposito de
fondo hubiera sido pagar lo menos posible; si la nacionalizacién
de la GMC se logra sin pagar un centavo, ¢por qué habria que
pagar algo por los latifundios y las empresas industriales, que
evidentemente tienen un valor cconémico inferior?
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El gobierno de la U.P. entfrenta una restriccion presupuestaria
que obstaculiza su programa global de expropiaciones. Una ma-
nera simple de conciliar la meta expropiatoria con la restriccion
presupucstaria radica justamente en reducir el precio de com-
pra. La paralizacién de faenas, las huelgas, las intervenciones, las
requisiciones, la ocupacion de fibricas y terrenos, los controles
de precios, el control del crédito y de las divisas, etc., constituyen
elementos generados en un contexto de gran tensién poli-
tico-econdmica, pcro al mismo tiempo se transforman en meca-
nismos que reducen significativamente el precio de venta de un
bien expropiado. Los propietarios y empresarios privados se ven
enfrentados a todo el poder y a toda la maquinaria econémica y
administrativa del gobierno, asi como al apremio de los trabaja-
dores, lo quc debilita notablemente su poder de negociacion.
Estos mecanismos directos ¢ indirectos de presién y el precio
final del bien cxpropiado se retroalimentan negativamente pro-
duciendo una atmésfera general de tension insostenible.

El tema de la propiedad privada y del derecho de propiedad
ha estado ausente en la literatura econdmica tradicional!®®, En
efecto, es posible apreciar que las preguntas econdmicas centra-
les —iqué?, ;cémor, ¢para quién?— ni siquiera plantean dicho
tema; la teoria econémica de los precios v de la asignacién de
recursos supone una distribucién inicial de factores productivos,
y nunca se pregunta cémo se produjo dicha distribucién inicial,
cOmo un agente econémico se transtormé en dueno del factor
capital, cémo se establece ¢l derecho de propiedad. Sin embar-
go, para cualquier nedfito es evidente que la simple existencia
del derecho de propiedad afccta la asignacion de recursos y la
distribucién de bienes; lo mismo sucede con la distribucion de la
riqueza existente. En otras palabras, la asignacién éptima de re-
cursos depende de una distribucién inicial dada de la dotacién
de factores productivos; si se altera dicha distribucién inicial, se
modifica el 6ptimo social (u 6ptimo de Pareto).

La relacion entre la escasez de recursos y el derecho de pro-
piedad no cs conceptualmente obvia. Podria, erroneamente, su-
gerirse que si no hubiera escasez no seria necesario el derecho
de propiedad; por otra parte, cuando ciertos bienes abundantes
se tornan escasos o adquieren un valor econdmico se requiere la
especificacion de los derechos de propiedad, como ha sucedido
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en la explotacién de recursos marinos, por ejemplo. La argu-
mentacion de que la propiedad privada es una condicién necesa-
ria y suficiente para gozar de una institucionalidad econémica
racional que conduzca a una asignacion eficiente de recursos es
invalida. En el modelo teérico walrasiano de competencia per-
fecta (en el que creen todos los economistas neoclasicos), los
precios constituyen el 1inico mecanismo requerido para alcanzar
el 6ptimo (la asignacion eficiente de recursos); las instituciones
son totalmente superfluas!49,

Para generar una situacion estable en relacién a la adquisicién
y posesion de bienes y activos, son necesarias reglas sociales que
garanticen la seguridad de la propiedad. La existencia de la insti-
tucionalidad del derecho de propicdad implica que un individuo
tiene el derecho a usar, consumir, obtener el ingreso, transferir y
vender el bien o activo que le pertenece; en todas estas materias
el propietario tiene el derecho de excluir a otros agentes!30,

Por otra parte, un agente privado no invertiria en un determi-
nado proyecto si no estuvieran bien especificados los derechos de
propiedad, pues no tendria certeza respecto a que podrd apro-
piarse de los eventuales beneficios futuros. ;Qué incentivos tenia
un latifundista o un empresario para invertir durante ¢l gobierno
de Allende si sabia que podia ser expropiado? Un ano antes de la
eleccion presidencial de 1970, y ante el conocimiento previo del
programa de la U.P, debe haber habido una contraccién de la
inversion de aquellos empresarios y latifundistas que le asignaron
una probabilidad no reducida al triunfo de Salvador Allende.

Para velar por el cumplimiento de la institucionalidad y ga-
rantizar el derecho de propiedad, se requiere la presencia del
Estado. Sin embargo, éste puede transformarsc en un arma de
doble filo!'®!; al evitar ¢l caos y la anarquia, el Estado reduce (o
elimina) los juegos de suma negativa vinculados al pillaje, los
robos y los crimenes, pero, al poseer el monopolio de la fuerza,
puede utilizarla para su propio beneficio. Para evitar esta accion
distorsionadora del Estado, hay quienes sugicren establecer re-
glas eternamente validas sobre el derecho de propiedad; una
versiomn extrema sugiere que el derecho de propicdad adquicra
la naturaleza de derecho divino.

La evidencia histérica muestra que aquellos derechos de pro-
piedad que pueden haber sido justificables y validos en un mo-
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mento historico, y que incluse han side transferidos legalmente,
pueden ser injustificables en otro tiempo!®2. Cambios politicos,
tecnoldgicos, econdmicos y sociales pueden provocar la redefini-
cion del derecho de propiedad y la incorporacion de nuevos
sentidos a estc derecho: en el siglo XIX no era necesario definir
quién tenia derecho al control de un canal de televisién.

En sintesis, actualmente se percibe que “hay nuevos derechos
que son creados en respucsta a nucvas fucrzas econdmicas™3, Fl
dilema central de una sociedad moderna consiste en resolver
qué hacer con aqucllos decrechos adquiridos cuya existencia no
se justifica en el presente!™!. Hay dos soluciones extremas: igno-
rar la necesidad de cambios o ignorar los derechos adquiridos; la
historia nos ensena que ambas soluciones generan conflictos y
conducen al caos.

Supongamos tedricamente que el gobicrno de la U.P. hubiera
contado con los recursos suficientes (porque el precio del cobre
hubicra aumentado considerablemente, por ejemplo)} para pro-
porcionar “compensaciones adecuadas” en la realizaciéon de su
vasto programa de estatizaciones: la transferencia de la propie-
dad privada al Estado se hubiera hecho con una conflictividad
relativamente reducida. Supuestamente, ello habria disminuido
el nivel de tensiones generado por el proceso de “tomas”, inter-
venciones y expropiaciones. Sin embargo, habrian persistido los
graves desequilibrios macro y microcconémicos descritos; ¢l cam-
bio sistémico progresivo (sustitucién del capitalismo por el socia-
lismo) y la percepcion de su arreversibilidad fueron, a nuestro
juicio, el factor primordial de Ia conflictividad social. A través de
su programa de reformas estructurales y del eventual cambio
sistémico, el gobierno de la UP. estaba proyectando alterar cl
modo de vida de toda la poblacion chilena, restringiendo otras
posibilidades alternativas futuras.

En efecto, la segunda cuestion de fondo es de naturaleza
claramente ideologica. El objetivo final del programa de la U.P.
era reorientar la economia chilcna hacia una trayectoria irrever-
sible que progresivamente generara la sustitucion del capitalismo
por el socialismo. Existc amplia coincidencia en cuanto a quc la
propiedad privada es un factor central del capitalismo; pero,
mientras que para Hume el establecimiento y la estabilidad de la
institucionalidad del derecho de propiedad es el elemento cru-
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cial para lograr la perfecta armonia social (de hecho, “poco o
nada mds habria que hacer”), para Marx la existencia de la pro-
piedad privada genera una estructura de clases que es la fuente
de las desigualdades y conflictos sociales. Siguiendo este ultimo
argumento, ¢l gobierno de Allende emprende un amplio progra-
ma de expropiaciones para transferir el patrimonio del sector
privado al sector publico, lo que a la larga eliminaria las desigual-
dades y cl conflicto social. El resultado fue justamente el contra-
rio; sera realmente factible que después de una etapa tan vasta
de expropiacioncs y de maximizacion del conflicto se lograra la
paz social? ;Era posible efectuar un cambio sistémico tan profun-
do sin producir ¢l quiebre de la democracia?

NOTAS

1. En H. Godoy, ed. (1971), hay una excelente recopilacién de articulos
escritos a través de un periodo de 120 afios, 1850-1970, sobre la cuestién
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Orrego Luco, 1884, p. 223,

Victorino Lastarria, 1850, p. 197.
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ver Vial (1981) v Hurtado {1981).
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9. Felig, 1942; Morris, 1967; Aylwin et al., 1986; Vial, 1981).

10. Vial, 1981, pp. 502-504.

11. Vial, 1981, p. 504.

12, Aylwin et al., 1986.

13. Morris, 1967; Vial, 1981.

14. Los cmpresarios se oponian a los contratos colectivos escritos por cuanto
estimaban que solo ellos estarian obligados a cumplirlos. Ademas, soste-
nian que los sindicatos s6lo estabuan interesados ¢n hacer huclgas, y los
dirigentes laborales eran considerados agitadores y perturbadores del or-
den (Morris, 1967).

15. Esto seria equivalente a que en 1990 hubiera trabajando mas de 300.000
nios.

16. Vial, 1981, p. 535. Los destacados han sido agregados.

17. Vial, 1981, p. 535.

18. El apelativo de “siiitico” es utilizado despectivamente por los aristdcratas
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Letelier, 1896, p. 276.

Orrego Luco, 1884, p. 228.

Letelier, 1896, pp. 280-281.

Morris, 1967, p. 253.

Aylwin et al., 1986.

Ahumada, 1958.

Frei, 1970.

Pinto, 1958 y 1970; Godoy, 1970.

Sunkel, 1965, p. 523.

Villalobos, 1984. Para excelentes andlisis de la evolucién politica de los
siglos XTX y XX, ver Atria y Tagle (1991), Moulidn (1985), Scully (1992).
Villalobos, 1984.

Felin Cruz, 1942, p. 222,

Aylwin et al., 1986, p. 34. Sin embargo, en dicho periodo hubo una guerra
civil (1891) en la que murieron 10.000 personas; esta cifra representa el
0,262% de la poblacién de entonces (1891), lo que seria equivalenie a
34.000 muertos de la poblacion actual (1990). Ver Atria y Tagle (1991} y
Moulidn (1985) para una revisién y discusion del nivel de conflictividad en
el desarrollo politice chileno.

Morris, 1967, pp. 261-262.

Concha, 1918, p. 310.

Aylwin et al., 1986.

similares a las del mercado ccondmico: a mas pesos, mas votos,

Citado en Jobet, 1951, pp. 174-175.

Johnson, 1961; Aylwin, et al., 1986. Para un andlisis y una discusién profun-
dos sobre los partidos de centro, ver Moulidn (1982, 1985) y Scully (1992).
Moulidn, 1985.

De aqui se infiere que la reforma agraria esté fundamentada mas en térmi-
nos de justicia social que de modernizacién capitalista del campo (Moulidn,
1985). Para una interpretacién mds global de los objetivos de la reforma
agraria, ver Chonchol (1970).

Moulidn, 1985.

Moulidn, 1985. Para un andlisis y una revisién profundos del pensamiento
politico de la izquierda chilena, ver Moulian (1985) y Walker (1990).
Jobet, 1951.

Recabarren, 1910.

Jobet, 1951.

155



UN SIGLO DE ECONOMIA POLITICA CHILENA (1890-1990)

54,
55.
he.

57,

Eyzaguirre, 1965, p. 392.

Pinto, 1970.

Hamuy, 1967, p. 498.

Distintas reformas van permitiendo la participacion de un mayor nimero
de personas en el proceso eleccionario; por ejemplo, el voto de los analfa-
betos y la reduccion de la edad de los votantes de 21 a 18 anos (efectuadas
en 1970). Sin cmbargo, a excepcion del sufragio femenine, no son éstos
realmente los factores que inducen a un mayor nimero de personas a
inscribirse en los registros electorales. El requisito de la cédula de inscrip-
cién electoral para una serie de tramites y la obligatoriedad del voto,
ambas medidas adoptadas en la década de 1960, gencran la gran expan-
sion del namero de votantes. También contribuye 4 ello la campana de los
partidos politicos de centro y la izquicrda.

58. Junto a un mayor porcentaje relativo de votantes, la profundizacion demo-

59.

60.
61,

62,

63.

64.
65.

66.
67.
68.
69.
70.

71.
72.
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cratica incluiria un perfeccionamiento en el proceso eleccionario a través
de mecanismos orientados a la eliminacion de fraudes, cobecho, etc., por
medio del Registro Electoral, Tribunal Calificador de Elecciones, cédula
Uunica, etc.
Sean d = D/Vyv=V/P, en que d es el porcentaje de votos obtenido por la
derecha (D) sobre el total de votantes (V) y v es el porcentaje de votantes
(v} sobre la poblacion en cdad de votar (P). Luego, un modelo economé-
trico simple scria:
In d=a;+a;Inv

En este modelo, a, es la elasticidad que relaciona las variaciones que expe-
rimenta d ante cambios en v. Los resultados economeétricos para el perio-
do 1918-69 son {los valores entre paréntesis corresponden al estadigrafo t):
Ind= 547 - 064lnv R?=0,779

(18.6) (6.84)

Este punto ha sido sugerido por Fduardo Engel.

Para los aiios 1938 y 1958 se ha utilizado la poblacién mayor o igual a 21
afios; para ¢l aflo 1970 se ha utilizado la poblacién mayor o igual a 18 afos.
Para un andlisis detallado de las politicas econémicas de estos dos gobier-
nos, ver Ffrench-Davis (1973).

Algunos economistas de la U.P. criticaron los términos de cstos acuerdos,
calificindolos de excesivamente generosos para las companids extranjeras.
Para una revision de este tépico, ver Geller y Estévez (1972), De Vylder
(1974), Fortin (1979), Sigmund (1980).

Esta seccién cstd basada en Larrain y Meller (1990).

Para una discusién mds a fondo de estos aspectos, ver Aranda y Martinez
(1970), Caputo y Pizarro (1970), Ramos (1972), Sanfuentes (1973) v Bitar
(1979).

Alaluf, 1971.

Bitar, 1979.

Alaluf, 1971,

Ramos, 1972.

A fines de Ta década de 1960, el coeficiente de Gini para Chile era de 0,51,
mds bajo que Brasil (0,58) y México (0,58), pero mis alto que Argentina
(0,44) (Bitar, 1979).

Vuskovic, 1970; Bitar, 1979.

Martner, 1988.
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Romeo, 1971.
Vuskaovic, citado en Moss (1973), p. 59.
Garcia, 1971.
Garcia, 1971.

Griffith-Jones, 1980,

Griffith-Jones, 1980.

Orlando Millas, 1972, citado en Bianchi, 1975.

Dornbusch y Edwards, 1991.

Dornbusch y Edwards, 1991,

Ver Dornbusch y Edwards, 1991.

Para otras divergencias entre el caso de la U.P. y los gobiernos populistas
tipicos, ver Larrain y Meller (1990).

Larrain y Meller, 1990, p. 194. Las tres subsecciones que siguen estin tam-
bién basadas en este trabajo.

Incluso economisias prestigiosos (no de la U.P.) alaban el éxito de la
politica econdmica gubernamental en materia de empleo del afo 1971;
ver Bianchi y Ramos (1971),

A nivel sectorial, la tasa de crecimiento de la produccién industrial aumen-
t6 de 2,0% (1970) a 13,6% (1971), mientras que en el comercio la tasa de
expansion pasé de -1,5% (1970) a 15,8% (1971).

Se dispone de tasas de desempleo anuales a nivel nacional en Chile sélo
desde 1961, Si se corrigieran las cifras de desempleo de acuerdo a una
expansién histérica normal del empleo publico, las cifras de desempleo
del periodo 1971-73 serian: 4,5% en 1971, 4,6% en 1972y 7,2% en 1973,
M, es la cantidad de dinero; M, real es la cantidad de dinero deflactada
por el IPC para poder comparar unidades monetarias que tienen un mis-
mo poder adquisilivo.

Segun Ramos (1977), otro factor crucial seria el hecho de que durante
1971 hubo una expansién de la demanda real de dinero de 40% a 50%,
generada por el temor de expropiacién y la incertidumbre generalizada
que habia producido la eleccion de Salvador Allende.

Banco Mundial, 1979; Bianchi, 1975.

N. Garcia, en Bianchi, 1975.

Griffith-Jones, 1980.

Solimano y Zucker, 1988,

Garcia, 1971.

Garretén, 1975, p. 218,

Dornbusch y Edwards, 1989.

Bitar, 1979, p- 131. Ver en esta obra (Cap. V) una discusién detallada sobre
el planteamiento de opciones alternativas al interior del gobierno de la
U.P.

Ver Bianchi (1975) para la informacion de los datos desagregados.

100. A nivel sectorial se observan disminuciones en 1973 de la industria (-7,7%),

comercio (-6,4%), agricultura (-10,3%). La agricultura tiene tasas negativas
ya en 1971 (-1,8%) y 1972 (-7,4%). Dada la situacién cadtica de la econo-
mia, pareciera haber una subestimacion del deterioro economico efectivo
de 1972 y 1973; serfa importante realizar estudios metodolégicos serios
examinando cste periodeo.
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101. Para cifras revisadas de desempleo en este periodo, ver Meller (19843},

102. En octubre de 1973 iba a haber un reajuste salarial, por lo que podria
argumentarse que la cifra de deterioro del poder adquisitivo de las remu-
neraciones de -25,5% sobreestimaria la situacién. Sin embargo, dicha cilra
se obtiene utilizando el promedio dc los 8 primeros meses de 1973 y no el
nivel obscrvado en septiembre de 1973. Después del golpe militar hubo un
reajuste salarial, pero a través de manipulaciones del IPC (ver Cortizar y
Marshall, 1980) se logrd reducir atin mas las remuneraciones reales de los
trabajadores, alcanzando este deterioro a-38,6% a fines de 1973.

103. La produccién interna de trigo se reduce de 1.307 milloncs de toncladas
(1970) a 747 mil toncladas (1973). Una situacion similar se observa para
muchos otros alimentos {ver INE y ODEPA).

104. Martner, 1988,

105. Larrain, 1988.

106. Ramaos, 1977,

107. Ver Bianchi, 1975.

108. Banco Central, Boletin Mensual, enero de 1973.

109. Los trabajadores y los sindicatos también participaron en el mercado ne-
gro: parte del pago de las remuneraciones era exigide en especies, las que
eran canalizadas hacia el mercado negro; incluso habia trueque entre sin-
dicatos de distintos sectores (Bitar, 1979).

110. Banco Central, Boletin Mensual, enero de 1973.

L11. Se estima que en 1973 habia entre 2.000 y 2.500 JAP en todo el pais, con
un 50% de ellas radicadas en Santiago (Bianchi, 1979).

112.La frase textual de los simpatizantes de la U.P. era: “serd un gobierno de
mierda, pero es mi gobierno”,

113. Durante el gobierno de la U.P. hay entre 4y & tipos de cambios oficiales,
esto es, un régimen cambiario miltiple. En 1973 hay un diferencial supe-
rior al 1000% entre el tipo de cambio oficial mayor y el menor. Para
utilizar un solo tipo de cambio oficial, se han ponderado los distintos tipos
de cambio oficiales de acuerdo a las importaciones correspondientes a
cada grupo de productos; para los valores especificos de las ponderaciones
vy los periodos pertinentes ver cuadro del anexo estadistico.

114. Este diferencial alcanza a 48 veces al utilizar la informacién mensual; ver
anexo estadistico (cuadro B1).

115. Martner, 1988, p. 76.

116. Para una revision mds profunda del proceso de nacionalizacién de la GMC,
ver Geller y Estévez (1972), Vargas (1973), De Vylder (1974), Fortin (1979),
Sigmund (1980), Martner (1988) y Larrain y Meller (1990).

117.8in embargo, como el objetivo primordial era la nacionalizacién de la
GMC, una disposicién provisional permitia al sector privado continuar
operando las minas medianas y pequenas.

118. Esto afectaba especificamente a la Kennecott (El Teniente), que habia
incrementado el valor de libro de sus activos de US$ 120 millones a US$ 319
millones.

119. Este es el primer afio en que se cuenta con informacion confiable sobre la
GMC.

120. Para mas detalles, ver Martner, 1988,

121. Se utilizé un porcentaje del 12% del valor de libro, que corresponderia a
la utilidad normal anual; la diferencia entre la utilidad cfectiva y la normal
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(12%) en un periodo con retroactividad de 16 afios (1955-70) proporciona
el monto de la “rentabilidad cxcesiva®.

122 Para 1a reaccidén de las empresas y del gobierno norteamericanos y las
acciones de represalia, ver De Vylder (1974), Bitar (1979), Fortin (1979),
Sigmund (1980).

123. Geller y Estévez, 1972, p. 568.

124, Bitar, 1986, p. 71.

125. Para una discusion mads profunda de esie lema, ver Alaluf ef al. (1972), De
Vylder (1974) y la coleccién de articulos de Kay y Silva (1992).

126. Alaluf et al., 1972, p. 499.

127. Incluso se senala que “la expropiacién podré incluir la totalidad o parte de
los activos de los predios expropiados (maquinarias, herramientas, anima-
les, etc.)”. Ver Martner, 1988, p. 79.

128. Recuérdese que en el gobierno de Frei €l nimero de campesinos sindicali-
zados aumenta de 2.126 (1965) a 114.112 (1970) (cuadro 2.9); en 6 afios
(1965-71), el ndmero de campesinos sindicalizados aumenta en mas de
100.000 miembros.

129, Otra de las criticas a la reforma agraria del gobierna de Frei senala que
s6lo se logrd beneficiar a 20.000 “asentados” en vez de a los 100.000 que se
habia prometido.

130, Alalufl et al., 1972, p. 519.

131. Por ejemplo, México, Bolivia; ver De Janvry, 1981, y De Vylder, 1974. Otra
diferencia radica en la distribucién de tierras realizada (con posterioridad
a la expropiacidén) en beneficio del conjunto total del campesinado mexi-
cano y boliviano; en el caso chileno, el sector “reformado” esta constituido
por unidades productivas que corresponden aproximadamente al area equi-
valente del predio expropiado y por campesinos que corresponden a la
anterior masa laboral del predio. Ver De Vylder (1974) y Kay y Silva (1992)
para una evaluacién critica del funcionamiento de los asentamientos (Re-
forma Agraria del Presidente Frei) y los Centros de Reforma Agraria (Re-
forma Agraria del Presidente Allende).

132. Lehmann, 1992.

133.En esta cifra se incluyen las restituciones de tierras efectuadas durante cl
gobierno militar y el valor presente de las compensaciones percibidas en el
proceso de expropiacion. Ver Larrain (1988).

134. Esta subsecci6n estd basada fundamentalmente en De Vylder (1974); para
una discusidon mas extensa de este tema ver ademds Martinez (1979), Mart-
ner (1988), Larrain y Meller (1990), Croner y Lazo (1972).

135. Alaluf, 1972, p. 12.

136. Croner y Lazo, 1972, pp. 360-361.

187. En enero de 1972, el gobierno especifica un conjunto de 91 empresas que
constituirian el APS. Pero, por otra parte, se define implicitamente como
“estratégica” toda empresa cuyo valor de libro sea superior a E® 14.000.000
(entre US$ 200.000 y un millén de ddlares, segin se utilice el tipo de
cambio oficial o paralelo). Segun esta definicién, habria al menos 253
empresas que calificarian para ser incluidas cn el APS.

138. Martner, 1988, p. 129.

139. Ver Martner, 1988, p. 130.

140. Larrain y Meller, 1990, p. 166.

141, Larrain y Meller, 1990, p. 167.
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142. Ver De Vylder, 1974, p. 150.

143. La argumentacion de De Vylder y otros de que “sélo se estatizé menos del
1% del total de establecimientos industriales” (sobre un total de 35.000) es
evidentemente irrelevante.

144. Esta subseccion practicamente reproduce lo publicado en Larrain y Meller
(1990, pp. 164-165). Para un andlisis mas profundo ver Inostroza (1979).

145. Martner, 1988, p. 137.

146. Ver Martner, 1988.

147. Citado en De Vylder (1974), p. 161, De Zorrilla, Segunda Exposicion.

148. Probablemente haya un cambio en el futuro cercano; problemas como el
derecho dc propicdad intelectual, la asignacion de derechos de uso y de
explotacion de dreas piiblicas, ete., requerirdn una discusion y una revision
del concepto del derecho de propiedad.

149.El supuesto de que el ajuste es instantdneo y los costos de transaccién son
nulos torna irrelevante la institucionalidad. Enfoques econémicos moder-
nos en los cuales existen costos de transaccion no nulos permiten el estu-
dio de las instituciones econdmicas de un sistema capitalista; algunos
enfoques plantean que la institucionalidad dptima es aquella que minimiza
los costos de transaccion, Ver Williamson, 1985; Barzcl, 1989,

150. Para una discusién mas extensa y profunda de este topice, ver Alchian y
Demsetz (1973), Becker (1977), Barzel (1989).

151. Brunner, 1980.

152. Becker, 1977.

153. Barzel, 1989, p. 65.

154. Becker, 1977.
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CAPITULO 3

EL MODELO ECONOMICO DE LA
DICTADURA MILITAR

LA DESTRUCCION DE LA DEMOCRACIA CHILENA

El andlisis de los cientistas sociales !

El mito de la democracia chilena estaba muy arraigado: “la demo-
cracia mds antigua y estable de América Latina”, en una region
que se caracterizaba por los golpes militares y la inestabilidad
politica. Desde 1831 hasta 1970, una larga sucesién de presiden-
tes elegidos por sufragio habian cumplido y respetado sus respec-
tivos plazos de permanencia en el poder. En un lapso tan largo
hubo, como es obvio, pequenos periodos conflictivos, pero, squé
otro pais latinoamericano podia exhibir un récord similar a 140
anos de persistente cumplimicnto democratico? La tradicion his-
térica chilena reiteré y maximizé el mito democritico, minimi-
zando aquellos conflictos y eventos que pudieran menoscabarlo.

Incluso durante el primer semestre de 1973, y a pesar de la
conflictiva situacién, gran parte de la poblacién no concebia la
posibilidad de un golpe, pues “los militares chilenos son distin-
tos”, constitucionalistas y no golpistas. El 11 de septiembre de
1973 la democracia chilena se desplomé como un castillo de
naipes; el mito democratico fue reemplazado por una dictadura
brutal. ;:De doénde salieron estos militares golpistas?, squiénes
eran los torturadores y los exiliadores?, ;qué pasé con el aguerri-
do e indomable espiritu democratico de los chilenos? Toda nues-
tra historia democratica, era rcalmente una farsa??

Se ha insistido en que lo que habia en Chile previamente a
1973 era una democracia formal y no real; no obstante, esa de-

161



UN SIGLO DE FCONOMIA POLITICA CHILENA (18950-1990)

mocracia formal chilena en las cuatro décadas anteriores al gol-
pe habia resuelto los problemas de estabilidad, sucesién y repre-
sentatividad, v el establecimiento de mecanismos institucionales
para la resolucién dc conflictos politicos. Esto “se reflejaba en el
alto grado de legitimidad social del régimen democritico™. El
buen funcionamiento de la democracia formal reforzaba el mito
democritico; a través del mecanismo de clecciones periodicas, se
resolverian consensualmente los problemas econémicos y socia-
les de todos sin afectar el bienestar de nadie. Esto seria el equiva-
lente politico del concepto econdémico del 6ptimo de Pareto*.

La rctérica combativa de la U.P. y el vasto programa estatiza-
dor del gobierno del Presidente Allende sugerian una marcha
irreversible hacia la “dictadura del proletariado”. El golpe militar
fue apoyado por la gran mayoria de los chilenos para terminar
con la cadtica situacion politica, econdmica y social, y para elimi-
nar la posibilidad efectiva de una eventual dictadura del proleta-
riado: “para evitar la dictadura comunista habia que sacrificar la
democracia”. El mito democrdtico hacia pensar en un “golpe
limpio y corto”, que rapidamente reestableceria la tradicién his-
torica chilena; los militares tenian una idea distinta.

El golpe de 1973 no fue una comcdia de¢ equivocaciones.
¢Fue acaso el equivalente latino de una tragedia griega cuyo final
quedé determinado al asumir Salvador Allende?, ;podria haber-
se escrito en diciembre de 1970 la “crénica de un golpe anuncia-
do”? Hay quienes creen que esta tragedia greco-chilena comienza
realmente a principios del siglo XX; otros fijan su inicio en la
segunda mitad de la década del 60. Algunos sugieren que esta
tragedia pudo haber tenido “otros decursos y otros finales, sobre
todo si los actores hubieran podido imaginarse el futuro™. ;Qué
produjo esa falta de imaginacién?

Hay varias explicaciones respecto al quiebre de la democra-
cia chilena; no son mutuamente excluyentes y probablemente
sean complementarias, puesto que enfatizan distintos aspectos
de un fenémeno complejo: el desequilibrio entre el desarrollo
politico y el desarrollo econémico, los consensos prevalecientes y
su evolucién, la polarizacién ideolégica y el papel de los milita-
res.

La “gran contradiccién” entre el acelerado desarrollo polit-
co y el lento desarrollo econdmico supuestamente genera un
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desequilibrio crecicnte que desemboca en el quiebre de la de-
mocracia’. A partir de 1a década del 40, nuevos scclores comien-
zan a tener influencia y poder cn ¢l control del Estado, y aumenta
ademas significativamente la participacion politica de la pobla-
cién; por otra parte, la economia chilena exhibe un lento creci-
micnto (en torno del 4%), que no permite resolver los problemas
bisicos de la mayoria®. El acelerado desarrollo politico crca me-
canismos de presion y estimula la proliferacién de las demandas
sociales; la competencia entre los partidos politicos genera una
escalada de ofertas y soluciones que retroalimentan las aspiracio-
nes y expectativas de la gente: todo comienza a ser posible si el
partido A o B gana una eleccién, y nadie senala los costos involu-
crados en la solucion de cualquier problema. El aceleramiento
de las demandas politicas suscita presiones econémicas excesivas,
dando lugar a un proceso interactivo negativo en el que crisis
economicas inducen crisis politicas y viceversa, hasta que final-
mente estalla el sistema.

La cxplicacién anterior adolece de algunas insuficiencias. Du-
rante un largo periodo en este siglo, la sociedad chilena fue
capaz de conciliar el desequilibrio politico-econémico generan-
do una convivencia pacifica y estable; es necesario explicar cémo
se logré mancjar dicho desequilibrio y cudles fueron las causas
que lo tornaron posteriormente inmanejable®. El control de di-
cho desequilibrio se logrd con la institucionalizacion del conflic-
to social como conflicto politico-electorall®: los partidos politicos
pasaron a ser el mecanismo de articulacion y canalizacion de los
intereses de los distintos grupos sociales; “podria afirmarse que
los chilenos se reconocen entre si piblicamente a través de los
partidos”'!. La wriada “organizacion social-partido politico-Esta-
do” es, para la mayoria de la poblacién, el tinico procesador
legitimo y viable de las respectivas demandas'?. Este sistema poli-
tico fue capaz de generar legitimidad a través de varias décadas
en las que se alternan gobiernos de diversas tendencias ideologi-
cas.

Un indicador simple del acelerado desarrollo politico es la
mayor participacion relativa de la poblacion en las elecciones.
Como hemos visto, entre 1920 y 1970 los votantes aumentan su
participacion relativa respecto a la poblacién en edad de votar
{cuadro 2.5); en términos absolutos, el numero de votantes se
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CUADROQ 3.1. DISTRIBUCION DE LOS$ NUEVOS VOTANTES.
CHILE, 1918-73 (MILES)

Nuevos votantes captados por (porcentages)

Nuevos Derecha Centro Iquierda
votantes
1918-37 231,6 23,5 30,7 27,0
1937-69 1.895,3 15,2 38,1 38,8

1969-73 1.379,6 23,5 22,0 40,3

Fuente: Borén (1971) y Valenzuela (1978).

Nota: En la derecha se incluyen los Partidos Liberal y Conservador; en el centro, los
Partidos Demdcrata-Cristiano, Radical y Agrario Tahorista; y en la izquierda, los Partidos
Socialista y Comunista. A partir de 1965, la mitad de los votos radicales son incluidos en
la izquierda y la otra mitad en el centro. Los votos por sector no suman el total de
votantes por cuanto no incluyen a los independientes y partidos politicos no menciona-
dos previamente.

incremenia de 167.000 (1920) a casi tres millones (1970) en
cincuenta anos.

La incorporacion electoral de nuevos grupos, en la medida en
que es canalizada por partidos politicos distintos a los prevalecien-
tes, introduce cambios en las relaciones de poder de los diferentes
grupos sociales. En un extrafno andlisis empirico, Valenzuela y
Valenzuela (1986) tratan de demostrar que el incremento relativo
de votantes no habria afectado la composicién relativa de los tres
grandes bloques politicos (derecha, centro, izquierda). Sin em-
bargo, ya hemos observado que estimaciones econométricas reve-
lan que la votacion relativa de la derecha disminuye en 6,4 puntos
porcentuales por cada 10 puntos porcentuales de aumento en el
porcentzje relativo de votantes (periodo 1918-69). Del mismo
modo, esas estimaciones muestran que el centro y la izquierda
aumentan 4,0 y 7,7 puntos porcentuales respectivamente (grificos
3.1y 3.2)12. Y si se considera el porcentaje relativo de los nuevos
votantes que es captado por los tres grandes bloques politicos, se
observa una participacién significativamente menor de la derecha
en relacion al centro y a la izquierda en el periodo posterior a
1937; la derecha atrae solamente al 15,2% de los nuevos votantes
mientras que el centro y la izquicrda captan cl 38,1% y cl 38,8%
respectivamente {cuadro 3.1 y grafico 3.3). Puesto que, entre
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GRAFICON®3.1.  VOTACION DEL CENTRO, 1918-1973
(ELECCIONES PARLAMENTARIAS)
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GRAFICO N®3.2.  VOTACION DE LA IZQUIERDA 1918-1973
{ELECCIONES PARLAMENTARIAS)
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Fuente: Borén (1971) y Valenzuela (1978).
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GRAFICON?3.3.  DISTRIBUCION DE NUEVOS VOTANTES, 1918-1969
(ELECCIONES PARLAMENTARIAS)
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Fuente: Boron (1971).

1937 y 1969, el nimcro de votantes aumenta en 5,6 veces, el
resultado anterior obviamente implica un profundo cambio ¢n la
composicion politica chilena. Cabe recordar que un supuesto
simplificatorio implicito en estas estimaciones es el de que las
personas que votan una vez por un determinado partido politico
siguen votando de Ja misma maneral®.

El signiticativo aumento del mimero de volantes y la vigencia
de la Constitucién de 1925 estan asociados a una alta discontinui-
dad politica de los gobiernos elegidos entre 1932 y 1970; en
efecto, en ese lapso hay una alternancia de scis gobiernos con
distinta ideologia politica: derecha (1932-38), radical (1938-52),
populismo personalista (1952-58), derecha (1958-64), democra-
cia cristiana (1964-70), izquierda (1970-73). Esta discontinuidad
va acompanada por un antagonismo politico de cada gobierno
con respecto a su predecesor: “rara vez el nucvo gobierno invita a
quien gobernaba anteriormente a colaborar, aunque sea en for-
ma parcial”. El gobierno triunfante quiere iener el control total
de todo el aparato pablico: “quien inicia un nuevo periodo tiene
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la tendencia a comenzar todo de nuevo o con otro signo que lo
diferencie del anterior”, su deseo es desplazar a los que estaban
previamente cn cl poder, sustituyendo al maximo namecro de
funcionarios para que puedan hacer suya una nueva political®.

Pero, spor qué se produce esta discontinuidad politica? Para
Vial (1986), la gran masa de la poblacion que vive en una situa-
cion de extrema miseria y se incorpora a la actividad electoral
constituye el factor central de desestabilizacion politica. Los po-
bres han representado alrededor del 30% de la poblacién chile-
na durante el siglo XX, y son facilmente atraidos por la
demagogia, lo que los transforma en un clectorado altamente
fluctuante; su participacién politica creciente ha generado movi-
mientos pendulares que eventualmente conducen al quiebre de
la democracia. Vial argumenta que el voto de los pobres es un
[actor de inestabilidad porque quienes viven en la extrema mise-
ria nada ganan con la estabilidad: “la estabilidad es un valor
inexistente para ellos, que en cambio algo pueden ganar con los
trastornos sociales™15.

Una explicacion distinta y mas global que la anterior es aque-
lla vinculada a los consensos prevalecicntes en Chile en el siglo XX
y a los factores que produjeron su quiebre. Hay todavia quienes
anoran el consenso prel920: un orden oligarquico en el que
nada significativamente diferente se planteaba en cada eleccion.
Obviamente, no podia ser permanente y estable una situacion en
la que cada gobierno era escogido por una especie de club selcc-
to al cual pertenecia menos del 10% de la poblacién en edad de
votar. Los turbulentos anos 20 y comienzos del 30, asi como la
Constitucion de 1925, sientan las bases para un nuevo consenso.

La llamada Republica Mesocritica, que dura 40 anos (1932-73),
establece un nuevo marco, en el que la clase media comienza a
adquirir el predominio; la mayoria de los Presidentes, ministros y
parlamentarios surgen de la clase media. Durante parte impor-
tante de este periodo hay una especie de consenso implicito y
explicito entre los actores politicos y sociales para resolver los
distintos conflictos a través de los mecanismos institucionales es-
tablecidos en la Constitucion. Pero se ha sefialado que este con-
senso no incorpora hasta la década del 60 a una parte importante
de la poblacion. En efecto, y en contraposicion a lo planteado
por Vial, Gazmuri (pp. 207-211; en Tagle, 1992) argumenta que
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el acuerdo politico establecido en la década del 30 marginé a la
poblacién mds pobre del pais, particularmente a aquellos del
mundo rural; la apertura hacia estos grupos postergados se pro-
ducirfa en forma muy lenta y restringida fundamentalmente al
plano electoral. Si los pobres estaban excluidos, entonces no
podian ser la causa de la alternancia politica observada.

En sintesis, durante la Repuablica Mesocritica existe consenso
respecto a la validez del sistema politico electoral. En relacion a
este topico, Arriagada destaca el hecho de que en Chile, a dife-
rencia de lo que pasd en otros paiscs latincamericanos, la dere-
cha cumplié un papel importante en la creacién de un sistema
democritico: “fue una Derecha que jugd al interior del sistema
de partidos, interesada en obtener la Presidencia de la Reptblica
a través de clecciones y no de golpes de Estado””. Algo similar
puede plantcarsc con respecto a la izquierda. '

El consenso respecto a la aceptacién y relevancia del meca-
nismo electoral habria sido necesario pero no suficiente para la
estabilidad democratica; lentamente, comienzan a explicitarse y
contraponerse distintas concepciones y propuestas respecto a la
forma de estructuramiento de la sociedad chilena. Estas adquie-
ren un perfilamiento mds nitido y decantado en la década del
60: la derecha aboga por un capitalismo tradicional con politicas
econ6émicas adecuadas y responsables para generar un mayor
crecimiento; ¢l centro propone la modernizacion del capitalismo
con una incorporacién politica y social de los grupos margina-
dos; la izquierda critica el sistemna capitalista estimando que éste
marcha hacia su descomposicién, y sugiere preparar las condi-
ciones para avanzar hacia el socialismo. Asi surge el “fenomeno
de los tres tercios”, la cocxistencia de tres proyectos globales y
supuestamente excluyentes que proporcionan las soluciones y
respuestas a las interrogantes basicas; ademas, a partir de la elec-
cién presidencial de 1958 poseen bases electorales equivalentes:
en torno al 30%.

Estos proyectos contrapuestos expresan en el fondo una rees-
tructuracion social que afecta al consenso basico sobre el modo
de vida de una sociedad. En estas condicioncs, sc debilita la
capacidad de compromiso y los acuerdos que se logran son mads
formales que reales; pero, cuando un determinado partido gana
una cleccion presidencial, jcuanto le es factible o permisible
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modificar el modo de vida existente? Por otra parte, la manten-
cién del statu quo implica un modo de vida precario para mu-
chos. Este es el viejo dilema de continuidad y cambio: “cudnto sc
cambia para que todo siga igual” o bien, “cudnto es posible cam-
biar sin que se desestabilice el sistema”. En realidad, el problema
del consenso bdsico es bastante mas complejo. ¢Cudles son los
componentes del consenso bdsico para mantener la estabilidad
de la democraciar, sentre quiénes debe producirse ¢l consenso?
Los elementos posibles incluyen evitar la guerra civil, respetar las
reglas del juego y tener una imagen compartida respecto a lo
que es un “orden justo”; pero sigue vigente la pregunta de cual
cs ¢l limite del premio que puede apropiarse el vencedor de la
contienda political®.

La situacion descrita conduce a la polarizacién politica. Hay
dos argumentaciones respecto de esta polarizaciéon progresiva; el
cambio en la funcién del centro y el aumento del ideologismo.
Revisémoslas brevemente.

Ya desde el comienzo del siglo XX se observa una marcada
polarizacién politica en Chile. Hay una derecha tradicional cla-
ramente definida, y lentamente comienza a estructurarse una
izquierda que en la década del 30 adquiere un nitido perfil;
cuando estos dos bloques politicos captan un porcentaje impor-
tante del electorado, se genera una tendcncia centrifuga que
aumenta peligrosamente el nivel de conflictividad social. El cen-
tro evita esta polarizacion extrema al actuar como “bisagra”!®. El
Partido Radical, un partido pragmadtico con gran capacidad de
negociacion, cumple dicha funcién en el periodo previo a la
década del 60, pero se desgasta y sufre un alto costo politico
pasando a ser identificado como el “partido del arreglin y de las
componendas”. En los anos 60 la Democracia Cristiana sustituye
al Partido Radical; el centro ya no es mas “bisagra” y “amortigua-
dor”, pues este partido quiere llevar a cabo su “camino propio”.
Mais adan, con su planteamiento ideolégico (modernizaciéon capi-
talista con integracién social), la Democracia Cristiana genera
un fenémeno de “centrifugacion doble” que radicaliza el espec-
tro politico: empuja a la izquierda mas hacia la izquierda y a la
derecha mis hacia la derecha?.

Esta hipétesis, que sostiene que el centro, por definicion mo-
derado, seria el responsable de la polarizacion extrema de la

169



UN SIGLO DE ECONOMIA POLITICA CHILENA (1850-1990)

izquierda y de la derecha, resulta bastante paradojica. Aunque el
centro plantee y coincida con algunas de las proposiciones de la
izquierda o la derecha, ¢por qué éstas no lo apoyan en aquello
en lo que coinciden y optan en cambio por abandonar sus prin-
cipios y objetivos por otros nuevos mas extremos? ;Es mds impor-
tante ser distinto y tener un perfil propio que contribuir a un
mayor bienestar social?, ¢las ideas, los valores y los principios son
tan mutables que se van redefiniendo de acuerdo a lo que vayan
planteando los otros?

En la década del 60 se hace patente un auge de las ideologias
y de las utopias; todo parece posible, es sélo cuestion de querer-
lo: la eliminacién de la injusticia social, la superacién de la po-
breza y la transformacién de Chile en un pais moderno y
desarrollado. Hay mucho entusiasmo, agitados y clevados deba-
tes conceptuales y exceso de voluntarismo; la existencia de metas
y objetivos tan nobles impide la discusién pedestre sobre los
medios y los mecanismos. “Se reivindicaban dimensiones olvida-
das de la existencia: los sentimientos, ¢l inconsciente, la imagina-
cion, el eros. A la pregunta de si era posible construir una
civilizacion no represiva, se respondia afirmativamente. Bastaba
con que la gente tomara conciencia de las posibilidades dc libe-
racion que el progreso técnico habia engendrado en la sociedad
y actuara en consecuencia, cambiando las estructuras opresivas.
La revolucién era una consigna compartida casi por todos. La
imaginacién debia alcanzar el poder™!.

El exceso de imaginacién genera utopias e ideclogias alter-
nativas que disputan entre si. La exacerbada competencia ideolé-
gica va induciendo una radicalizacién en los planteamientos; la
bisqueda de un consenso minimo es percibida como légicamen-
tc crronea y éticamente corrupta. Aparece el purismo fundamen-
talista: “cada actor acentia el perfil excluyente de su propuesta;
cualquier avance parcial es decretado insuficiente; toda medida
en €l terreno econémico, social o politico es descalificada cn
contraste con un modelo tedrico —la utopia- que constituye un
imperativo moral para quienes adhieren a ella”??.

Las ideas y la retérica adquieren vida propia y van configu-
rando la realidad. Eduardo Frei Montalva expresa en su campa-
na presidencial que “no cambiard una coma de su programa ni
por un millon de votos”; el programa es mas importante que
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cualquier acuerdo politico. Después del triunfo clectoral de Fduar-
do Frei, el Secretario General del Partido Socialista declara que
le negard “la sal y el agua al nuevo gobierno”. En la campana
presidencial de 1970, la derecha propone e insiste (pensando
que Jorge Alessandri serd el triunfador) que “el candidato quc
obtuvicra un voto mds quc sus rivales deberia ser el Presidente”;
de esta forma, se pretendia descartar cualquier posible compro-
miso en el Parlamento si la primera mayoria relativa era inferior
al 50,1% de los votos.

Asi se genera el “autismo politico”®®. Ademds, las mutuas des-
calificaciones van creando un clima confrontacional entre las
distintas posturas ideoldgicas. Segin Moulian (1982, 1985), esto
conduce a una especie de “logica fatalista autodestructiva” en la
que “lo peor para si es preferible a ceder”; ello se ohserva en “la
aventura del camino propio de la derecha” en las elecciones
presidenciales de 1970, y en el “infantilismo guerrillero suicida”
de varios grupos de la U.P.

La retérica ideolégica experimenta una escalada durante el
gobierno de la U.P; “no basta con tener el gobierno, hay que
alcanzar el poder total”, y “avanzar sin transar” sugieren de ma-
nera bastante inequivoca que hay grupos importantes de la U.P.
dispuestos a tornar irreversible el proceso vigente y a imponer su
voluntad sobre el resto. Todo esto va acompanado de una hiper-
movilizacion politica; las marchas y las concentraciones no termi-
nan con la campana presidencial, sino que pasan a ser parte del
paisaje (como la cordillera de los Andes) durante el gobierno
del Presidente Allende: todos recurren a la movilizacion de ma-
sas para mostrar que cuentan con el apoyo popular mayoritario.
Los medios de comunicacién actian como un poderoso cataliza-
dor, agregando combustible a la hoguera confrontacional. “Era
dificil distinguir entre los hechos reales y el conflicto simbélico
presentado por los diarios, la radio y la televisién, Los hechos
eran presentados de manera exagerada y distorsionada. L.as men-
tiras y las injurias personales (character assassination) estaban a la
orden del dia, Todo adquirié sentido politico, y hasta el evento
mis insignificante se transformé en relevante y ominoso™*. La
movilizacién politica s¢ transformoé en confrontacién politica y la
l6gica politica comenzdé a ser sustituida por la logica del enfren-
tamiento.
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Es efectivo que la polarizacion ideologica y la retérica simbé-
lica generaron restricciones que dificultaron e impidieron la ne-
gociacion y el acuerdo politico, pero no son las diatribas ni las
frases incandescentes las que provocan el quiebre de la democra-
cia. Durante el gobierno de la UP. hay hechos concretos que
perjudican materialmente a muchos agentes eccondmicos, y quc

sugieren ague en el futuro nréximo otros seran afectados: cada
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dia 5,5 fundos son expropiados o “tomados”, cada dos dias una
empresa productiva es estatizada o intervenida, no hay una cota
inferior en tamano para lo que es expropiable o “tomable”, a
medida que transcurre el tiempo empieza a ser mds dificultosa la
adquisicion de bienes de consumo bdsico. Los mercados negros,
las colas, cl racionamiento y la escasez afectan el diario vivir, los
graves desequilibrios macroeconémicos generan incertidumbre
e inestabilidad global, el acelerado grado de estatizacion de la
economia produce fundados temores respecto a la irreversibili-
dad futura del proceso.

Moulian formula una interesante pregunta: ¢por qué no hubo
un golpe en Chile antes de 1973, y, mds especificamente, por
qué no lo hubo en 1938 cuando Aguirre Cerda triunfé por un
margen tan pequeno? Este autor sugiere que el programa de
reformas planteado por los gobiernos radicales era tolerable, v
por ello no afecté la estabilidad democratica. Moulidn senala
también que el gobierno del Presidente Frei seria el verdadero
continuador de los frentes populares en Chile puesto que realiza
las reformas antioligarquicas que estaban pendientes (chileniza-
cién de la GMC, reforma agraria y sindicalizacién campesina)?®.

Pero entonces cabe reiterar la interrogante anterior: :por
qué no hubo un golpe durante ¢l gobierno del Presidente Frei??s.
A nuestro juicio, las diferencias existentes entre los gobiernos de
Frei y Allende proporcionan una clave importante respecto a los
factores centrales que conducen al quiebre de la democracia en
1973. La diferencia central no estd vinculada a la existencia de
proyectos globales excluyentes, a la polarizacién ideologica o la
intensificacién de la movilizacién politica. Durante el gobierno
del Presidente Frei, nadie duda en ningun momento que habria
nuevas clecciones presidenciales en 1970, y que las minorias exis-
tentes entonces podrian constituirse en mayoria en el futuro.
Durante el gobierno del Presidente Allende se va incrementan-
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do la incertidumbre respecto a la posibilidad de revertir las pro-
fundas reformas; los hechos y la retérica oficial van reforzando
la idea de que se avanza inexorablemente hacia un esquema
social irreversible. No es el temor a los cambios, puesto que los
hay y profundos durante el gobierno de Frei, sino el temor a los
cambios irrcversibles lo que explica el respaldo masivo al golpe
militar. _

En 1973 hay una aceleracién en el nivel de conflictividad
social, y una lenta pero progresiva paralizacion de la actividad
econdmica; la multiplicidad de incidentes, las discusiones furi-
bundas ¢ interminables, las numerosas e inutiles reuniones de
autoridades del gobierno, de opositores y entre ambos, la ola de
rumores y contra-rumores finalmente tornan imposible una solu-
cién politica. El 22 de agosto de 1973, la oposicion en Ia Cimara
de Diputados aprueba un proyecto en el que declara explicita-
mente “la ilegitimidad de las actuaciones del Presidente”. Esta es
una invitacion a la intervencién de las Fuerzas Armadas. ;Por
qué éstas aceptan esa invitacion?, jacaso para evitar una posible
guerra civil? La evidencia histérica revela que “no hay guerra
civil entre civiles”?”: se requiere la division de las FF.AA. para que
haya guerra civil. La propaganda realizada por grupos extremos
de la UP. en la que se invitaba a los soldados y suboficiales a
desobedecer a sus superiores, la participacion de altos mandos
de las FF.AA. en el gabinete ministerial del Presidente Allende vy la
extendida y profunda crisis politica constituian factores que po-
dian generar esa division?8. En sintesis, las Fr.AA. dieron el golpe
para prevenir su divisiéon interna y evitar de esta forma una posi-
ble guerra civil?®. Pero, si el golpe militar cvit6 la division de las
FF.AA. y en consecuencia la guerra civil, entonces, ¢por qué fue
tan sangriento?, jcudl es la justificacidén de las posteriores viola-
ciones de los derechos humanos?

Los analistas y cientistas politicos descubrieron con posterio-
ridad a 1973 cudn grande era su ignorancia respecto a las FF.AA,,
las que constituyen un “Estado dentro de otro Estado”, con re-
glas propias y una cultura y una légica de funcionamiento muy
distintas a las de la sociedad civil. En el periodo 1931-73 hay una
“mala relacién civico-militar”; son “dos mundos casi absoluta-
mente incomunicados”, hay un desconocimiento y un desprecio
mutuos®?. El poder civil reduce sistemdticamente el presupuesto
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militar, lo que genera resentimiento en las FF.AA. (ver cifras en
Joxe, 1976). Esto cs particularmente grave si sc toma en cuenta
que las FF.AA. se consideran la reserva moral de la nacion, “los
depositarios ultimos del destino de la nacion, los garantes supre-
mos de la unidad nacional amenazada, el baluarte por encima
de las divisiones de grupos de la sociedad civil y con un rol
mesianico, activo y prictlico, de salvacion de la nacién ante la
crisis que amenaza con su destruccién”?!,

En consecuencia, las FF.AA. dan el golpe militar para salvar al
pais de la destruccién®?. Pero, ¢por qué se quedan 17 anos? Ga-
rreton proporciona la respuesta explicando la interaccion con-
ceptual ambivalente entre Nacién y Estado propia de las FF.AA. El
golpe militar es justificado “en nombre de la Nacién, contra un
Estado que se ha apartade de los altos desunos de la Nacion”,
comprometiendo su supervivencia. Por otro lado, cuando el régi-
men militar se ha establecido, el Estado se identifica con la Nacion
y cs ¢l encargado de realizar este destino, llamese Bien Comun o
de otra manera; luego, cualquier discrepancia es vista como un
cuestionamiento a la esencia de la Nacién. “Esto produce la tri-
ple identificacién entre Nacion, Fstado y FF.AA. (o gobierno mili-
tar). Las FF.AA. son el baluarte de la nacién y la garantia de su
continuidad histérica™3. Y es asi como Chile comenzé a funcio-
nar como un gran cuartel.

El andlisis de los economistas ortodoxos **

Segiin los economistas ortodoxos, el lento desarrollo chileno ha
sido ocasionado fundamentalmente por €l progresivo papel del
Estado en la economia; este fenémeno alcanza su culminacion
en el gobierno de la U.P, en el cual el objetivo de que el Estado
logre el control total genera el caos economico y social que con-
duce al quiebre de la democracia.

De Castro sefiala que la explicacion de la crisis politico-social
de 1973 no esta en los tres anos de mal manejo econémico del
gobierno de la U.P.: “el caos sembrado por el gobierno marxista
de Allende solamente aceleré los cambios socializantes graduales
que se fueron introduciendo en Chile ininterrumpidamente des-
de mediados de la década del 3072, Desde esta perspectiva, una
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parte de estos “cambios socializantes graduales” corresponde a
las innumerables v crréncas medidas de tipo redistributivo adop-
tadas por el Estado a partir de la década del 30; desde ese enton-
ces, el Estado cred la nocion de “la cultura del reparto”, en que
se promete “el mejoramiento sustancial del nivel de vida de la
inmensa mayoria de los chilenos, sin sacrificar sino a los mas
ricos”, esto es, la pobreza se resuelve quitdndole a unos para
darle a otros, lo que conduce a minar la armonia prevaleciente
en la sociedad chilena®",

Supuestamente, para poder cumplir con su funcién redistri-
butiva el Estado comienza a aumentar su actuaciéon en la econo-
mia. Esta intervencion estatista se manifiesta en diversas formas:
“La intervencién directa del Estado para manipular las variables
econoémicas (control de precios, determinacion de la tasa de in-
terés, fijacion del tipo de cambio, etc.); el desarrollo de una
frondosa burocracia; la propension a crear actividades estatales
paralelas a la actividad privada en los sectores productivos o de
servicios; las nacionalizaciones y el estatismo progresivo de la
cconomia; el desarrollo de sistemas de planificacion, que planifi-
can en forma parcial pero que buscan un control directo de
variadas actividades; el aumento de la inversion estatal en areas
de reducida rentabilidad social; la politizacion de las institucio-
nes publicas”®. Es asi como se configura un marco institucional
extremadamente anarquico, que “limita las posibilidades de de-
sarrollo que no estén amparadas por el Estado”.

Distintos factores impulsan el auge del estatismo: i) presiones
politicosociales conducentes al aumento del gasto priblico para
generar empleo y expandir los niveles de inversion; el sector
publico se transforma en el empleador e inversionista de tltima
instancia, ii) los puestos de trabajo creados en el sector piiblico
tienen una caracteristica dc irreversibilidad; ello mantiene clien-
telas politicas subsidiadas con empleo en instituciones fiscales,
semifiscales y estatales, y iii) el Estado se constituye como “gestor
del bien comin” y, a contrario sensu, se genera la nocién de que
la accion privada no conduce a ello. De aqui se pasa a una
relacion paternalista entrc cl Estado y la sociedad, en la que el
Estado “da” y la sociedad “espera” beneficios; en una sociedad
moderna, en cambio, los beneficios se “logran” como resultado
de un proceso de desarrollo.
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El aumento del intervencionismo del Estado en la economia
genera diversos problemas interrelacionados entre sis®:

a) Al adquirir el Estado mayores funciones, crea numerosos
Orgunismos, empresas y servicios, los que generan una “frondosa
burocracia” aislada de mecanismos de control interno y externo.
La expansion del sector piblico implica un aumento del gasto;
adicionalmente, la burocracia fiscal y estatal se transforma en un
poderoso grupo de presién que generalmente obtiene privile-
gios especiales. Todo esto se traduce en un desequilibrio entre
gasto e ingreso fiscal, que genera un déficit publico con las consi-
guientes presiones inflacionarias.

b) Los controles de precios, de la tasa de interés y del tipo de
cambio son el resultado indirecto de la inflacién; constituyen
una respuesta facil pero errénea para atacar la inflacion, “supri-
miendo sus manifestaciones en vez de atacar la raiz del proble-
ma”. Estos controles se convierten a su vez en mecanismos
importantes de distribucidén de beneficios y rentas.

c) De esta forma, el Estado adquiere un “enorme poder dis-
crecional y abusivo” que induce a los distintos grupos sociales a
organizarse para tratar de captar y utilizar los recursos del Estado
cn beneficio propioc. El proceso politico se transforma en un
juego de influencias y presiones que origina “masivas transferen-
cias entre los distintos grupos sociales y sectores econémicos™9.
Incluso se “institucionaliza” la participacion del sector privado
en la toma de decisiones del sector publice: “durante el periodo
1958-64, las cuatro organizaciones privadas mas poderosas tenian
representantes con derecho a voto en todas las instituciones fi-
nancicras {publicas) incluyendo el Banco Central, el Banco del
Estado y la CORFO” (...) “cada grupo empresarial tenia poder de
voto en las agencias gubernamentales que eran relevantes para
su sector especifico™?.

d) La sociedad chilena se orienta a una busqueda del venta-
jismo rentista (rent seeking)*!. “El exceso de control estatal sobre
la economia ha hecho que el éxito de las actividades productivas
emprendidas dependa mucho mads del padrinazgo politico —que
concede exenciones tributarias o arancelarias, que otorga o nie-
ga precios rentables, que permite o prohibe la importacién de
sustitutos, que apruebha o no préstamos internos y/o externos,
etc.— que de la verdadera rentabilidad social de dichas activida-
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des y de la capacidad técnica y empresarial de quienes en ella
trabajan. De este modo, los empresarios buscan mas el acerca-
miento a los politicos y a los personeros de gobierno —Ministros,
Subsecretarios, Jefes de Dirinco, Presidente del Banco Central,
del Banco del Estado, Presidente de CORFO, etc.— que a los técni-
cos y profesionales o a los obreros y empleados que laboran en
las empresas y que podrian aumentar la productividad recal de
estos procesos productivos™2,

“Es mds facil obtener una rentabilidad financiera cobrando
un alto precio permitido por un elevado arancel, que una renta-
bilidad real basada en un precio bajo, al alcance de las grandes
masas, permitido por rebajas de costos obtenidas con mejoras
reales de productividad”. Cuando la tasa de interés real es negati-
va, permite que cualquier inversionista pueda emprender pro-
yectos de inversion de rentabilidad nula o baja por cuanto los
financia con créditos cuyos costos son subsidiados (o negativos).
“De ahi que la demanda por créditos exceda a la oferta y que las
amistades y los contactos politicos sean mds importantes e¢n la
obtencién de un crédito que la rentabilidad social de los proyec-
tos de inversion” (...) “El Estado ha llegado a tener tal grado de
injerencia en la vida ccondmica del pais que puede, por propia
decisién, otorgar el éxito o causar el fracase de cualquier activi-
dad. De aqui que los empresarios, en general, se hayan coludido
con los grupos politicos dominantes para asegurar la rentabili-
dad de sus actividades”.

El resultado de lo anterior cs “una estructura poco competiti-
va de la organizacion econdmica, lo que ha facilitado la forma-
cioén de grupos de poder cuya accion resulta contraria al interés
general”. En consecuencia, las politicas redisiributivas del Estado
han terminado por favorecer a los grupos gue poseen mayor
poder de organizacién y de presion; los pobres, que son indivi-
duos independientes o del sector informal y que no poseen me-
canismos de presién, quedan totalmente marginados del
desarrollo econémico, sin posibilidades de alterar su situacion.

Una cconomia con un Estado en expansion y grupos de pre-
sion que pugnan por su control total conduce al estancamiento;
éste impide la solucion de los problemas economicos y sociales,
generandose una crisis social y politica. Las disputas por el con-
trol del Estado, el incremento sostenido de la actuacion de éste,
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la interaccién persistente entre los intereses econémicos y politi-
cos y la incapacidad para resolver los problemas econémicos rea-
les terminan por minar y destruir la democracia.

LAS PROPOSICIONES ECONOMICAS
DE LOS ECONOMISTAS ORTODOXOS*

La intervencién del Estado en la economia genera distorsiones e
ineficiencias; la situacién extrema alcanzada durante el gobierno
de la UP. permite visualizar claramente este fenémeno, que se
arrastra por varias décadas. Mds atin, esta actuacién del Estado
ha sido justificada en aras dc superar la pobreza y reducir la
sttuacion inequitativa del ingreso; el resultado obtenido es justa-
mente el contrario. En sintesis, el Estado es el problema y no ¢l
mecanismo de solucidn; su transformacién en un Estado subsi-
diario sera la base del crecimiento econémico. Este es el credo
de los economistas ortodoxos.

Mais en detalle, el lento crecimiento de la economia chilena
es inducido por una mala asignacién dc recursos, producto de
politicas econdmicas deficientes, principalmente las politicas cam-
biaria, arancelaria, tributaria y de precios.

La politica cambiaria se ha caracterizado por mantener un
tipo de cambio sobrevaluado que origina déficit cronicos de ba-
lanza de pagos. Dicha situacidén ha conducido al diseno de una
politica arancelaria para frenar las importaciones, evitando asi la
pérdida de reservas internacionales. El aumento de los aranceles
se concentra en aquellos bienes cuyos precios al gobierno no le
preocupa que suban: los bienes considerados suntuarios y pres-
cindibles. T.a combinacién de estas dos politicas subsidia la im-
portacion de los bienes considerados esenciales, distorsionando
los incentivos proporcionados al sector productivo nacional, pues
lo induce a concentrarse en la produccion de bienes suntuarios y

- prescindibles; los precios relativos resultantes desestimulan la pro-
duccién de bienes esenciales consumidos por la mayoria,

La politica de control de precios complementa la accién de
las politicas cambiaria y arancelaria y exacerba los efectos noci-
vos sobre la asignacién de recursos. En efecto, los bienes de
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primera necesidad son los que estdn sujetos a un control mas
estricto de precios; en cambio, “los bienes suntuarios son gene-
ralmente dejados fuera de los controles de precios, pues ningin
gobierno sc siente obligado a proteger a los consumidores de
mads altos ingresos”.

En consccuencia, para evitar ¢l derroche de las escasas divi-
sas existentes en el pais el gobierno aplica un conjunto de poli-
ticas cuyo resultado es “la produccion de bienes importables con
un costo varias veces superior al necesario para producir bienes
exportables, con cuyo valor se podrian importar aquellos bienes
en mayor cantidad”; con este tipo de desarrollo cconémico, “el
pais queda supeditado a la tasa de crecimiento de su pequenio
mercado interno, y por ende alejado del enorme desarrollo de
los mercados mundiales y del consiguiente avance de la tecno-
logia”.

Otros precios distorsionados son aquellos correspondientes a
los factores productivos. Las politicas de remuneraciones y previ-
sion social distorsionan el precio de la mano de obra; “aumentos
de remuneraciones superiores a los aumentos de productividad y
el alto costo del sistema previsional han clevado sustanciaimente
el costo del trabajo como factor productivo”. Por otro lado, el
control de la tasa de interés, cuyo nivel real ha llegado a ser
negativo y complementado con un tipo de cambio sobrevaluado,
disminuyen el costo relativo del capital. Esta combinacion de
prccios de los factores productivos induce a la sustitucién
de trabajo por capital, lo que explica la lenta creacion de puestos
de empleo productivos.

La politica tributaria, que “ha estado dirigida a obtener el
méximo Ingreso fiscal posible”, también ha distorsionado la asig-
naciéon de recursos a través del “establccimicnto de impuestos
discriminatorios o por el exceso de ‘franquicias’ tributarias que
sc otorgan con fines especificos”. Ademas, “es conveniente que
el nivel tributario general no sea exageradamente elevado como
para frustrar las posibilidades de ahorro del sector privado”.

Este conjunto de “politicas erradas” es el responsable del
lento crecimiento de la economia chilena; como se ha dicho, ha
llevado al Estado a asumir la funcién de gencrador dec empleo y
a hacerse cargo de elevar el nivel de inversion. La consecuencia
final es un inpresionante incremento en el gasto publico, produ-
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ciendo déficit fiscales cromicos que constituyen la base del persis-
tente fenémeno inflacionario.

El corolario de este proceso de creciente presencia del Estado
en la esfera ccondmica es un mal uso del poder politico. “El
excesivo poder del Estado ha quedado en evidencia durante el
gobierno de la U.P., al demostrarse cOmo se puede usar para
aniquilar al adversario politico y halagar —a costa de la cconomia-—
a la masa ciudadana para adquirir el poder total y permanente”.
En consecuencia, resulta imprescindible rcformar la organiza-
cién econdmica, social y politica de Chile, “de tal modo que la
intervencién del Estado —cuando se justifique~ no se realice a
través de autoridades discrecionales sino que indirectamente, a
través de normas claras, conocidas y de aplicabilidad general que
sean, por lo tanto, impersonales”. El sistema descentralizado dc
mercados competitivos es la solucion 6ptima en este contexto.

Los principios globales para reorganizar la estructura econé-
mica chilena son los siguientes: a) Establecimiento de la siguien-
te triada: vigencia del mercado, apertura al comercio exterior y
aplicacién de politicas generales; es decir, un modelo descentra-
lizado en el que los agentes economicos toman decisiones inde-
pendientemente de la autoridad central**. b) El papel de los
incentivos econdmicos es fundamental para estimular una alta
productividad en el trabajo, v para provocar clevados niveles de
ahorro e inversion. Para que estos incentivos econémicos pue-
dan operar es nccesaria la eliminacién de todo tipo de controles.
¢) El mercado es el mecanismo éptimo para la asignacién de
recursos, y “es preferible que el sector privado sea quien canalice
esos recursos”; el Estado debiera abocarse a “corregir o eliminar
las distorsiones que ocurran en el funcionamiento del mercado,
sin tratar de sustituirlo™. d) El gasto piiblico dcbiera expandirse
a una tasa inferior a la del PGB; “esto congelaria la estructura
relativa actual entre sector privado y scctor publico™®. Para ello
se requiere, por razones mas bien pricticas que tedricas, un défi-
cit publico igual a cero.

Lo anterior supuestamente se condensa en la nocion del “Es-
tado subsidiario”. “La funcién de las autoridades econdmicas es
la creacion de las condiciones que generen los incentivos ade-
cuados que estimulen al sector privado a emprender un niimcro
crecicnle y variado de actividades”.
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En términos mds especificos, las politicas sugceridas por los
cconomistas ortodoxos son las siguientes: i) establecer la “liber-
tad de precios en todas aquellas actividades en que exista un
nivel razonable de competencia interna y/o externa™’; “la exis-
tencia de precios libremente determinados por la competencia
tanto de productores como de consumidores refleja la escasez
relativa de los bienes”, ii) politicas de comercio exterior: “elevar
el tipo de cambio a un nivel real y mantenerlo alto a wavés del
tiempo”, “rebajar los aranceles en grado importante” (...} “lle-
gando en el menor plazo posible a una tarifa #nice de alrededor
del 30%”, “abolir las prohibiciones de importacién”, “crear me-
canismos de promocién de exportaciones”, “diseftar una politica
racional de endeudamiento externo”, iii) solucién al déficit fis-
cal, con especial énfasis en “poner fin a los déficit de las empre-
sas estatales”, “imponer sobriedad en las remuncraciones dcl
sector publico”, “reducir el gasto fiscal”, “eliminacién de los sub-
sidios fiscales con la sola cxcepcién de los programas sociales y
redistributivos”, “cambiar el impuesto a la compraventa por el
IVA (impuesto al valor agregado)”, y iv) creacion de un mercado
de capitales eficientes en el que haya una tasa de interés (nomi-
nal) libre; flexibilidad para la creacion de nuevas instituciones
financieras. ‘

Esta lista de politicas globales y especificas parece actualmen-
te un conjunto de lugares comunes. Sin embargo, cada una dc
las medidas enunciadas constituia por separado una reforma pro-
funda para la época; el programa completo era, simplemente,
revolucionario*®.

En efecto, a nivel conceptual, en la década del 60 se habia
destacado y privilegiado la planificacién en desmedro del merca-
do; la existencia de externalidades y fallas del mercado habia
sido sobreenfatizada; en un contexto de muchas distorsiones, los
precios sociales eran muy diferentes a los precios de mercado
(para una asignacion cficiente de recursos, interesan los precios
sociales). Ademas, segiin la teoria del Segundo Mejor Optimo
(Second Best), no es obvio que la eliminacién aislada de cada
distorsion incremente la eficiencia global. Por otra parte, la me-
moria histérico-economica sélo registraba controles de precios,
control del crédito y de la tasa de interés, aranceles elevados y
barreras no tarifarias, etc. En consecuencia, no era facil explicar
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quién fijaria o cémo se determinarian los precios de los bienes si
se eliminaban los controles; ¢qué evitaria el incremento exagera-
do del precio de los bienes esenciales (inelasticos)?, ;qué frena-
ria cl poder monopdlico de los productores y comerciantes
localizados en cada barrio o comuna?; si se reducian las barreras
protecciomstas, ¢co6mo subsistirian las ineficientes empresas loca-
les ante la competencia de las importaciones? Plantear la necesi-
dad de reducir y eliminar ¢l déficit fiscal y pablico es mas facil de
decir que de hacer, pues, ;qué pasaria con las personas despedi-
das del sector publico?, ;cémo se neutralizaria la reaccién de los
funcionarios publicos ante una caida importante en sus remune-
raciones reales? Por tiltimo, si se reducia el nivel de inversion
publica, ¢qué garantizaba ¢l incremento de inversion privadar,
¢como se resolveria el problema del desempleo?, ¢de dénde sur-
girian los empresarios privados “schumpeterianos”?

Sugcrir precios libres, economia abierta, eliminacion del dé-
ficit publico y un papel preponderante del sector privado en ese
contexto era ir contra la corriente. Parecia un modelo econémi-
co muy consistente, pero sélo valido en el plano tedrico del
pizarron; se creia que la Realidad era distinta, y que el modelo
en cuestion no iba a funcionar. Tomé bastante tiempo probar lo
contrario.

LAS REFORMAS ESTRUCTURALES
DE LA DECADA DEL 70%

Aplicacion de las reformas estructurales

I.a profunda crisis politica, institucional, econémica y social de
1973 fue utilizada como marco de referencia para una reversién
completa de la actuacién del Estado en la economia chilena y de
las politicas de desarrollo vigentes en las cuatro décadas ante-
riores.

Antes de 1973, la economia chilena se caracterizaba por una
larga historia de intervenciones y controles gubernamentales, y
por una cstrategia de desarrollo basada en la sustitucién de im-
portaciones, puesta en marcha mediante una alta proteccion aran-
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celaria y no arancelaria v complementada con una moneda so-
brevaluada. En 1973, una economia con fuerte control estatal,
con un control cast total de precios y casi cerrada se transformé
en una economia de libre mercado, con libertad de precios v
completamente liberalizada, integrada a la economia mundial,
con una presencia cada vcz mas predominante del sector priva-
do. La mayor parte de las medidas de liberalizacion y desregula-
cion fueron aplicadas en medio de un drastico programa de
estabilizacion antiinflacionario.

Los analisis econémicos tradicionales de las reformas estruc-
turales post-1973 enfatizan aspectos vinculados al tipo de mone-
tarismo (monetarismo de economia cerrada y monetarismo de
economia abierta) y a la secuencia de las reformas (apertura de
la balanza comercial previa a la liberalizacién de la cuenta de
capitales; reforma fiscal previa a la apertura externa). Puesto que
nuestro objetivo es identificar y analizar los cambios ideolégicos
profundos y de largo plazo, nos parece mds conveniente utilizar
como marco de analisis las modificaciones que experimenta el
papel del Estado.

Fl Estado, y todo aquello vinculado al sector pablico, se trans-
form6 en la causa central de todos los problemas; mientras me-
nor fuera su interferencia en la economia, mayor y mds rapido
seria el bienestar de la sociedad. Este es ¢l wrasfondo de las nu-
merosas rcformas econdmicas instauradas durante el régimen
militar: privatizaciones y reprivatizaciones, reformas del Estado y
reformas fiscales, liberalizacion, desregulacién, apertura de la eco-
nomia y autonomia del Banco Central, En otras palabras, el obje-
tivo final apunta a que el Estado no disponga de ningin
instrumento que pueda allerar la evolucién 6ptima que genera
el libre juego de las fuerzas del mercado; este tipo de entorno
supuesltamente estimula al sector privado a convertirse en motor
dinamico del crecimiento.

En un sistema de mercados libres, en el que impera el laissez-
faire, la funcién primordial del Estado debe ser la mantencién de
la ley y el orden; entre otras cosas ello implica la proteccién de la
propiedad privada y velar por el cumplimiento de los contratos.
Cuando el Estado se dedica a otras tarcas, no cstd usando los
recursos de manera eficiente para realizar aquello que constituye
su1 objetivo “natural” y para lo cual posee ventajas comparativas.
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Objetivos adicionales que complementan el planteamicnto an-
terior son, en primer lugar, la modernizacién del Estado, lo que
implica una disminucién del burocratismoy del exceso de controles
e intervencionismo del sector piiblico, aumentando la operatividad
del sector pablico. Con ello sc reducirian las pérdidas de tiempo y
recursos experimentadas por el sector privado en las diversas trami-
taciones requeridas. La simplilicacion de las reglas y los procedi-
mientos necesarios tiene una externalidad positiva importante:
disminuirian apreciablemente las instancias estimuladoras del “ven-
tajismo rentista” yde la corrupcién. Por otro lado, para que el sector
privado pueda evaluar correctamente sus proyectos de inversién a
nivel microecondmico, la responsabilidad del Estado consistiria en
la mantencién de un entorno macroeconémico equilibrado, con
reglas estables y permanentes. Por altimo, el Estado no debera
participar en absoluto en la produccién de bienes, ni siquiera en los
bienes sociales: solo se preocupara de regular y velar para que se
cumplan ciertos niveles minimos de educacion y salud.

La realizacion chilena de este modelo de laissex-faire con un
papel protagoénico para el sector privado contempla los siguien-
tes elementos:

— La reforma del Estado, un proceso que abarca diversos
objetivos en distintos periodos de la dictadura militar: a) Elimi-
nacion del Area de Propiedad Social y restitucién a sus antiguos
duenos de aquellas empresas y tierras expropiadas con procedi-
mientos irregulares por parte del gobierno de la Unidad Popu-
lar; esto es lo que podria denominarse proceso de reprivatizacion.
b} Reduccion del gasto publico y eliminacién del déficit fiscal.
¢) Aumento de la eficiencia de las empresas piiblicas. Estos tres
procesos se efectian en la década del 70. d) Tras el colapso
financiero y productivo de 1982, resulta necesario un segundo
proceso de reprivatizacién. e) Privatizacién de las empresas pu-
blicas tradicionales creadas por la CORrO. f) Reformas tributa-
rias. g) Presiones para el aumento del ahorro piiblico.

— Flexibilizacion del mercado laboral, para aumentar la com-
petitividad internacional de la economia; en la practica, esto im-
plicé el debilitamiento del poder sindical y la atomizacién de los
trabajadores.

— Ensalzamiento dcl sector privado y del agente individual.
La privatizacion pasa a ser sinonimo de racionalizacion, eficien-
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cia y calidad: “todo lo que hace el sector privado es optimo y
bello”. Por otra parte, se postula que cada individuo es lo sufi-
cientemente maduro y responsable para caplar y asumir las con-
secuencias de sus acciones. En este sentido, seria mais ética y
eficiente la proposicion “ayadate a ti mismo” que aquella que
sugiere una actitud paternalista y condescendiente por parte del
Estado®.

— Lo anterior ha justificado € implicado una importante trans-
ferencia de activos reales y financieros del sector piiblico al sec-
tor privado. Parte importante de estas transterencias estd vinculada
a los proccsos de privatizacion y reprivatizacién, pero otra parte,
probablemente bastante superior, corresponde a la socializacién
(o estatizacién) de las pérdidas del sector privado durante cl
colapso econémico de 1982-83.

El cuadro 3.2 presenta de manera sintética el conjunto de
reformas econémicas instituidas durante el régimen militar en la
década del 705%. El cuadro 3.3 proporciona la secuencia tempo-
ral de aplicacién de cstas reformas, y también tres variables (cre-
cimiento, inflacién y desempleo) que ilustran el entorno
macrocconomico en cl cual se realizan. Examinemos algunos
aspectos de estas reformas en torno a las tres dimensiones men-
cionadas.

Dentro de las reformas relacionadas con el drea productiva
veamos separadamente el proceso de reprivatizacion y el de au-
mento de la eficiencia de las empresas publicas. El primer proce-
so de reprivatizacién®? transcurre en 1974; 257 empresas vy
alrededor de 3.700 parcclas y fundos intervenidos y/o transferi-
dos ilegalmente al Estado (o a los trabajadores) fueron rapida-
mente devueltos a sus antiguos duenos. Este proceso de
reprivatizacién no involucrd transacciones monetarias; a los due-
nos se les solicité que se desistieran de cualquier tipo de deman-
da judicial y legal (o que no iniciaran una); ademas, tenfan que
hacerse cargo de las deudas contraidas. En el sector agricola,
como se vio en el Capitulo 2, los gobiernos de Frei y Allende
habian llevado a cabo un profundo proceso de reforma agraria.
Con posterioridad a 1973, el 30% de la tierra expropiada fue
devuelta a sus duehos anteriores, v el 20% fue rematada entre
habitantes no rurales. Aproximadamente el 30% del resto de la
tierra expropiada fue asignada a pequenos campesinos, pero se
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CUADRO 3.2, REFORMAS ESTRUCTURALES BASICAS
DE LA ECONOMIA CHILENA. DECADA DEL 70

Situacion en 1972-73 Posi-1973

1. Privatizacion

El Estado controla mds de 400 En 1980, 45 empresas (incluyendo un

empresas y bancos. banco) pertenecen al sector piblico.
2. Precios

Control gencralizado de precios. Precios libres (excluyendo salarios

y tipo de cambio).

3. Régimen Comercial

Tipo de cambio multiple. Tipo de cambio tnico.

Existencia de prohibiciones y cuotas. Arancel parejo de 10% (excluyendo
Tarifas clevadas (promedio 94% vy autlomdoviles).

220% arancel max.). No existen otras barrcras

Depositos previos de importacion comerciales.

(10.000%).

4. Régimen Fiscal

Impuesto (“cascada”} ala compraventa. Impuesto al Valor Agregado (20%).

Elevado empleo piiblico. Reduccién del empleo publico.
Elevados déficit pablicos. Superavit publicos (1979-81).

5. Mercado Interno de Capitales

Control de la tasa de interés. Tasa de interés libre.

Estatizacion de la banca. Reprivatizacién de la banca.

Control del crédito. Liberalizacién del mercado de
capitales,

6. Cuenta de Capritules

Total control del movimiento de Gradual liberalizacion del
capitales. movimiento de capitales.

El Gobierno es el principal El sector privado es el principal
deudor exlerno, deudor externo.

7. Régimen Laboral

Sindicatos poderosos con gran poder  Atomizacidn sindical con nulo poder

de negociacion. de negociacion.

Ley de inamovilidad. Facilidad de despido.

Reajustes salariales obligatorios. Driéstica reduccién de salario real.
Altos costos laborales no salaria- Bajos costos laborales no salariales
les (40% de los salarios). (3% dc los salarios).
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CUADRO 3.3, SECUENCIA TEMPORAL DE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES
DE 1.A DECADA DEL 70

1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981

Liberalizacion de Precios
Privatizacion

Reforma Fiscal
Liberalizacién Comercial

Liberalizacién Mercado
Interna de Capitales

Apertura Cuenta Capitales

Retorma Laboral

1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981

Crecimiento (%) 55 -129 3.5 9,9 8,2 83 78 55
Inflacién (%) 269 343 198 84 37 38 31 9
Desempleo g 16 19 18 17 17 17 16

redujeron los programas estatales que brindaban apoyo al cam-
pesinado mediante lineas de créditos especiales y asistencia téc-
nica; por lo tanto, cerca de un tercio de estos campesinos se
vieron forzados a vender su tierra y a trabajar la de los nuevos
duenos.

Otro proceso de reprivatizacion, que transcurre entre 1974 y
1978, contempla transacciones monetarias y corresponde al des-
mantelamiento de la APS creada por el gobierno de la U.P. A fines
de 1973, mds de 400 empresas y bancos estaban legalmente bajo
¢l control del Estado (por intervencién o por propiedad). A
fines de 1980, s6lo quedaban unas 45 empresas (incluyendo un
banco) en el sector pablico; las restantes habian sido reprivatiza-
das. ‘

Esta venta de empresas controladas por el Estado se cfectud
en medio dc una grave recesion interna (el PGB de 1975 cayé en
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-12,9% y el desempleo aumenté a casi 18%, después de haber
alcanzado una cifra de un digito en el afo anterior), con un
mercado de crédito muy cstrecho. Sélo contados agentes econé-
micos del sector privado pudiercn hacer ofertas, lo que condujo
a la formacion de grandes conglomerados que dominaban la
estructura econémica mediante la propiedad y el control de las
principales empresas y bancos. El Estado recibio US$ 543 millo-
nes por la venta de esos bancos y empresasﬁg; se ha calculado en
un 30% el monto del subsidio proporcionado por el Estado en
este proceso de reprivatizacion®. La mayoria de estas empresas
fue adquirida con un pago inicial equivalente a un 10% a 20%
del monto total; la CORFO proporcioné el crédito necesario para
el resto. Se estimulé la concentracion de la propiedad en pocos
grupos a través de la venta de grandes paquetes de acciones, o
incluso del 100% de las acciones de una empresa, suponiendo
que este precedimiento generaria mayores precios de venta de
las empresas reprivatizadas. Muchas de ellas, asi como muchos
bancos reprivatizados, practicamente quebraron en 1982-83, sien-
do intervenidas y rescatadas por el Estado y constituyendo lo que
se llamé ¢l drea “rara” de la cconomia®: posteriormente vivieron
una segunda reprivatizacion.

En cuanto al aumento en la eficiencia de las empresas cstata-
les, tres nuevos principios rigen su comportamiento: a} El princi-
pio del autofinanciamiento, que implica que las empresas cstatales
no reciben transferencias o crédito del gobierno central; tampo-
co pueden contraer endeudamiento externo. b) El principio de
comportamiento definido por la maximizaciéon de utilidades, lo
cual implica dos cuestiones diferentes: se acaba el uso de las
tarifas publicas como un mecanismo dc subsidio, y las cmprcsas
estatales pueden comenzar a subcontratar parte de sus activida-
des. ¢) Cierta libertad para la fijacion de precios en las empresas
estatales. El resultado de estas medidas se observa en un periodo
relativamente breve. En 1973, las empresas publicas tenian un
ahorro negativo y un déficit de 8% y 10,4%, respectivamente (en
relacién al PGR); en 1976, presentaban un ahorro positivo de
1,6% y un déficit de 0,1%5.

La reforma fiscal de 1974-75 esta orientada a reducir el tama-
no del gobierno vy a eliminar los persistentes déficit fiscales y
publicos. El gasto publico experimentd una drastica contraceion

188



FI, MODELO ECONOMICO DE LA DICTADURA MILITAR

a través de una severa reduccion de la planilla del sector publico,
que se reduce del 20% del PGB (1971-72) al 15% en 1975, hasta
alcanzar el 12% cn 1981%7; el empleo publico disminuye en un
30% durante este periodo. Ademas, sc observan una caida del
gasto social y de la inversion publica. Por el lado de los ingresos
fiscales, en 1975 se realizé una profunda reforma tributaria®®: los
impuestos fueron totalmente indexados a la inflacion, utilizando
una indexacién mensual con respecto al IPC, y creando ademas
una unidad tributaria especial también indexada al IPC; estas
medidas practicamente eliminaron el efecto Olivera-Tanzi®®. El
impuesto de compraventa “en cascada” fue reemplazado por un
sistemna de impuesto al valor agregado (IVA) de 20%, que pasé a
ser la principal fuente tributaria del gobierno. El IvA de 20%
suprimia todas las exenciones existentes y se aplicaba a todos los
bienes y servicios (domésticos e importados), incluyendo bienes
de consumo basicos. Su fiscalizacién era mas facil, lo que reducia
la evasién®. La reforma fiscal también incluia la eliminacién de
impuestos sobre el patrimonio y las ganancias de capital, asi como
una importante reduccion en las tasas aplicadas a utilidades. En
sintesis, se simplificé notablemente la compleja estructura tribu-
taria anterior.

El resultado de la reforma fiscal se evidencia en la ripida
reduccién de los déficit fiscales y su transformacion en supcravit.
Los ingresos tributarios crecieron desde un 22% del PGB (1973-74)
hasta un 27% (1975-77), desapareciendo los déficit fiscales croni-
cos y registrandose superavit fiscales desde 1979 hasta 1981.

Tras las privatizaciones y las reformas tiscal y tributaria, un
tercer conjunto de medidas estaba previsto para minimizar la
intervencién del Estado en la economia: aquellas orientadas a la
liberalizacion y desregulacién de la cconomia, asi como a su
integracion internacional.

a) Liberalizaciéon de precios. El sistema gubernamental que
controlaba casi la totalidad de precios fue desmantelado muy
rapidamente. A un mes del golpe militar, el Decreto Ley 522
elimino la gran mayoria de los controles de precios. Sin embar-
go, al mismo tiempo sc establecié una breve lista de precios fijos,
en su mayor parte bienes alimenticios y tarifas de servicios publi-
cos; mas adelante se liberé la mayor parte de los precios de esta
lista®l.
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b) Liberalizacion del mercado financiero nacional. Las tasas
de interés (que siempre habian estado controladas) se liberaron
a partir de 1975. Ademds, se eliminaron las restricciones selecti-
vas y cuantitativas para el crédito bancario, se redujo el financia-
miento preferencial para pequenos empresarios y campesinos, se
disminuyeron los requisitos de reserva obligatoria para los ban-

. A e .. . . .
roe conmercialee go nermitid 1a anaracian de ingitnicianas finan-
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cieras no bancarias (las financieras) y se facilité asimismo la
operacién de los bancos extranjeros. Esta liberalizacién del mer-
cado financiero interno se llevé a cabo con bastante celeridad, y
en 1977 estaba casi concluida. El Banco dcl Estado, por ejemplo,
el mas importante y que pertenecia al sector publico, vio reduci-
da su participacion en el mercado crediticio interno desde casi
50% a comienzos de los setenta a 14% hacia 198162,

¢) Flexibilizacién del mercado laboral. Antes de 1973, la lc-
gislacion laboral contemplaba una ley de inamovilidad, aumen-
tos obligatorios de salarios, salarios minimos, compensaciones
relativamente altas para los trabajadorcs, constantes elementos
nuevos cn los costos no salariales de la mano de obra, etc. Esta
legislacién laboral, ademads, fue aplicada en un contexto en el
cual los sindicatos tenian un poder de negociacion relativamente
alto y.creciente. l.os principales elementos de la reforma a esta
legislacion laboral fueron los siguientes: los sindicatos y los traba-
Jjadores perdieron su poder de negociacién®, se flexibilizaron los
reglamentos referentes a inamovilidad laboral, bajé notoriamen-
te ¢l aporte previsional pagado por los empleadores (de 40% en
la década del 60 a menos de 3% en los anos 80), y se registré una
reduccidon general de los costos no salariales de la mano de obra.
Durante parte importante de este periodo (1973-82) cxistieron
reglamentos gubernamentales para la indexacion de salarios, pero
cl mismo gobierno redujo el nivel del salario real en mas de un
30% entre 1973y 1975.

La integracién de la economia lecal a la economia mundial,
por su parte, implicaba sustituir la estrategia de “desarrollo hacia
adentro” (I8I) por la estrategia de “desarrollo hacia afuera”; los
precios relativos domésticos se alinean segun los precios reclativos
internacionales, y el pais se especializa cn la produccién de aque-
llos bienes en los cuales tiene ventajas comparativas. De esta
manera, el Estado no puede interterir en la asignacion de recur-
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sos, porque los precios relativos son exégenos al pais. La liberali-
zacién de la balanza comercial logra este objetivo®.

La apertura dc la cuenta de capitales busca la integracion
financiera de Chile a los mercados internacionales. Para una
pequena cconomia abierta, la politica cambiaria adecuada seria
la de tipo de cambio nominal fijo; éste actuaria como ancla no-
minal de la economia. Segin el enfoque monetario de balanza
de pagos (EMBP), si esta pequena economia enfrenta una oferta
muy elastica de crédito externo, la cantidad de dincro local pasa
a ser endogena si no hay politicas de esterilizacion, y la tasa de
interés (y no el tipo de cambio) constituye el mecanismo auto-
madtico que equilibra la balanza de pagos. Segun este enfoque, la
cuenta de capitales desempena un papel ceniral en la resolucion
del problema de desequilibrio externo: para que sc genere un
flujo de capitales financieros hacia el pais debe dejarse incre-
mentar libremente la tasa de interés.

La gran ventaja de una pequena economia abierta que fun-
ciona de acuerdo al EMBP es que posce una regla simple y muy
visible: el nivel del tipo de cambio nominal. Cualquier alteracion
de esta regla es inmediatamente percibida por todos los agentes
ccondémicos.

Dada la elevada tasa de inflacion que heredo el régimen
militar, se hubiera esperado que el control de la inflacion fuera
la primera prioridad como objetivo economico; ex-post, es intere-
sante observar que fue realmente la realizacion de las reformas
cstructurales descritas el principal logro econémico de la década
del 70.

En cuanto a la inflacién, es sorprendente todo lo que se hizo
para controlarla y todo lo que €sla se resistio. Brevemente, repa-
semos el programa de estabilizacién antiinflacionaria®: al co-
mienzo {fin 1973-principios 1974), se decreté una casi completa
liberalizacion de precios; esta liberalizaciéon abrupta supuesta-
mentc constituia un mecanismo estabilizador, pues en cuanto los
precios libres hubieran alcanzado su nivel de equilibrio la infla-
cién se detendria. En 1974, hay sélo 33 precios controlados; en
1976, menos de 10, pero todavia la inflacién anual alcanza los 3
digitos. Durante 1975 se aplica un programa estabilizador basado
en ¢l enfoque monetario de economia cerrada, segun el cual la
inflacion es producida por la expansion monetaria, la que a su
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vez es causada por el déficit fiscal (en 1973 v 1974 hay niveles de
déficit fiscal de 2 digitos (% del PGB)); en consecuencia, la disci-
plina fiscal y €l control monetario son los elementos basicos de la
lucha contra la inflacién. El programa contempla severos shocks
fiscales y monetarios; el PGB cae en -12,7% y cl desempleo supera
el 15%. Pero, a pesar de la gran reduccién del déficit fiscal (1,8%
del PGB en el ano 1977), la tasa de inflacion adn supera el 80%
anual en 1977. En 1978 se pone en marcha un nuevo programa
estabilizador, esta vez basado en el enfoque monetario de econo-
mia abierta, en el cual ¢l mecanismo central para reducir la
inflacién es el tipo de cambio. Este es usado como un ancla
nominal para guiar las expectativas inflacionarias: un tipo de
cambio nominal fijo supucstamente genera la igualacién entre la
inflacién interna y la externa. En 1979 se instaura un tipo de
cambic nominal fijo que dura 3 anos; finalmente la inflacién se
reduce al nivel de un digito en 1981,

En sintesis, la inflacién tardd oche asios en disminuir al nivel
de un digito. La principal explicacién para este lento proceso
apunta hacia la inconsistencia (desde 1978 en adelante) en los
criterios de indexacion del tipo de cambio y de los salarios; mien-
tras el tipo de cambio tiene una indexacion segin la inflacién
tutura (crawling peg activo), los salarios tienen una indexacion
scgin la inflacién pasada®. Pero justamente la inflacién se redu-
ce cuando rige esta inconsistencia de politica econémica
(1978-81), por lo que habria que explicar realmente por qué se
redujo la inflacion a pesar de ella.

Ann no esta resuelto, por lo tanto, el dilema del lento des-
censo de la inflacién en la década del 70. A nuestro juicio, hay
dos factores que habria que incluir en la explicacién. Uno de
cllos cs el shock de oferta generado por la liberalizaciéon del
mercado doméstico de capitales, que generé altas fasas de inte-
rés nominales y reales; estas tasas se mantienen persistentemente
a altos niveles durante anos. El otro factor esta vinculado a la
liberalizacion de la cuenta dc capitales: el gran flujo de crédito
externo expandié la disponibilidad de recursos monctarios do-
mésticos € indujo un aumento sustancial y sostenido del gasto
interno.
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Las Fuerzas Armadas y los economistas de Chicago

Muchos de los cambios mas amplios y profundos aqui comenta-
dos fueron implantados en un breve periodo (2 a 4 anos) por un
grupo de economistas chilenos conocidos como los Chicago boys %7.
El esquema de liberalizacion econdmica y privatizacién [uc im-
puesto cn medio de serias restricciones politicas y en un ambien-
te de represion a los derechos humanos. ;Qué elementos
determinaron ¢l alto grado de afinidad entre el poder centraliza-
do de la dictadura militar y el esquema de descentralizacion
econémica de libre mercado? ;:Qué permitié a los economistas
de Chicago reestructurar completamente la economia sin resis-
tencia alguna por parte de la comunidad empresarial? ;Podrian
haber hecho lo mismo bajo un régimen democraticort®

Parece extrano que una dictadura de las Fuerzas Armadas, en
la cual todo el poder estd centralizado jerarquicamente, apoye un
modelo econémico basade en la descentralizacién y la atomizacion
de las decisiones econdmicas, y que afirma que todo lo relacionado
con el Estado es ineficiente. Sin embargo, los militares y los econo-
mistas de Chicago comparten el mismo proyecto de “salvar a Chi-
le”: los militares se sienten los protectores del pais, y los economistas
de Chicago se consideran los poseedores de la férmula para maxi-
mizar el bienestar de la sociedad chilena®.

Tanto los militares como los economistas de Chicago se con-
sideran tecnécratas. En sus respectivas especialidades, el concep-
to de clase social es irrelevante; sus politicas econdémicas se
caracterizan por el uso de reglas claras, homogéneas y parejas,
quc no favorecen los intereses de ninguna clase en particular?.
I.os militares sentian haber salvado a Chile de convertirse en un
pais comunista, y los Chicago boys atirmaban tener la receta para
transformar a Chile en un pais altamente desarrollado, en el cual
se erradicaria para siempre la amenaza comunista. Ademas, los
militares no confiaban en los politicos; por esta razon se cerrd el
Congreso, se suspendio la Constitucion, se prohibieron los parti-
dos politicos y los lideres opositores [ueron encarcelados o exilia-
dos. El contexto politico era un paraiso para los tecndcratas; los
economistas de Chicago creian ser poseedores del enfoque co-
rrecto para los problemas econémicos de Chile puesto que su
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analisis “cientifico” no cstaba distorsionado por consideraciones
politicas.

El modelo burocratico-autoritario de O’Donnell (1972) ex-
plica el surgimiento de las dictaduras militares en América Lati-
na en las décadas del 70 v del 80. Tras la crisis de fines de los 60,
con el fracaso econémico de los gobicrnos democraticos y la
falta de entendimiento de los politicos, surgen en la regién go-
biernos autoritarios asesorados por tecndcratas, que se caracteri-
zan por la represién politica y la exclusidén de la participacion
democratica; su objetivo es el progreso econémico ordenado y la
modernizacién del pais. La combinacién militar-tecnécerata aisla
al gobierno y a la economia de la agitacion politica y de las
presiones dc lobbies y grupos de interés, Las Fuerzas Armadas
crean las “condiciones” para que el proceso econémico no sea
perturbado por el proceso politico; los tecnécratas aplican las
politicas adecuadas para estimular cl crecimicnto.

Se ha senalado que las dictaduras militares latinoamericanas
no son en absoluto cquivalentes a los [ascismos europeos de la
década del 30. Las primeras tienen como objetivo central lograr
“la apatia civil”, puesto que temen a la movilizacion de masas,
incluso la de sus simpatizantes; ademas, no fomentan la constitu-
cion de partidos politicos que actiien como nexo entre el Estado
y la sociedad civil. Las FF.AA. no nccesitan partidos politicos ni
representantes de los civiles; son jerdrquicas y son las garantes del
orden’!. Aqui rige la aplicacién del principio de ventajas compa-
rativas: las FF.AA. se preocupan de los aspectos politicos y éticos,
mientras que los tecnocratas se dedican a la cuestion econdmica.

l.os economistas de Chicago contaron con el plenc apoyo
del general Pinochet para desarrollar el nuevo modelo econémi-
co. Dada la prolongada permanencia del general Pinochet en cl
poder, el modelo economico se mantuvo a pesar de los fuertes
costos sociales que implicaba. Los hombres de negocios y los
empresarios no reaccionaron, a pesar de que muchos de ellos
sufrieron pérdidas econdmicas: en un régimen represivo, cual-
quiera que da a conocer abiertamente su desacuerdo paga un
alto costo. Ademas, el gobierno anterior habia sido considerado
por los empresarios como un “régimen de los trabajadores”, que
constituyé una seria amenaza a la propiedad privada y a los fun-
damentos del sistema capitalista; ahora percibian al gobierno
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militar como “su gobierno” y, aunque las reformas y los cambios
de politica podian implicar pérdidas a corto plazo, la situacion
en general sugeria buenas perspectivas para la obtencién de be-
neficios en el mediano y en el largo plazo.

Los mismos responsables de las reformas econémicas recono-
cen que “con un régimen democratico no habriamos hecho ni la
quinta parte de lo que hicimos™2. La eliminacién de determina-
dos gastos publicos, subsidios, exenciones tributarias, de la es-
tructura arancelaria discriminatoria, etc., habria encontrado la
oposicién de los politicos y los grupos de poder. Por otra parte,
estos economistas no se preocupan de los costos economicos y
sociales de las reformas?3; tampoco emiten juicio alguno respec-
to del contexto politico.

Exitos del Modelo Economico

Hacia comienzos de los 80, las reformas liberalizadoras habian
producido el nuevo “milagro econémico chileno””*. El cuadro
3.4 resume los indicadores escogidos como evidencia de este
“milagro”.

a) La tasa de inflacion, que ascendia a mas de 600% al ano
durante 1973 (mas del 1.000%, segan el IPM), bajé a menos del
10% en 1981 (0 a-3,9%, segtin el 1PM).

b) La tasa promedio anual de crecimiento econémico llegd
casi a 8% durante el periodo 1976-81.

¢) La exportacién total aumentd entre 3 a 4 veces (en déla-
res corrientes) durante 1973 y 1980/1981, alcanzando la cifra
récord de US$ 4.705 millones en 1980. Sin embargo, cl aumento
de exportaciones no tradicionales fue mas impresionante, por-
que en 1973 éstas s6lo alcanzaban los US$ 100 millones, y cn
1980 habian subido a mds de US$ 1.800 millones.

d) Las reservas internacionales del Banco Central aumenta-
ron de US$ 167 millones en 1973 a US$ 4.074 millones en 1980.

e) El déficit publico (excluyendo la APS), que habia alcanza-
do la impresionante cifra de 21,0% del PGB cn 1973, rcgistré
superdvit de 5,5% vy 2,9% en 1980 y 1981, respectivamente.

f) Los salarios reales aumentaron en 9% por afo durante la
mayor parte de los “afios del milagro™?.
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CUADRO 3.4. INDICADORES DEL “MILAGRO ECONOMICO CHILENG”

1973 1980 1981

Inflacién anual (%)

IPC (revisado) 606,1 31,2 9.5

IPM 1.147.1 28,1 -39
Crecimiento econémico (PGB) 4.3 7,8 55
(porcentaje)
Exportaciones (millones de US§)

Exportacion Total 1.309 4.705 3.836

Exportacion no tradicional 104 1.821 1.411
Reservas internacionales 167 4.074 3,775
(millones de US$)
Diéficit presupuestario 21,02 -5,5b -2.9b
(porcentaje PGB)
Aumento anual de salarios reales (%) -25,3¢ 8,6 9,0

Huente: Ministerio de Hacienda; Banco Central (1986); Cortdzar y
Meller (1987).

3 Excluye el déficit del APS.

b Una cifra negativa indica superavit.

¢ Corresponde a los tres primeros trimestres de 1973,

Este “milagro economico” estuvo asociado a un “boom de
importaciones” y a un “boom especulativo”. En cuanto al prime-
ro, el cuadro 3.5 muestra algunos indicadores ilustrativos’®: la
tasa de crecimiento anual de las importaciones (segiin Cuentas
Nacionales) en el periodo 197681 fue de 21,8%; las importacio-
nes de bienes de consume alcanzaron una cxpansion anual pro-
medio cercana al 40% en ese periodo. Esta tasa es muy superior
a aquella observada para las importaciones de bienes de capital
(15,8%) v bienes intermedios (11,3%).

El sector financiero tiene un papel primordial en el boom
especulativo, por cuanto éste se sosticnc ¢ incrementa sélo si
existe una oferta de crédito que lo sustente. En consecuencia, la
rclativamente abundante disponibilidad de crédito de ficil acce-
so explica cémo se sustenta y cémo se propaga un boom de estas
caracteristicas. Pero la existencia de “crédito facil” no explica
totalmente qué es lo que llevo a los agentes economicos a endeu-
darse y gastar al ritmo y a los montos a los cuales lo hicieron.
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CUADRO 3%.5. INDICADORES DEL BOOM DE IMPORTACIONES. 1976-81

Afo 1976 Ao 1981 Crecimiento
© Millones US$ ~ Millones  Millones US$  Anual®
corrientes USE- 1981 corrientes %

Importaciones Totales 1.776 1.885 6.364 27,5
Importaciones Bienes Consumo 229 367 1.907 39,0
Importaciones Bienes Consumo

no Alimenticio 127 204 1.167 41,8
Importaciones Automdéviles 54 87 428 37,7
Importaciones Bienes Capital 375 601 1.250 15,8
Importaciones Bienes Intermedios  1.172 1.879 3.207 11,3

Fuente: Banco Central. Los valores corresponden a importaciones CIF.
2 Para 1a deflactacion se ha utilizado el IPM-EE.UU.
b Fstas tasas de crecimiento anual han sido calculadas utdlizando délares contantes (1981).

Son otros los factores que incidieron en el boom especulati-
vo de 1976-198177. Por un lado, el elemento propagandistico,
que continuamente enfatizé dos aspectos: el consumismo y el
“milagro econémico”. Por otro, ¢l clemento visual, por el cual la
avalancha de productos importados que llenan las vitrinas y las
calles, asi como el boom dec la construccion de espectaculares
centros comerciales y departamentos de lujo (“todo importado”,
menos el sitio), proporcionarian la evidencia empirica para el
elemento propagandistico. También el repentino acceso al “cré-
dito facil” de numerosos agentes econoémicos, que se sienten
deslumbrados ante la posibilidad de “comprar hoy y pagar mana-
na”; quienes siempre habian tenido serias dificultades para obte-
ner pequenos préstamos tienen que haberse encandilado ante
esta nueva experiencia en la que “cada banco es un banco ami-
go”, y donde, si solicita un crédito de 100, le sugieren que mejor
se lleve 200.

Mientras el boom del consumo del afno 1971 fue financiado
con emision monetaria interna, el boom del consumo del “mila-
gro economico” fue fundamentalmente financiado mediante en-
deudamiento cxterno. La drdstica reduccion de este crédito
externo en 1982 y anos posteriores acabé bruscamente con el
auge cconémico de la década del 70.

197



UN SIGLO DE ECONOMIA POLITICA CHILENA (1840-1940)

EL COLAPSO ECONOMICO Y FINANCIERO DE 1982-1983

La crisis de 1982-1983

En 1982, el “milagro econ6mico” chileno dio paso a la peor crisis
de la economia chilena en los Gltimos cincuenta anos. Ese ano el
PGB cayé en 14,4%, y la tasa de crecimiento econémico también
fue negativa para 1983 (cuadro 3.6); la industria y la construc-
cién registraron tasas de crecimiento negativo de 21,1% y -23,4%,
respectivamente.

El promedio anual de quiebras en el periodo 1975-81 fue de
277; esta cifra aumentd a 810 en 1982, Ademds, durante ese ano
la verdadera situacion de angustia financiera se disfrazo median-
te conlinuos préstamos bancarios a clientes insolventes (princi-
palmente empresas relacionadas o asociadas a los propietarios de
bancos). Esta sitnacion exploté a comienzos de 1983 cuando el
gobierno liquidé tres bancos, intervino cinco de los principales
bancos comerciales y el Banco Central debié ofrecer extensos
créditos al resto, con el fin de proveerlos de liquidez de corto
plazo; la “cartera mala” o préstamos incobrables del sistema ban-
cario superaban en tres a cuatro veces el patrimonio del banco.
En resumen, la mayoria de los agentes habia excedido amplia-
mente los limites de endeudamiento razonable y sus dificultades
(e imposibilidades) respecto del pago de dichos préstamos afec-
taba a la economia en su conjunto.

Por otro lado, el desempleo efectivo (que incluia programas
especiales de empleo publico en los que los beneficiados reci-
bian entre US$ 20 y US$ 40 por mes como indemnizacién de
cesantia) superd el 30% en 1983.

El Banco Central registré una pérdida de sus reservas inter-
nacionales, que a fines de 1983 equivalian al 53,6% del nivel que
tenian en 1981. En cuanto a la deuda externa, a fines de 1977
ésta ascendia a US$ 5.200 millones; a fines de 1982, habia alcan-
zado la suma de US$ 17.100 millones. En 1983, su monto era
aproximadamente un 13% superior al PGB.

El presupuesto fiscal, que habia alcanzado un superavit cn
1980 y 1981 (véase cuadro 3.4), registré un déficit de 2,3% y
3,0% en relacion al PGB durante 1982 v 1983, respectivamente.
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CUADRQO 3.6.  ALGUNOS INDICADORES DEL “COLAPSO CHILENO

1982 1983
Crecimiento economico (% PGRB) -14,1 0,7
Industria (crecimiento anual) 21,1 +3,2
Construccion (crecimiento anual) -23,4 -5,5
Desempleo abierto (%) 19,6 26,4
Descmpleo efectivo (%) 26,1 31,3
(incluyendo programas publicos)
Niimero de quiebras de firmas 810 381

(promedio anual para 1975-81: 277)

Cambios en las Reservas
Internacionales del Banco Central -1.197.8 5548
(millones de doélares)

Déficit presupuestario 2.3 3,0
(% PGB)
(Cambios anuales en los salarios
reales (%) 0,3 -10,9
Inflacién anual (%)
IPC 20,7 23,1
IPM 39,6 25,2

Fuentes: Banco Central (1986); Ministerio de Hacilenda; INE; Fiscalia Nacional de Quie-
bras.
*No se incluyen indicadores relativos al colapso financiero.

Por 1ltimo, la tasa de inflacién anual aumenté a mds de 20%
durante esos dos anos.

Ante la magnitud del colapso economico, los analistas tendie-
ron a buscar un solo factor responsable de la crisis: la fijacion del
tipo de cambic nominal que condujo a la sobrevaluacién del
peso, la falta de control del mercado financiero interno, la libe-
ralizacién dc la cucnta de capitales, errores dc politica respecto
al momento y al ritmo con que se realizaron las reformas de
liberalizacion, ¢l dogmatismo de las autoridades econdmicas y
distintos shocks externos adversos {como el deterioro de los tér-
minos de intercambio, el aumento de la tasa de interés interna-
cional y la repentina reduccion del crédito externo). Sin embargo,
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la verdad es que la profunda crisis econémica de 1982-83 fuc
originada por una mezcla de todos estos factores, es decir, fue
consecuencia tanto de errorcs cn las politicas internas como de
shocks externos adversos.

Los errores en las politicas internas tienen que ver con la
forma en que se realizan las reformas, la existencia de politicas
inconsistentes y €l manejo de las politicas macroeconémicas en
algunos periodos cruciales. Analicemos individualmente algunas
de estas explicaciones™.

El cuadro 3.7 presenta las cifras de la balanza de pagos del
periodo 1977-81. La balanza comercial muestra un déficit cre-
ciente que alcanza al 11% del PGB en el ano 1981. Este déficit
comercial en aumento se debe principalmente al crecimicnto de
las importaciones, que aumentan tres veces entre 1977 y 1981,
mientras quc las exportaciones crecen menos de dos veces du-
rante el mismo periodo (en 1977, el valor FOB de exportaciones
e importaciones era casi igual). La cuenta corriente muestra défi-
cit mas altos, con cifras que representan el 7,7% vy el 16,0% del
PGB en 1980 y 1981, respectivamente. Sin embargo, a pesar de
estas pérdidas, la balanza de pagos global muestra superavit du-
rante todo el periodo 1977-81, gracias a la entrada masiva de
créditos externos, que no sélo ayudé a financiar los déficit de la
cuenta corriente sino que ademads incrementd significativamente
las reservas internacionales del Banco Central (ver grafico 3.4).

La politica del tipo de cambio puesta en practica en 1979 ha
sido considerada la principal causante de los enormes déficit en
la balanza comercial y en la cuenta corriente de 1980 y 1981.
Usando como marco tedrico el enfoque monetario de la balanza
de pagos, las autoridades econémicas decidieron fijar el valor del
tipo de cambic nominal (a $ 39/US$ ) en junio de 1979, esti-
mando que é€sa era la politica cambiaria apropiada para una
pequena economia abierta e integrada a la economia mundial.
Ese ano, la inflacion interna bordeaba el 40%, pero, segun las
autoridades ccondmicas, la fijacién del tipo de cambio nominal
la igualaria con la inflacion mundial; el tipo de cambio nominal
fijo reduciria la inflacion esperada y disminuiria directamente el
ritmo de alza de los precios de los bienes transables.

Junto con esta politica de fijar el tipo de cambio nominal, se
redujo el control de la cuenta de capitales, pucs, de acuerdo con
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CUADRQ 3.7, BALANZA COMERCIAL, BALANZA CUENTA CORRIENTF
Y BALANZA DE PAGOS. 1977-81 (MILLONES DE US$)

Balanzo comercial Balanza corriente Balanza de pagos
(CIF)
1977 -186 - 551 + 113
1978 - 599 -1.088 + 712
1979 -514 -1.189 +1.047
1980 -1.041 -1.971 +1.244

1981 -3.270 -4.733 +67

Fuente: Banco Central.

GRAFICO N*® 3.4.  CUENTA CORRIENTE Y BALANZA DE PAGQOS,
1977-1981

Miles de Millones de US$

1977 1978 1879 1980

B D6t Cuenta Corriente [ ] Superavit B. Pagos

Fuente: Banco Central,

el enfoque monetario de la balanza de pagos, la oferta de dincro
se hace entonces endégena™ (el Banco Central adopta una poli-
tica no esterilizante)® y, por la Ley de un Solo Precio, es el tipo
de cambic el que determina el nivel de los precios internos.
Como extension de la Ley de un Solo Precio, al existir un tipo de
cambio nominal fijo la inflacién interna se iguala a la inflacién
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externa; el tipo de cambio sc convierte entonces en el principal
mecanismo de estabilizacién®!.

Cuando comenzé a aplicarse esta politica de tipo de cambio
nominal fijo, se supuso que la convergencia entre inflacion inter-
na ¢ internacional seria muy rapida, lo que era neccsario para
evitar una apreciacién del tipo dc cambio que produciria una
pérdida de competitividad y un incremento de la deuda externa.
Sin embargo, cl proceso fue muy lento, por un lado porque la
reduccion de los controles de la cuenta de capitales permitio la
entrada de grandes flujos de crédito externo que incrementaron
el gasto interno, presionando cl alza de los precios de los bienes
no transables; por otro lado, la existencia de una incrcia inflacio-
naria institucionalizada hizo que muchos precios, tales como los
salarios, la tasa de interés interna, los arriendos, las deudas, etc.,
se indexaran a la tasa de inflacion del periodo anterior. Se nece-
sitaron dos anos para que la inflacién interna semestral llegara a
una cifra de un digito (cuadro 3.8). [.a tasa de crecimiento del
IPC chileno en el primer scmestre de 1981 fue de 5,5%, es decir,
similar a la tasa de crecimiento del IPM de Estados Unidos; pero
ya en junio de 1981 la inflacién acumulada del IPG chileno res-
pecto de junio de 1979 era del 67%, mientras quc la cifra equiva-
lente para ¢l IPM de Estados Unidos era de 26,2%.

Como mecanismo de cstabilizacion, el tipo de cambio fun-
cioné lentamente y creé distorsiones graves durante el proceso
de ajuste. La lentitud de la convergencia de la inflacion produjo
un fuerte deterioro en el tipo de cambio real, desincentivando la
exportacién y provocando un gran crecimiento de las importa-
ciones, en desmedro de la produccién nacional. El deterioro del
tipo de cambio real y la correspondiente pérdida de competitivi-
dad del sector transable entrc junio de 1979 y junio de 1982
supera el 30%52. La existencia de un creciente déficit en la cuen-
ta corriente (DCC) no fuc considerado un problema por las auto-
ridades economicas, puesto que cada ano hahbia superavit fiscal y
de balanza de pagos, sefial de que no existia sobrevaluacién de la
moneda nacional.

Ademas, el superavit fiscal implicaba que el DCC era gencra-
do por el sector privado; en consecuencia, no habia motivo de
preocupacion porque éstos sabian lo que estaban haciendo. En
otras palabras, hay DCC “malos y buenos™ el “DCC malo” es el
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CUADRO 3.8. TASAS DE INFLACION SEMESTRAL EN CHILE DESPUES
DE LA PUESTA EN PRAGTICA DE LA POLITICA DE TIPO
DE CAMBIOQ NOMINAL. JUNIO 1979 - JUNIO 1982

(PORCENTAJES)
Indice de Precios Indice de Precios IPM de Estados Unidos
al Consumidor al por Mayor
Inflacion Inflacion Influcion Inflacién Inflacion Inflacion

Semestral  Acumulada Semestral  Acumulada Semestral  Acumulada

respecto de respecto de respecto de

Junio 1979 Jurio 1979 junio 1979
Dic. 79 20,6 20,6 26,7 96,7 7,0 7.0
Jun. 80 14,5 28,1 14,8 15,5 6,4 15,8
Dic. 80 14,7 58,3 11,6 62,3 5,6 20,1
Jun. 81 5,5 67,0 -1,2 60,4 5,0 26,2
Dic. 81 3,8 73,4 -2.8 56,0 0,4 26,7

Jun. 82 0.4 74.1 -0,7 54,9 1.3 28,5

Fuentes; INE (Instituto Nacional de Estadisticas) y Banco Central (1986).

generado por el déficit del sector piiblico, lo que es doble moti-
vo de preocupacion (hay que eliminar los dos déficit); en cam-
bio, el “DCC bueno” gencrado por el sector privado no dchia
siquiera ser tema de discusién®3.

Fl deterioro del tipo de cambio real no fue revertido al lo-
grarse la convergencia entre la inflacion interna y la externa®?,
Ademas, si se suponia que el nivel del tipo de cambio real fijado
en junio de 1979 era el de equilibrio, entonces un tipo de cam-
bio real apreciado en mds de 30% wres aflos mas tarde no podia
ser también de equilibrio, cspecialmente cuando el déficit en la
cuenta corriente (expresado en dolares) habia aumentado mads
de tres veces™.

La apreciacién del tipo de cambio real coincidia con un gran
aumento del gasto interno, lo que estimulaba la produccion y ¢l
empleo (véase cuadro 3.9). Durante el periodo 1979-81, la eco-
nomia chilena vivia un boom en el quc se daba una extrana
combinacién de faclores: sobrevaluacién de la moneda nacional,
altas tasas de crecimiento, niveles de consumo extremadamente
altos (particularmente de bicnes importados), gran flujo de cré-
ditos del exterior y enormes alzas en los precios de las acciones y
de los bienes raices. La apreciacion del tipo de cambio real fue
uno de los factores que condujeron al aumento del gasto, espe-
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CUADRO 3.9. TASA DE CRECIMIENTO ANUAL DE 1.AS VARIABLES
MACROECONOMICAS GHILENAS. 1979-81 (PORCENTAJES)

Produccién Interna Importaciones

Gasto Total Transables No transables Total  Bienes de Salarios  Emplev
Interno CONSUMO RO Reales
alimenticios
@ (3 (4) (5) (6) 7 (8
1979 10,5 8,3 7.0 10,0 22,7 19,0 8,2 2.3
1980 9,2 7.5 5,5 10,0 L8,7 38,3 86 3,5

1981 11,6 53 4,8 54 15,7 37.3 9,0 5,1

Fuentes: Columnas (1), (2), (3), (4) y (5): Cuentas Nacionales: Banco Central {1986).
Columna (6) de la Balanza de Pagos: Banco Central (1986). Las cifras en dolares han
sido deflactadas por ¢l IPM de los Estados Unidos.

Columna (7): Gortdzar y Meller,

Columna (8): Jadresic (1986).

cialmente de los bienes durables. Segin el cuadro 3.9, el gasto
interno aumentaba en 10,5%, 9,2% vy 11,6% por aiio durante el
periodo 197981, mientras que la produccién interna mostraba
tasas dc crecimiento altas pero menores: 8,3%, 7,5% vy 5,3%%.
En 1981, el nivel de gasto interno era un 10,3% mads alto que el
PGB. Las importaciones muestran tasas anuales mds altas incluso,
especialmente en la importacion de productos de consumo no
alimenticios, que aumenté en 38% por aito durante 1980 y 1981.

Una moneda sobrevaluada afecta el gasto interno a través de
dos mecanismos distintos; primero, la apreciacién del tipo de
cambio real implica una reduccién del precio relativo de los
bienes transables respecto de los no transables, lo cual estimula
un cambio en el consumo interno favorable a los bienes transa-
bles. Ademas, las reformas de la politica comercial habian redu-
cido la proteccion de los biencs de consumo durables, lo que
favorecia su importacion. Este doble efecto desincentiva la pro-
duccién interna de bienes transables (cuadro 3.9). Por otra par-
te, un tipo de cambio nominal fijo con indexacién retroactiva de
los salarios equivalente al 100% del IPC, ¥ con una tasa de infla-
cién en descenso, generd salarios reales mas altos, que indujeron
a un consumo mas elevado.

Otros factores que contribuyeron a la expansién del gasto de
los agentes chilenos fueron el acceso relativamente mas ficil a
préstamos dec consumo (los bancos comerciales y las financieras
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CUADRO 3.10. INDICADORES ESCOGIDOS DEL SECTOR FINANCIERO.
CHILE 1976-81

Tasa de interés Indice de crédito Indice real de  Indice real de

anual veal para  al sector privado precios de bhienes raices
préstamos (%) en lérminos reales acciones {urbanos)
(1) (2) 3) (4)
1976 51,4 100,0 100,0 100,0
1977 39,4 1974 165,1 n.c.
1978 35,1 324.8 296,8 n.c.
1979 16,6 4276 336,6 n.c.
1980 12,2 597.4 620,7 166,3
1981 38,8 719,1 493.3 363,3

Columna (2): Ramos (1984),

competian ahora en un mercado que anteriormente habia esta-
do controlado por el comercio mayorista y minorista) y el au-
mento de los precios de las acciones y de los valores de bienes
raices (cuadro 3.10), en el ambiente de euforia que se vivia, hizo
que los agentes se sintieran mds ricos: a pesar de tener el mismo
stock de activos fijos, la gente pensaba que el valor de su patri-
monio habia crecido, por lo que elevaba su nivel de consumo
permanente.

En suma, los cambios de precios relativos, la estimulacion de
una conducta de mayor gasto y la liberalizacién de las importa-
ciones, junto con la sobrevaluacién de la moneda nacional, gene-
raron déficit crecientes en la cuenta comercial de la balanza de
pagos; la liberalizacion de la cuenta de capitales proporciond los
recursos necesarios para financiar dicho déficit®’.

En la explicacién anterior, el origen de la crisis de 1982 se
relaciona con la parte real de la economia, es decir, el déficit en
la cuenta corriente habria generado ¢l superdvit de la cuenta de
capitales®®. Una hipotesis alternativa revierte la causalidad ante-
rior y plantea que la causa principal del colapso fue la liberaliza-
ci6n de la cuenta de capitales: la gran entrada de crédito externo
indujo la apreciacion del tipo de cambio y la expansién del gasto
interno, es decir, el superavit de la cuenta de capitales generé el
déficit en la cuenta corriente®. En otras palabras, la politica de
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{jjacion del upo de cambio nominal no fue un error; el mismo
ingreso considerable de capitales con un sistema de tipo de cam-
bio flotante habria producido una apreciacion incluso mayor del
tipo de cambio™.

Entre 1977 y 1981, la economia chilena presenté entradas
netas de capital cada vez mayores (cuadro 3.11). Para absorber
esta gran entrada de capitales externos, se requeria de una apre-
ciacion del tipo de cambio de forma tal de generar un déficit en
la cuenta comercial que lograra un equilibrio en los mercados
de bienes transables y no transables.

Dos explicaciones distintas (y no excluyentes) conducen al
papel preponderante de la liberalizacién de la cuenta de capita-
les en la generacion de la crisis. La primera de ellas sostiene
implicitamente que los flujos de capitales son auténomos o exdge-
nos: en cuanto se reducen las trabas y los controles, se produce el
flujo de estos créditos externos. Cabe recordar que en los anos
70, debido al shock de precios del petroleo, habia una sobreofer-
ta mundial de “petroddlares”, y en toda América Latina se elevo
el ingreso de créditos externos. Dado el caridcter “periférico” de
la region, eventos vinculados a los mercados de capitales interna-
cionales y a la situacién econdmica de los paises industriales
generan flujos auténomos hacia América Latina®'. La segunda ex-
plicacion, quc podria ser incluso complementaria con la ante-
rior, supone una causa enddgena para el flujo de capitales; en este
caso, el diferencial de tasas de interés interna y externa induce a
los agentes locales a recurrir al endeudamiento externo.

El efecto de ambas explicaciones es el mismo: el crédito ex-
terno abundante es el principal responsable de la apreciacién
cambiaria y ésta es la que induce la expansion del gasto interno y
cl déficit comercial. En otras palabras, el elevado ingreso de capi-
tales fue consecuencia tanto de elementos de demanda como de
oferta. Por el lado de la demanda, la reduccion de las restriccio-
nes sobre la cuenta de capitales, junto con el persistente diferen-
cial entre la tasa de interés interna y la internacional, constituyeron
los factores principales. El aumento de la liquidez internacional
en los afos 70, la actitud favorable de los bancos internacionales
hacia la evolucién de la economia chilena y la eliminacion de las
trabas al ingreso de capitales produjeron montos cada vez mayo-
res de préstamos externos.
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CUADRO 3.11. ENTRADAS NETAS TOTALES DE CAPITAL: CHILE, 1977-81

Entradas netas totales Entradas netas tolales Deuda Exierna
de capital de capital (Bruta}
exceptuando reservas exceptuando reservas
(millones de US$) (% PCB) {millones de US$}
1977 577 4,7 n.613
1978 1.946 12,7 7.011
1979 2.247 10,7 8.663
1980 3.165 12,3 11.207

1981 4.698 15,9 15.591

Tiuentes: Banco Central (1986) y (1988).
Ministerio de Hacienda (1982).

La deuda externa chilena casi se (riplico en 4 anos, aumen-
tando de US$ 5.600 millones en 1977 a US$ 15.600 millones en
1981 (cuadro 3.11). Una entrada de capital mds lenta habria
llevado a una apreciacién menor del tipo de cambio y a un
menor aumento del gasto interno, lo que habria implicado una
carga también menor de ajuste para la cconomia chilena cuando
la banca internacional decidié reducir drasticamente el flujo de
crédito.

Como se puede observar, ha habido gran debate respecto a
la direccion de la causalidad existente entre la cuenta corriente y
la cuenta de capitales. Una solucién “saloménica” es aquella su-
gerida por McNelis, para quien inicialmente la cuenta corriente
es lo que induce el incremento del crédito externo, pero, poste-
riormente, a medida que comienza la liberalizacién de la cuenta
de capitales y se van eliminando las restricciones, los flujos de
capital adquirieron vida propia y se “tornaron exégenos o inde-
pendientes de los acontecimientos en la cuenta corriente”?.

La ultima hipétesis para la crisis de 1982 dice relacién con la
liberalizacién del mercado de capitales interno. Al liberalizarse
el mercado doméstico de capitales, el que tradicionalmente ha
operado cn un contexto de controles y represion financiera, ni
las instituciones bancarias y financieras ni la Superintendencia
de Bancos poscen cl capital humano ni la tecnologia para velar
por un manejo prudente del negocio bancario y financiero, y
para evaluar adecuadamente Jos riesgos de las diversas operacio-
nes; la falta de control del nuevo mercado financiero interno
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provoca una gran fragilidad en el conjunto del sistema financie-
ro®. Las operaciones de los bancos comerciales y de las financie-
ras casi no fueron supervisadas ni reguladas. El nimero de
instituciones financieras aumentd de 19 bancos (de los cuales
s6lo uno era extranjero) en 1974 a 45 bancos (de los cuales 19
eran extranjcros) y 15 financieras en 1981. El cuadro 3.11 mues-
tra que el crédito real al sector privado crecié en mds de 600%
en el periodo 1976-81. Una parte de este incremento en el crédi-
to real financié la inversion fija, que tenia tasas anuales de creci-
miento superiores al 15% durante el periodo 1976-81.

Numerosos elementos contribuyeron a la fragilidad del siste-
ma financiero:

a) La tasa de interés real para los préstamos fue muy alta
durante todo el periodo (ver cuadro 3.12). Estas altas tasas afectan
la solvencia de las empresas productivas, que incumplen cl pago
de los préstamos otorgados por los bancos afectando la solvencia
de los mismos. Los deudores piden mas crédito para evitar la
quicbra, y los bancos acceden a proporcionar nuevos préstamos y
a renovar los créditos incobrables con el fin de postergar las
pérdidas. Debido a la persistencia de esas altas tasas de interés, cl
riesgo de insolvencia de las empresas productivas y de los bancos
aumenta y todo el sistema financiero se ve en problemas.

b) Habfa una estrecha relacion en la propiedad de empresas
productivas e instituciones financieras, especialmentc aquellas
pertenecientes a los grandes grupos econémicos. Un alto por-
centaje de los préstamos se otorgé a empresas relacionadas con
¢l banco o financiera, y muchos de estos préstamos cran cuestio-
nables desde un punto de vista financiero; ademas, se observa un
ciclo reiterado de renovaciones de dichos créditos (rollover). De-
bido a una informacién asimétrica y a la inexistencia de un ba-
lance consolidado de todo el grupo econémico, era practicamente
imposible para la Superintendencia de Bancos evaluar el riesgo
de dicho tipo de créditos.

El rollover de créditos impagos de empresas ¢n una situacion
de insolvencia afecta finalmente al capital y a la viabilidad de los
bancos, pertenezcan éstos 0 no a grupos econdémicos. Ademas,
afecta el nivel de Ia tasa de interés v el monto disponible para los
nuevos préstamos; empresas solventes pueden comenzar a no
serlo en el nuevo contexto, contribuyendo a incrementar cl rollo-
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CUADRO 3.12. EVOLUCION DE VARIABLES EXTERNAS RELEVANTES
PARA LA ECONOMIA CHILEKNA, 1978-83

Términos de Precio del cobre LIBOR Crédito
intercambio centavos USH/b. %, Externo®
(1980=100) fmillones
Nominal Real Noeminal Real® de US$)

(1976)°

1978 84,4 61,9 h4,1 8,3 1,1 1.769

1979 99,4 89,8 69,8 12,0 2,6 2.014

1680 100,0 99,2 67,5 14,2 2,0 2.995

1981 83,6 78,9 49.3 16,6 6,0 4.336

1982 78,1 67,1 41,0 13,3 5,3 831

1983 91.8 72,2 43.6 9,8 4,6 376

Fuentes: Banco Central (1986); CEPAIL.

* Deflactada por IPM de EL.UU.

b La diferencia con las cifras del cuadro 3.10 se debe a la exclusion de la inversién
extranjera directa.

ver de créditos impagos. Este tipo de interaccién entre empresas
productivas y sector financiero genera un juego especulativo tipo
Ponzi en el que todos ticnen incentivos positivos para scguir
jugando, aumentando el nivel de riesgo y acrecentando la mag-
nitud de los recursos involucrados (a través de las crecientes
tasas de interés).

c¢) La sobrevaluacion de la moneda nacional y el ambiente de
euforia alimentado por la masiva entrada de capital generé un
boom especulativo; el indice real de precios de las acciones au-
menté en un 84,4% en 1980, mientras que el indice real de
precios de los bienes raices (urbanos) aumenté en casi 120%
durante 1981 (cuadro 3.10). Estos mayores precios de los activos
financieros y fijos estimularon a los agentes a endeudarse, pero,
al explotar el globo especulativo, estos precios bajaron mientras
las deudas en délares crecian junto con la devaluacion.

El resultado final consistié en un juego de suma negativa en
¢l cual la mayor partc de los agentes lenia deudas que superaban
con creces el valor de sus activos, dandose una situacién de quie-
bra generalizada.

Las explicaciones anteriores respecto de la crisis 1982-83 es-
tan vinculadas a cuestiones de politica interna. Ahora nos referi-

209



UN SIGLO DE ECONOMIA POLITICA CHILENA (1890-1990)

remos brevemente a otro tipo de explicacion: los shocks ex-
ternos.

La economia chilena experimenté shocks externos adversos
de gran magnitud desde 1980 en adelante (cuadro 3.12). Te-
niendo como referencia los afios 1979-80, los términos de inter-
cambio chilenos se deterioraron en 20% durante 1981-82; el
precio del cobre baj6é 20 centavos de doélar en 1981 respecto del
precio que tenia en 1980, y bajé 12 centavos adicionales en 1982
{cada disminucion de un centavo cn el precio del cobre repre-
senta una caida de US$ 25 millones en las exportaciones chile-
nas). Es decir, el deterioro de los términos de intercambio tuvo
un impacto negativo en la economia chilena equivalente a cerca
del 3% del PGB de cada afio.

El segundo shock externo provino del aumento de la tasa de
interés internacional. En este caso existen dos efectos distintos,
el shock nominal y el shock real: una tasa de interés nominal
relativamente alta produce problemas de liquidez, mientras que
una tasa de interés real relativamente alta constituye una carga
para los deudores. Durante el periodo 1979-82, y especialmente
en 1981, el shock nominal fue provocado por la tasa de interés
internacional que, en promedio, ascendia a 14% por ano; el
shock real se produjo durante 1981-83, cuando la tasa de interés
real alcanza un promedio de 5,3% por afio. Como resultado de
estos shocks, los pagos de intereses que debia efectuar Chile, que
ascendian aproximadamente al 20% de las exportaciones en 1978,
aumentaron a casi 40% en 1981 y a mas de 50% en 1982 (el valor
de las exportaciones es similar en dichos anos}).

El tercer shock externo se produjo por la repentina disminu-
cién del crédito internacional; mientras que en 1981 Chile reci-
bié US$ 4.300 millones en créditos externos, en 1982 este flujo
bajé a US$ 831 millones y a US§ 376 millones en 1983 (cuadro
3.12). Esto es, en 1983 el flujo de crédito externo anual equivale
al mensual de dos anos atras.

En resumen, los shocks externos agravan el desequilibrio ge-
nerado por las politicas internas. Ademas, la simultaneidad y
persistencia de estos fenémenos contribuyeron a la induccion de
un proceso de ajuste mds drastico. Algo menos del 50% de este
deterioro se explica por factores externos, mientras que el resto
se debe a politicas econémicas internas que no consideraron ni
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el creciente desequilibrio externo de la cuenta comercial ni ¢l
hecho de que una parte importante de los créditos externos
generalmente no se destinaron a la expansion de la capacidad
productiva interna.

El mecanismo de ajuste automdatico

A comienzos de los 80, la economia chilena contaba con un
sistema de librc mercado y libertad de precios, un sector externo
liberalizado (con un sistema de aranceles de tasa uniforme del
10% y un tpo de cambio nominal fijo), una total desrcgulacion
del mercado financiero con tasas de interés libres, escasos con-
troles sobre los movimientos de capital y ningtn tipo de presio-
nes por parte de grupos sociales o politicos, ademas de autoridades
economicas y gubernamentales que manifestaban claramente que
el sector privado cra cl principal agente cn ¢l ambito cconémico.
Predominaban entonces dos principios fundamentales de politi-
ca econdmica, la total neutralidad de la politica econdmica vy,
dadas las caracteristicas estructurales descritas, la conduccion de
la economia chilena mediante “reglas permanentes” que no se
modificarian, pasara lo que pasara. Estas reglas eran las siguien-
tes: un tipo de cambio nominal fijo, un presupuesto fiscal equili-
brado y la endogeneidad de la oferta monetaria. En resumen, el
gobierno no desempenaria papel alguno en el manejo macroeco-
némico; sélo deberia velar por el cumplimiento de las reglas.
Este ambiente econémico da cuenta del tipo de medidas o “no
medidas” adoptadas cuando la crisis comenzo a desarrollarse.

El proceso de ajuste chileno de la década del 80 resulta inte-
resante; pocos paises en desarrollo han puesto en practica el
esquema economico de “libre mercado, apertura y desregula-
cion”, por lo que constituye una oportunidad para analizar el
desempeno de una economia de este tipo sometida a una situa-
cidn de fuerte desequilibrio externo.

El ajuste chileno fue un proceso sumamente disparejo, que
sufrié varios giros de orientacion ligados a los-multiples cambios
de ministros de Hacienda durante este periodo®!. El resultado
fuc una recesion costosa, prolongada y grave. Solo en 1987 el
PGB recupero los niveles de 1981.
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Analizaremos el desarrollo de la crisis y el proceso de ajuste
siguiendo su secuencia histérica; en este sentido, a veces los ana-
lisis trimestrales (¢ incluso los mensuales o diarios) permiten
una mejor comprensién de lo sucedido que el tradicional marco
anual®,

A partir del segundo semestre de 1981 y hasta el primer
semestre de 1982, la tasa de interés fue el principal instrumento
del “mecanismo de ajuste automadtlico”. Durante el segundo se-
mestre de 1982, el tipo de cambio ocupé el lugar central en el
ajuste “macroecondémico cadtico”.

Desde el segundo trimestre de 1981, diversas senales suge-
rian la existencia de profundos problemas econémicos (cuadro
3.13): a) El DCC mostraba una tendencia trimestral al alza; de
US$% 400 millones en el segundo trimestre de 1980 se llegd a un
déficit cercano a los US$ 1.400 millones en el segundo trimestre
de 1981. b) El Banco Central, que habia aumentado sus reservas
durante los 16 trimestres anteriores, pierde casi US$ 200 millo-
nes. Nuevamente, en el trimestre siguiente, la pérdida de reser-
vas del Banco Central es cercana a los US$ 300 millones. A partir
de ese momento, el Banco Central perdié reservas durante los 6
trimestres siguientes. ¢) El indice de precios de las acciones co-
mcnzé a descender en forma continua a partir del tercer trimes-
tre de 1980. A fines del tercer trimestre de 1981, la disminucién
en términos reales era cercana al 33%. d) A partir del segundo
trimestre de 1980, el nimero de empresas que se declaraba en
quiebra tue de mas de 100 por trimestre. En el segundo trimes-
tre de 1981 se produjo la quiebra de la principal refineria priva-
da de azicar en Chile (CRAV), con una pérdida de US$ 100
millones. e¢) En el segundo semestre de 1981 dos grandes ban-
cos, junto con dos bancos de menor magnitud y dos financieras,
debieron ser intervenidos por el Banco Central%.

Hasta bien entrado el primer semestre de 1982 las autoridades
economicas demostraron una actitud sorprendentemente pasiva
cn cuanto a la adopcién de cualquier medida macroecondmica
destinada a evitar el creciente desequilibrio externo de la cuenta
corriente. El dogmatismo desempend un papel importante en
este sentido. Segtin el marco tedrico del enfoque monetario de
la balanza de pagos, la economia chilena contaba con un meca-
nismo automdtico de ajuste, por lo quc no cra necesario aplicar
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CUADRO 3.13. PRIMERAS SENALES DE PROBLEMAS ECONOMICOS GRAVES.
1980-1 A 1980-IT

Sector externo Indice de precios  Numero de  Niimero de
(USE millones) de acciones quiehras de  intervenciones
Saldo de cuenia  Cambios en (1ic 78=100) empresas  de bancos y
corriente Reservas Int. Nominal Real Jinancieras
(1) 2) 3) (4) (2) (6)

1680~ 1 9,4 581,0 233,0 1604 68 -
II -390,1 576,6 3471 2225 113 -
I -617,9 2642 378,3 298,2 125 -
IV -9724 336,1 367,9 206,2 109 -
1981- 833,8 53,6 346,35 186,1 81 -
oI -1.377.2 -192,6 336,3 175,8 112 -
I -1.464,2 1293 299.8 153,2 101 8
IV -1.0574 2887 278,3 140,0 134 -
1982- 1 - 6878 -197,7 270,5 135,1 125 -
I -656,9 -258,6 2594 129,8 238 2

Fuenies: Columna (1}: Le Fort (1986).

Columma (2): Banco Central (1986).

Columnas (3) y (4): Bolsa d¢ Comercio (varios niimeros).
Columna (5): Sindicatura Nacional de Quiebras.
Columna (6): Estrategia (varios nimeros).

medidas de politica. Supuestamente, la tasa de interés interna
seria el instrumento que pondria en operacién el mecanismo de
ajuste automatico.

La devaluacion, como forma de hacer frente al problema del
desequilibrio externo, fue totalmente descartada, por conside-
rarse que era inntil para una pequcnia economia abierta total-
mente indexada; ademads, ¢l tipo de cambio nominal fijjo (que
llevaba dos anos sin variaciones) era el ancla nominal de todo el
sistema, €l simbolo del éxito, la confiabilidad y la continuidad
del modelo econémico®.

Dada la importancia conceptual del mecanismo de ajuste au-
tomatico, es conveniente reiterar su logica. Este mecanismo ope-
raba de la siguiente manera®: cn una pequena economia abierta
como la chilena, con un tipo de cambio nominal fijo y sin politi-
cas de esterilizacion por parte del Banco Central, la oferta mone-
taria se vuelve enddgena y fluctiia sélo como resultado de los
ingresos y egresos de divisas. Si los ingresos no alcanzan a finan-
ciar el DCC, se producira una pérdida de reservas internacionales
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que a su vez generara una contraccién monetaria que aumentara
la tasa de interés. Dicho aumento producird una disminucién del
gasto y de la demanda de importaciones hasta un nivel compati-
ble con el nivel de endeudamiento externo que Chile puede
sustentar; por otra parte, la contraccién del gasto interno hara
disminuir el precio de bienes no transables, lo que contribuira a
aumentar la competitividad internacional de la economia chile-
na®?. Ademds, el diferencial entre la tasa de interés interna y la
tasa de interés internacional atraeria al capital extranjero. Por lo
tanto, al permitir que la tasa de interés interna desempene su
papel sin ningan control sobre su valor, se eliminari el desequili-
brio del sector externo.

Las autoridades econémicas permitieron que la tasa de inte-
rés [ucra el inico mecanismo de ajuste durante un ano entero
(segundo semestre de 1981 y primer scmestre de 1982). El cua-
dro 3.14 muestra ¢émo operé dicho mecanismo'™. El Banco
Central comenz6 a perder reservas internacionales a partir del
cuarto trimestre de 1981, a una velocidad que fluctuaba entre los
200 y 300 millones de délares por trimestre (cerca del 1% del
PGB); el M, real habia cstado disminuyendo durante 1981 y en el

segundo trimestre de 1982 llegé a un nivel inlerior en un 9,4%
" al del ano anterior; la tasa de interés interna real aumenté consi-
derablementc cn el tercer trimestre de 1981, y siguié haci¢ndolo
de ahi en adelante hasta alcanzar un 45,8% (sobre una base
anual) en el segundo trimestre de 1982.

Se da una extrana asimetria en ¢l funcionamiento del meca-
nismo automatico. Durante 1980, mientras el Banco Central acu-
mulaba divisas, la tasa real de interés interna mostraba una fuerte
inelasticidad descendente; sin cmbargo, en 1981, luego de pe-
quenas ganancias alternadas con pérdidas de reservas por parte
del Banco Central, se produjeron fuertes aumentos en la tasa de
interés interna real. Ademas, el cuadro 3.14 indica que nivcles
similares en la cantidad real de dinero (como los de 1980 y los
del segundo semestre de 1981, y asimismo el nivel del primer
scmestre de 1982) generan niveles muy diferentes en la tasa real
de interés interna: en el segundo semestre de 1981, ésta era dos
veces mayor quc cl valor de 1980, y tres veces mayor en 1982,

El fuerte aumento de la tasa de interés interna afectd rapida-
mente ¢l gasto interno y cl nivel de las importaciones. El cua-
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CUADRO 3.14. EL FUNCIONAMIENTO DEL MECANISMO AUTOMATICO, 1980-1 A 1980-I1

Cambios en Drinero en Tasa de Gasto interno Importaciones Flujos de Tasa de
reseruas in- terminos inlerés capital  variacion del
ternacionales reales real” (millones Tasa de (millones Tasa de interna- precio de
(millones de (M,/P) (Base de$ - variacion de US$) variacion cional bienes no
US$) (mzles de anual) 1977) anual anual (millones transables
millones de % % % de US§)  (Base anual)
B-Dic 75)
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) 9
1980 -1 584,0 36,2 15,7 92.785 11,7 1.191,8 572,4 30,1
-IT 576.6 379 13,5 93.995 0,2 1.328,2 539,6 39.6
-II1 264,2 37,3 16,6 94.767 89 1.539,3 9327 38,1
-V 335,1 40,1 12,2 106.283 17,1 1.761,2 1.120,3 24,8
1981 -1 53,6 41,4 15,0 103.867 11,4 1.590,5 335 1.060,0 20,2
S -192,6 40,7 21,2 104.415 11,1 1.970,1 48,3 1.764,0 19,7
1M1 129,3 38,2 27,7 116.585 23,0 1.644,5 6,8 1.218,2 25,3
-V -288,7 39,7 388 105.039 -1,2 1.173.4 -33,4 655.8 20,2
1982 -1 -197,7 39,4 42,9 89.277 -13,6 1.095,2 -31,1 654,4 0,8
-1 -258,6 374 45,8 83.674 -19.9 907,56 53,9 3404 2.4

Fuentes: Columnas (1) ala (7): Banco Central {1986).

Columna {8): Le Fort (1986).

Columna (9): Le Fort y Guillet {1986).

* Tasa de interés de colocaciones de 30 a 90 dias correspondiente a los préstamos otorgados por los bancos comerciales.
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dro 3.14 muestra lo siguicnte (en comparacion con el trimesire
equivalente del ano anterior): 1) Tras un ano de tasas de expan-
sién bastante elevadas del gasto interno, se produjo una disminu-
cion de -1,2% cn cl cuarto trimestre de 1981; posteriormente
sigui6é disminuyendo, un 13,6% en el primer trimestre de 1982 y
un 19,9% en el scgundo trimestre. 2) El impacto sobre el nivel
de las importaciones fue bastante fuerte. En délares corrientes,
éstas disminuyeron en un 33,4% el cuarto trimestre de 1981 y en
un 53,9% el segundo trimestre de 1982. Estos resultados indica-
rian que el mecanismo de ajuste automatico estaba operando
correctamente.

A pesar del fuerte incremento de la tasa de interés interna
—que origind grandes difcrenciales que iban en aumento en rela-
cién con las tasas de interés internacionales!?—, la cntrada de
capitales externos comenzo a disminuir en forma significativa; la
oferta de crédito externo se estaba volviendo fuertemente inelas-
tica. Por otra parte, los precios internos de bienes no transables
estaban reaccionando con mucha lentitud; con el fin de mejorar
la competitividad internacional chilena, estos precios debian te-
ner una tasa de variacion mucho menor que la correspondiente
a la inflacién internacional. A pesar de la marcada disminucién
del gasto interno, este nivel estaba atin muy lejos de la meta.

Por ultimo, el mecanismo automdtico estaba teniendo un
efecto altamente perjudicial sobre el sector productivo y el em-
pleo. En el cuadro 3.15 se puede observar el impacto sobre el
sector real de la economia: hasta el segundo trimestre de 1982, el
PGB habia disminuido en 12,8% respecto del nivel del ano ante-
rior, la produccién industrial cayé un 24,8% vy la tasa efectiva de
desempleo aumenté a 24,9%. Este cuadro también contiene in-
[ormacién sobre el sector de la construccién, que muestra casi un
30% de descenso en su actividad ¢n ¢l mismo periodo; sin embar-
go, este hecho si serfa coherente con el objetivo del mecanismo
automatico. l.a producciéon de bienes no transables tenia que
disminuir a fin de que los recursos pudieran desplazarse hacia la
produccién de bienes transables. Pero, en realidad, la forma en
que operaba ¢l mecanismo automdtico desalentaba la produc-
cion total, tanto de bienes transables como de los no transables.

Lo anterior ilustra cuan errado era ¢l planteamicnto del me-
canismo automatico (confiar sélo en las fluctuaciones y no aco-
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CUADRO 3.15. IMPACTO DEL MECANISMO AUTOMATICO
SOBRE EL SECTOR REAL, 1980-1 A 1980-11

Producto Geogrifico Brulo Indice de Indice del  Tasa efectiva
Millones  Variacion produccion sector de la de desempleo
$-1977 Anual industrial CONStruccion %
% (1981-I1=100) (1981-1I=100)
(1) (2) (3) (4) &)
1980 -1 86.936 11,0 84,5 72,6 16,8
-IT 89.750 3,2 89,3 78,3 18,4
- 89.122 5.4 90,0 75,7 17,1
IV 97.638 11,8 97,3 85,4 15,5
1€81 I 94.303 8,5 88,5 91,6 13,7
-1 98.136 9,3 100,0 100,0 15,1
I 97.829 9.8 96,1 92,2 15,5
-IV. 93,148 -4,6 88,4 93,9 16,1
1982 -1 86.735 - 8,0 70,9 75,7 21,0

-11 85.530 -12,8 75,2 70,3 249

Fuentes: Columnas (1) a (4): Banco Central, Boletin Mensual, varios niimeros.
Columna (5): Jadresic (1986); incluye los programas PEM y POJH.

tar el incremento de la tasa de interés). Por una parte, para
recuperar la competitividad internacional se deberia haber gene-
rado una deflacion, en la que el precio de los bicnes no transables
deberia haber caido casi un 30%; por otra, es sabido que a pesar
del apreciable diferencial de tasas de interés los flujos de capital
dejan de ingresar cuando el nivel de endeudamiento de un pais
se Lorna riesgoso. Esta simple doble leccion no fue nunca asimi-
lada por varios economistas que ocuparon puestos destacados en
la €época, y que aun hoy sostienen que no se dejo que el mecanis-
mo automatico funcionara cl ticmpo adccuado para lograr el
ajuste. Este es un caso evidente en el que el remedio fue peor
que la enfermedad, e ilustra hasta qué punto el dogmatismo
impide la percepcion de la realidad.

Politicas macroeconomicas cadticas

Desde julic de 1981 hasta mayo de 1982, las autoridadcs cconéd-
micas declararon reiteradamente que el mecanismo automadtico
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resolveria los problemas del descquilibrio externo chileno. Pero,
tras casi un ano de espera, existia la sensacion de que el proceso
estaba funcionando con gran lentitud y a un costo social muy
elevado. La fuerte disminucién dc la produccién, el gran aumen-
to del desempleo, el gran niimero de quiebras y los problemas
del sector financiero dieron origen a un cscepticismo generaliza-
do, no sélo en contra del mecanismo automatico sino respecto
de la totalidad del modelo econdmico. Comenzé a cundir la
sensacion de que el sector privado no seria capaz de sacar por su
cuenta a la economia chilena de la recesion, y que era necesaria
la intervencién del gobierno. Dicho escepticismo se vio estimula-
do por un acontecimiento inesperado: la devaluacion.

La devaluacién del 14 de junio de 1982 [uc considerada “el
acontecimiento econémico” del ano (probablemente lo haya sido
de la década; diez anos después ain persiste en la memoria la
época del délar a $ 39 y las terribles consecuencias de la tardia
devaluacién). Para una mejor comprension del impacto produci-
do por esta medida, se debe recordar que durante casi tres anos
habia existido un tipo de cambio nominal fijo (8 39/US$), el
que era considerado como un factor ccondmico crucial del siste-
ma y su marca distintiva. Este tipo de cambio no era considerado
un instrumento, sino la mete de la poliica econémica. Ademas,
desde julio de 1981 las autoridades habian reiterado ad infinitum
que no habria devaluacion: primero cada mes, luego semanal-
mente y casi al final en forma cotidiana, a través de todos los
medios de comunicacién. Los economistas de Chicago entrega-
ron todo tipo de argumentos en contra de la devaluacién. En
primer lugar, se senalaron todas las ventajas de contar con un
tipo de cambio fijo, conocido y estable. En segundo lugar, mani-
festaron que la devaluacién seria inutil puesto que la economia
chilena tenia una homogeneidad pertecta de grado 1 respecto
del tipo de cambiol?, por lo que cualquier devaluacién seria
automatica e instantineamente transferida a los precios; en con-
secuencia, no habria un cambio en los precios rclativos, y el
desequilibrio existente persistiria ahora en un contexto inflacio-
nario. Por ultimo, la devaluacion no solo era considerada inatl
sino ademas peligrosa, porquc podia tener un impacto negativo
sobre la inflacion y las expectativas. En resumen, la propaganda
oficial y la gran difusion de las opiniones de los cconomistas del
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gobierno habian convencido a la mayoria de la gente de que no
habria devaluacién!%. Al producirse ésta, la gente, particular-
mente aquellas personas que tenian deudas en moneda extranje-
ra, se sintié enganada por el gobierno. Repentinamente la
devaluacion generd una gran falta de credibilidad y la cuestion
del tipo de cambio continué en el centro de la polémica durante
un ano entero.

Una devaluacion tiene efectos positivos y negativos. Un efec-
to positivo sobre el nivel de la actividad econémica lo da el pro-
porcionar incentivos para la produccion de bienes transables
(bicnes de exportacion y bienes competitivos con las importacio-
nes), complementado por el hecho de que las importaciones se
vuelvenn mas costosas y por tanto disminuye su demanda; estos
factores contribuyen a la reduccién del desequilibrio del sector
externo. Sin embargo, los efectos no son simétricos: mientras
que el nivel de importaciones desciende rapidamente, el nivel de
exportaciones aumenta muy lentamente. La devaluacion mejora
también la imagen externa del pais, en términos de su capacidad
de generar divisas, puesto que se produce un aumento de su
competitividad internacional.

Entre los efectos negativos estd el generar presiones inflacio-
narias a través del aumento del precio de los insumos importa-
dos; también genera expectativas inflacionarias, particularmente
cuando toda la gente ya habia aprendido que la devaluacién
genera inflacién. La devaluacién aumentd ademas el nivel de
endeudamiento de las personas endeudadas en moeneda extran-
jera (en mayo de 1982, casi el 50% del crédito otorgado por los
bancos comerciales estaba expresado en délares). Tedricamente,
los bancos comerciales no deberian verse afectados por la deva-
luacién, puesto que sus operaciones financieras externas en mo-
neda extranjera coincidian exaclamenle con sus operaciones
financieras internas en divisas, es decir, los préstamos en mone-
da extranjera que los bancos nacionales obtenian en el mercado
internacional sc transferian a agentes econdémicos del mercado
interno; en otras palabras, el riesgo de la variacion del tipo de
cambio cra asumido por deudores privados no bancarios. Sin
embargo, los bancos comerciales se vieron indirectamente afec-
tados por la devaluacion debido principalmente a las dificultades
de sus clientes para pagar sus incrementadas deudas.
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Antes de la devaluacion, las autoridades econdmicas tenian
como dogma la politica de no intervencion: “Todas las reformas
estructurales ya sc habian puesto en practica; por lo tanto, la
economia chilena contaba con mecanismos de autocorreccion
para resolver cualquier problema econdémico”, “cuanto menos
interfiera el gobierno en la esfera econémica, tanto mejor”. Des-
pués de la devaluacion, el equipo de economistas de Chicago!®
tuvo grandes dificultades para cambiar desde una politica de no
intervencion a politicas activas que debian enfrentar la gran va-
ricdad de problemas que se iban presentando. El tipo de cambio
y las politicas monetarias fueron los principales instrumentos uti-
lizados para hacer frente al desequilibric externo y la fuerte rece-
si6n interna.

Politicas cambiarias aplicadas durante 1952

Durante el periodo junio-septiembre de 1982, la economia chile-
na se rigio por cuatro politicas cambiarias distintas: el tipo de
cambio nominal fijo de $ 39/US$ vigente hasta el 14 de junio,
una devaluacién abrupta de 18% (ese dia) seguida de un ajuste
gradual (0,8% de devaluacién mensual) del tipo de cambio basa-
do en una canasta de monedas!?®, un tipo dc cambic totalmente
libre (5 de agosto) que durd menos de una semana y fue seguido
por una “flotacién sucia”, v otra devaluacion abrupta del 40%
(29 de septiembre) seguida de un ajuste gradual basado en el
diferencial entre la inflacién interna y la inflacién externa (ver
cuadro 3.16 para la evolucién mensual del tipo de cambio nomi-
nal y real en Chile durante 1982).

La modificacién de la politica cambiaria puesta en practica el
14 de junio de 1982 tenia dos componentes: una devaluacién
abrupta del 18% (el tipo de cambio aumenté dec $ 39/US$ a
$46/0US%) y el reemplazo de la politica cambiaria anterior por
una norma de ajuste gradual del tipo de cambio caracterizada
por una devaluacion mensual de 0,8%, considerando adcmas la
variacion relacionada con los cambios en una canasta de cinco
monedas diferentes (dodlar, marco, ven, libra y [ranco)!%. La
idea de vincular el peso chileno a una canasta de monedas es
positiva desde el punto de vista tedrico, puesto que intenta man-
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CUADRQO 3.16. EVOLUCION MENSUAL DEL TIPO DE CAMBIO NOMINAL
Y REAL EN CHILE, ANO 1982

Tipo de cambio Indice del Tipo de
nominal Cambio Real’
(Pesos/Dalar) (junio = 100)
(1) (2)

Fnero-mayo 39,0 -
Junio: 1-14 39,0 160,0
Junio: 15-36 46,4 -
Julio 46,6 116,7
Agosto 60,6 147,7
Septiembre 65,0 151,8
Octubre 67,7 150,9
Noviembre 70,1 151,2

Diciembre 74,4 158,6

Fumtﬂ Estrategia (varios niimeros).
Las cifras utilizadas corresponden al promedio de la informacién semanal (las cifras
del viernes se urilizan como la cifra semanal).

Desde agosto hasta diciembre se utilizé ¢l dpo dc cambio correspondiente al délar
vendedor.
b El tipo de cambio nominal ha sido deflactado por el IPC.

tencr constante el valor real del tipo de cambio al considerar el
peso relativo de los socios comerciales del comercio exterior chi-
leno; la norma anterior —vincular el peso chileno exclusivamente
al dolar— implicaba que la apreciacion del dolar era un factor
adicional que habia contribuido a la sobrevaluacion de la mone-
da chilena.

Pero el monto de la devaluacién era demasiado bajo. Se pen-
saba que la cconomia chilena habia perdido al menos un 30%
de su competitividad internacional desde la aplicacién de la poli-
tica de tipo de cambio nominal fijo, por lo tanto una devalua-
cion de 18% era una medida insuficicnte y tardia (oo liftle, too
late) . Ademas, la devaluacion de 0,8% mensual, junto a las varia-
clones relacionadas con el ajuste gradual del tipo de cambio
basado en la canasta de cinco monedas, era una norma verdade-
ramente compleja para la mayoria de los agentes econémicos (e
incluso para los economistas), particularmente si se la compara
con la norma de tipo de cambio nominal fijo que habia impera-
do durante los tres anos antcriorcs!7.
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CUADRO 3.17. VENTAS MENSUALES NETAS DE MONEDA EXTRANJERA

POR PARTE DEL BANCO CENTRAL, 1982
{MILLONES DE DOLARES}

Enero 25,2
Febrero 60,0
Marzo 71,9
Abril 224.5
Mayo 97,3
Junio: 1-14 55,8
Junio: 15-30 110,0
Julio 203,7
Agosto 2477
Septiembre 579,8
Octubre 515,2
Noviembre 386,2
Diciembre 149,9

Fyente: Banco Central, Informe Econdmico y Financiero, varios nimeros.

GRAFICON®3.5. TIPO DE CAMBIO NOMINAL Y VENTAS DE DIVISAS,
1982
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Fuente: Banco Gentral.
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Inmediatamente después de esta primera rectificacion las au-
toridades econdémicas perdieron el control sobre la misma, a
pesar de que el nuevo tipo de cambioc nominal permanecié cons-
tante durante casi 50 dias, La politica cambiaria comenzd a ser
determinada por los agentes econémicos a través de su deseo de
adquirir moneda extranjera; la venta neta (diaria) de divisas por
parte del Banco Central configuraba en gran parte los miiltiples
cambios que las autoridades econdmicas comenzaron a adoptar
respecto de la politica cambiaria (y monetaria).

El cuadro 3.17 proporciona datos sobre las ventas mensuales
netas de moneda extranjera por parte del Banco Central al sec-
tor financicro'® durante 1982. Antes de junio y con excepcion
de abril, estas ventas eran inferiores a los US$ 100 millones. De
julio en adelante, comenzaron a aumentar mes a mes llegando
hasta alrededor de US$ 600 millones en septiembre. En las dos
semanas anteriores a la devaluacion del 14 de junio de 1982, las
ventas netas ascendieron a la mitad de lo que lo fueron en las
dos semanas posteriores a la devaluacion, lo que sugeriria que
ésta no habia sido anticipada por la mayoria de los agentes eco-
némicos; la informacién mensual del Banco Central sobre venta
dc divisas también concuerda con la evidencia semanal (ver gra-
fico 3.5). Por otra parte, el hecho de que las ventas de moneda
extranjera del Banco Central aumentaran en el tiempo es una
muestra clara de que la nueva politica cambiaria era considerada
inadecuada.

Con el propoésito de poner fin a esta situacién se decidié
modificar totalmente el sistema cambiario. En la primera semana
de agosto sc establecié un sistema cambiario completamente li-
bre, suponiéndose que se daria una flotacién limpia. Las autorida-
des economicas declararon explicitamente que no habria
intervencion por parte del Banco Central. Chile no habia tenido
un tipo de cambio libre durante al menos 50 afios, por lo que esta
nueva politica de flotacion limpia fue una verdadera sorpresa
para todos los agentes econémicos. Esta medida scria coherente
con la hipétesis de las expectativas racionales, por la que tan sé6lo
a través de medidas sorpresivas las autoridades cconémicas puc-
den lograr un impacto sobre la economia. Nuevamente, los eco-
nomistas de Chicago proporcionaron argumentos concluyentes a
favor de la politica de cambio libre: con ella se protegerian las
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reservas del Banco Central, poniendo término a la tendencia
creciente de ventas netas de moneda extranjera; permitiria que el
Banco Central contara con una politica monetaria auténoma, al
cortarse el vinculo entre el tipo de cambio y la oferta monetaria; el
tipo de cambio anterior, controlado y regulado, era el Gltimo
precio de la economia chilena quc no era libre!??; ahora, “la
economia chilena podria alcanzar el éptimo de Pareto”!10,

Técnicamente, la medida se adopté en un momento alta-
mente inadecuado. Habian transcurrido menos de dos meses
desde una modificacién bastante significativa en la politica cam-
biaria; los agentes econémicos atn no se habian recuperado del
impacto de la devaluacién anterior cuando repentinamente se
produjo otro cambio de gran magnitud cn las reglas del juego.
Habia gran incertidumbre en la economia y la politica de flota-
cion libre agravé esta sensacion. Por otro lado, el mercado inter-
no de divisas es relativamente pequeno y el tipo de cambio pasa
a ser determinado por las presiones especulativas y no por ¢l
comportamiento de las cxportaciones, las importaciones o los
flujos netos de capital. Ademas, en este tipo de mercado libre el
papel del sector publico debe ser especificado a priori, particular-
mente si se considera que las empresas estatales del cobre gene-
ran alrededor del 35% de las divisas por concepto de
exportacionces, y que las importaciones de petréleo son efectua-
das por una sola empresa estatal.

Jamas sc debe anunciar una modificacién de politica cambia-
ria un dia jueves por la tarde!'!, sino después de la tarde del
viernes: ¢l 6 de agosto de 1982 la situacién era verdaderamente
cadtica. Todo el mundo queria comprar délares y los bancos
comerciales no querian venderlos; nadic sabia cual era el precio
del délar. El ministro de Hacienda “aclaré” el asunto manifestan-
do que “el precio del délar serd determinado por la interaccién
de la oferta y la demanda”; el presidente del Banco Central ofre-
ci6 mayores pistas al senalar que “el Banco Central se va a com-
portar como cualquier agente econdmico, sin estar sujeto a las
presiones del mercado de divisas”. Ni uno ni otro consideraron
necesario proporcionar una cifra cuantitativa.

La politica de flotacién libre sélo duré tres dias. Il primer
dia, el peso se devalud en un 18,5%; al tercer dia se habia deva-
luado en un 43,4% (ver cuadro 3.18) en relacién al valor que
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CUADRO 3.18. VALORES DIARIOS DEL DOLAR BAJO 1.08 SISTEMAS DE
FLOTACION LIBRE Y FLOTACION “SUCIA”, AGOSTO -
SEPTIEMBRE DE 1982 (PESOS/DOLAR)*

Agosto

2 46,7
3 46,8 ajuste gradual del
4 47,1 tipo de cambio
5 47,0
Agosto 6 55,7
9 62,8 flotacién libre
10 67,4
Agosto 11 62,7
12 60,2
13 57,3 flotacion “sucia”
30 61,7
Septiembre 10 62,0
17 69,3

94 67,0

Fuente: El Mercurio, varios niimeros.
4 Estos valores corresponden al délar vendedor. La tasa de inflacién en Chile en agosto y
septiembre de 1982 fue de un 3,2% v un 4,3% (medida segin el [PC), respectivamente.

tenia el ltimo dia antes del inicio del cambio libre. A fin de
evitar devaluaciones adicionales y una “corrida” mayor contra el
peso, el Banco Central tuvo que intervenir en el mercado cam-
biario vendiendo una cantidad de délares mucho mayor que la
que vendia antes del anuncio de la politica de flotacion limpia.

Durante agosto y septiembre de 1982, se hizo evidente que el
Banco Central estaba interviniendo en el mercado cambiario.
Sin embargo, las autoridades econémicas insistieron en que la
flotacion era limpia y que las operaciones en moneda extranjera
del Banco Central correspondian a las divisas asociadas a las
empresas estatales del cobre. No obstante, las ventas diarias de
dolares del Banco Central eran mucho mayores que las que co-
rresponderian a la explicacion anterior. El resultado de este com-
portamiento fue una pérdida atin mayor de credibilidad de las
autoridades econémicas; el Banco Central tuvo que incrementar
sus ventas diarias de moneda extranjera durante agosto y sep-
tiembre de 1982 para cvitar una mayor devaluacion del peso (ver
cuadros 3.17y 3.18).
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Durante este periodo de “flotacién sucia” se pusicron en pric-
tica dos politicas cambiarias no ortodoxas: (a) Se creé el tipo de
cambio preferencial (“délar preferencial”)!!2, con un valor de
$ 50/US$ (17 de agosto de 1982; el cuadro 3.18 conticne los
valores del délar en agosto), lo que implicaba una violacién de la
Ley de un Solo Precio en el mercado cambiario. El “dolar prefe-
rencial” sélo podia ser adquirido por aquellos que habian solici-
tado préstamos en moneda extranjera antes del 5 de agosto de
1982; de csta forma se pretende compensar a quienes habian
tenido fe en la politica del tipo de cambio nominal fijo. Fste
subsidio a los deudores en moneda extranjera rcpresenta una
cantidad muy substancial de los recursos publicos. {(b) En vista
del hecho de que el Banco Central seguia perdiendo divisas, se
impusieron controles y restricciones a la adquisicién de moneda
extranjera (20 de septiembre dec 1982). En consecuencia, exis-
tian ahora tres mercados cambiarios diferentes: ¢l mercado del
“dolar preferencial”, el mercado formal de las exportaciones e
importaciones y los movimientos de capital financiero formales
manejados por los bancos comerciales, y el mercado informal
para las operaciones entre agentes privados. Se necesitaron algu-
nos dias para aclarar quiénes tenian acceso al mercado cambia-
rio formal; la situacién de las transacciones invisibles y asuntos
afines, por e¢jemplo, no estaba claramente definida.

Bajo este nuevo esquema de mercado cambiario triple, lo
que quedaba sin aclarar era cudl iba a ser la regla para la evolu-
cién futura dcl precio de lus monedas extranjeras en el mercado
formal (que se regia por el régimen de “flotacién sucia™). Las
medidas de acceso restringido eliminan el componente especula-
tivo del mercado cambiario -los [uncionarios del Banco Central
filtran a los especuladores—, de modo que es posible alcanzar el
“verdadero” valor de equilibrio de la moneda extranjera. Sin
embargo, el Banco Central no esperé hasta descubrir cudl era
este “verdadcro” valor, y acabd con la politica cambiaria de flota-
cion sucia. El 29 de septicmbre de 1982 se puso en prictica
una nueva politica cambiaria, fijindose el tipo de cambio en
$ 66/US§ , cifra que representa una devaluaciéon nominal de casi
70% en relacién con el délar a $ 39, perc que correspondia a
una devaluacién real ligeramente superior al 50% (ver cuadro
3.16). Fl segundo componcnte de la nueva politica cambiaria era

226



EL MODELO ECONOMICO DE LA DICTADURA MILITAR

una regla de minidevaluaciones con ajuste gradual diario. En
esta ocasion se establecié una regla muy simple. El tipo de cam-
bio se devaluaria diariamente segin la diferencia entre la infla-
cién interna y la inflacién internacional''®. La validez de esta
nueva medida era de 120 dias; 15 dias después tal periodo se
alargé a 200 dias. Pero no se informé acerca de la politica cam-
biaria transcurrido ese plazo; de hecho, en octubre de 1982, los
200 dias parecian ser un horizonte de muy largo plazo.

Veamos algunos comentarios técnicos que suscita esta tercera
(0 mas bien cuarta) modificacion de.la politica cambiaria. Esta
vez el monto de la devaluacién si coincidié con las expectativas
de los agentes econdmicos, es decir, con el valor que cn ese
momento predominaba en el mercado cambiario (ver cuadro
3.18); los argumentos de los economistas que presionaban a fa-
vor de una devaluacién menor dado que ésta —del 50%— era
mucho mds elevada que la pérdida de competitividad internacio-
nal (estimada en un 30%), no fueron escuchados. Sin embargo,
aunque la mayoria de los agentes estaba de acuerdo en ese mo-
mento (octubre de 1982) en que el tipo de cambio tenia un
valor “correcto” y que la norma de ajuste gradual era facil de
entender, la mayoria de la gente se mostraba reacia a aceptar
préstamos en moneda extranjera, a pesar del gran diferencial
existente entre los intereses de los préstamos en pesos y los prés-
tamos en moneda extranjera. La evidencia empirica de este com-
portamicnto la da el hecho de que los bancos comerciales
nacionales tenian algunas lineas de crédito externo que no esta-
ban usando, por la sencilla razon de que los agentes econémicos
chilenos no querian aceptar préstamos en moneda extranjera:
habia una incertidumbre cusi total respecto del valor {uturo del
tipo de cambio, y una gran desconfianza en las aseveraciones de
las autoridades econémicas y en su habilidad para afrontar las
necesidades futuras de moncda extranjera. Con el fin de resolver
este tipo de problema, el Banco Central adopté la siguiente me-
dida (21 de octubre de 1982): para permitir que los bancos co-
merciales nacionales pudieran obtener créditos externos en
moneda extranjera, y pudieran convertir dichos créditos a prés-
tamos en pesos en el mercado crediticio interno, el Banco Cen-
tral asumiria el riesgo cambiario y los bancos comerciales tendrian
asegurado su acceso a la recompra de divisas dentro de un plazo
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de seis meses. Estas fueron las operaciones swap, que implicaban
un subsidio significativo por parte del Banco Central, y que pre-
dominaron durante muchos anos.

Politicas monetarias aplicadas durante 1982

Las politicas monetarias desplegadas para enfrentar la crisis evi-
dentemente se relacionan con las politicas cambiarias del mismo
periodo. Mientras regia la politica de tipo de cambio nominal
fijo el dinero era considerado endogeno, es decir, cualquier au-
mento o disminuciéon de la oferta monetaria scrian inducidos
exclusivamente por las operaciones en moneda extranjera efec-
tuadas por el Banco Central. Durante el primer semestre de 1932
(y, de hecho, durante todo el ano), el Banco Central vio dismi-
nuidas sus reservas; antes de la devaluacion del 14 de junio, la
oferta monetaria M;, tanto en términos nominales como reales,
habia experimentado una merma del 10% respecto del nivel
presentado en diciembre de 1981 (ver cuadro 3.19). Esta politica
monetaria endégena restrictiva, denominada “politica monetaria
de extrema neutralidad”, era parte del mecanismo de ajuste au-
tomatico.

La semana siguiente a la devaluacion del 14 de junio, las
autoridades monetarias, temiendo las expectativas inflacionarias
que dicha devaluacién generaria, atirmaron que la “politica mo-
netaria endogena de extrema neutralidad” seria mantenida. Ello
se justificaba senalando que la sola devaluacién, al tener un efec-
to positivo sobre la balanza comercial, produciria un incremento
en las reservas acumuladas por el Banco Central y aumentaria
por ende la oferta monetaria. Sin embargo, el principal efecto
de la devaluacidén fue la creacién de expectativas de nuevas deva-
luaciones, induciendo a una adquisicion generalizada de mone-
da extranjera (cuadro 3.17), lo que a su vez redundo6 en una
disminucion de la liquidez de la economia.

La semana subsiguiente a la devaluacion del 14 de junio, la
opinion publica comenzé a reaccionar ante el nivel de desem-
pleo de 25% vy la brusca recesion de la economia (cuadro 3.19),
prevaleciendo la sensacion de que era urgente tomar alguna me-
dida destinada a reactivar la economia, ya que ni el mecanismo
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CUADRO 3.19. EVOLUCION DE LGOS INDICADORES MONETARIOS
Y DEL SECTOR REAL DURANTE 1982, CHILE,

MESES SELECCIONADOS
Dinero en Dinero en Tasa de Tasa de Tasa
términos términos variacion variacion efectiva de
nominales (M,)  reales (M/P)  anualdel  anual del Indice  desempleo”
(miles de millones (miles de PGE” de Produccion (%)
de US$) millones de ) (%) Industrial (%)
(1) ) (3 (4) (5)
1981-Dic. 82,5 41,3 -4,6 -12,4 16,1
1982-Mayo 74,0 37,1 -16,6
Junio 74,1 37,0 -12,8 -20,6 249
Agosto 70,8 33,6 -18,2
Sept. 71,6 32,5 -19,1 -17.8 29,1
Oct. 66,6 28,9 -17,7
Dic, 75,0 311 -16,2 -15,1 29,3

Fuentes: Columnas (1), (2) y (3): Banco Central.

Columna (4) : SOFOFA.

Columna (5) : Jadresic (1986); incluye los programas PEM y POJH.
* Cifras trimestrales.

de ajuste automatico anterior ni la devaluacion de ese momento
parecian capaces de lograr un efecto en el corto plazo.

Las autoridades del Banco Central declararon que aplicarian
una politica monetaria mas activa, aumentando el M; en un 11%
en términos nominales durante los 6 meses restantes del afio
(segun sus estimaciones, la inflacién para el resto del ano seria
de un 11%). Este tipo de politica monetaria fue denominada
“neutralismo activo”, dado que su propésilo era mantener cons-
tante el nivel de M, en términos reales, sobre la base de su nivel
de antes de la devaluacién. Sin embargo, usar junio de 1982
como base para el nivel real de M, representaba una disminu-
cién del 10% en la oferta monetaria respecto del nivel que tenia
hacia fines de 1981.

El solo anuncio de que se aumentaria M; por medio de otro
mecanismo y no mediante operaciones de cambio de moneda
extranjera introdujo un elemento de incertidumbre en cuanto al
manejo de la politica monetaria. En este sentido, el presidente
del Banco Central Hegé incluso a afirmar que “aun cuando ya
lenemos un programa monetario, estamos dispuestos a cambiar-
lo rapidamente si resulta no ser cl correcto”. Desde ese momen-
to, como los chilenos habian sido entrenados a pensar que todo
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aumento en la oferta monetaria que no proviniera de operacio-
nes en moneda extranjera generaria inflacion, los agentes eco-
némicos comenzaron a preocuparsc de los cambios en ¢l M, y de
las “noticias” emitidas por el Banco Central respecto de sus obje-
tivos en cuanto a la oferta monetaria.

Al establecerse el sistema de tipo de cambio flotante (en
agosto de 1982), las autoridades monetarias afirmaron que aho-
ra se encontraban en mejor situacién para aplicar una politica
monetaria autdbnoma; el programa anterior, establecido en junio
dc 1982, habia fallado porque el tipo de cambio no era libre.
Ahora, el M; nominal aumentaria 12% durante el transcurso de
los proximos 5 meses!!. El sector privado consideraba que este
programa de expansiéon monctaria cra insuficiente, dado que cl
M; nominal ya estaba un 14% por debajo del nivel que tenia a
fines de 1981 (el M, real de agosto era un 18% inferior a ese
nivel; ver cuadro 3.19). Lo que sucedia realmente era que, a
pesar de haber instaurado un sistema de tipo de cambio flotan-
te, el Banco Central era totalmente incapaz de controlar la ofer-
ta monetaria.

En septiembre de 1982 fueron designados un nuevo ministro
de Hacienda y un nuevo presidente del Banco Central. Fstos
alirmaron claramente que la politica monetaria seria el instru-
mento principal para reactivar la economia. Mediante dicha po-
litica —“politica monetaria activa®, el M, real recuperaria ¢l nivel
que tenia antes que el Banco Central llevara a cabo la venta de
grandes cantidades de divisas. No se entregé informacion mas
especifica (en términos de meses) al respecto; las nuevas autori-
dades econémicas tardaron mas de 40 dias en ser mas explicitas.
Mientras tanto, la recesion iba aumentando: en el tercer trimes-
tre de 1982, el desempleo alcanzé un 29,1%, al tiempo que el
PGB y la produccion industrial experimentaron una disminucion
de un 19% y un 18% respectivamente, cn comparacién con cl
ano anterior (ver cuadro 3.19).

En la segunda semana de octubre, el ministro de Hacienda
informé que se aumentaria el M, real hasta alcanzar el nivel que
presentaba en junio de 1981, lo que implicaba un incremento
supcrior al 20%. Sin embargo, no se establecié el plazo dentro
del cual se llevaria a cabo dicho incremento, tarea que corres-
pondia al Banco Central.
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Las autoridades monetarias pusieron cn practica esta medida
del siguiente modo: el 20 de octubre anunciaron que el M, se
incrementaria cn un 16% durante los 15 meses siguientes. Dos
dias después, afirmaron que existia un error tipografico cn cl
anuncio anterior y que ¢l aumento de un 16% estaba programa-
do para los 3 meses siguicntes. Sin embargo, no quedaba claro si
dicho aumento seria en términos nominales o reales. Conside-
rando que la inflacién correspondiente al mes de septiembre
habia superado el 4%, y que se prcdecia que seria de un 4%
mensual durante los proximos 3 meses, existia una diferencia
bastante grande entre un aumecnto del M, real o del M, nominal.
El Banco Central tardé 24 horas mads en aclarar que el aumento
de 16% sc referia al M; nominal.

La “politica monetaria activa” fue incapaz de incrementar el
M; real a un nivel cercano a aquel del ano 1981 (ver cuadro 3.19).
De este modo, las autoridades cconotmicas chilenas se dieron
cuenta de que, a pesar de haber aplicado distintos sistemas de
tipo de cambio, no tenian control sobre la oferta monetaria, por
lo que la politica monetaria no constituia un instrumento util ni
poderoso para rcactivar la economia cuandc ésta se encuentra
en medio de una profunda recesién y cxiste libertad para el
movimiento de capitales.

Resumen del ario 1982

Ya hemos revisado las diversas hipétesis que intentan explicar la
crisis de 1982-83. Las medidas utilizadas para hacer frente a esta
crisis tuvieron como efecto el aumentar su magnitud y por ende
su costo. Cabe senalar que la puesta en practica de contramedi-
das destinadas a corregir errores previos —aplicadas en los peores
momentos de la crisis— tuvo grandes efectos redistributivos (por
ejemplo, la aplicacion del tipo de cambio subsidiado o ddlar
preferencial).

En tanto el desempleo aumentaba a mas del 20% y el PGB
bajaba a una tasa anual negativa cercana al 10%, el “mecanismo
de ajuste automdtico” era aplicado en forma dogmatica. Poste-
riormente, las autoridades econdomicas estaban mas interesadas
en lograr credibilidad que en reactivar la economia, ya que se
pensaba que la credibilidad era un requisito previo a la rcactiva-
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cién. Sin embargo, en el intento por recuperar la confianza se
cometieron una serie de errores. A fin de ncutralizar el impacto
generado por la primera devaluacién, y para no tener que admi-
tir la existencia del grave problema de desequilibrio externo (y
por tanto de problemas cambiarios), sc mantuvo el libre acceso
al mercado de divisas. Luego, con el propésito de aumentar la
credibilidad, v estando en medio de una “corrida” contra el pcso,
se lcvantaron todas las restricciones relativas al movimiento de
capitales de corto plazo!®. Sin embargo, las cosas se dieron al
revés. La insuficiente y tardia devaluacién del 14 de junio de
1982 genero expectativas de mayores devaluaciones. La manten-
cion del libre acceso al mercado de divisas y la climinacién de las
restricciones al movimiento de capitales de corto plazo estimulé
la fuga de capitales. Las numerosas politicas cambiarias y mone-
larias poco claras y sujetas a frecuentes modificaciones acrecenta-
ron la desconfianza en las autoridades economicas. A fines de
1982, el Banco Central habia sufrido una disminucién del 30%
de sus reservas internacionales, de tal modo que se hacia necesa-
rio introducir controles cambiarios € imponcr restricciones al
movimicnto de capitales.

Las altas tasas de interés real, la elevada devaluacion real, la
brusca contraccién del PGBy la repentina contraccion del flujo de
créedito externo causaron serios problemas a los sectores producti-
vos y financieros. Muchos de los deudores no pudieron cumplir
con el servicio de sus deudas en moneda extranjera dado el nuevo
tipo de cambio, otros no pudieron pagar las altas tasas de interés
de sus deudas en moneda nacional, y los bancos comenzaron a
acumular una cantidad cada vez mayor de “créditos incobrables”.

Desde fines de 1982 en adelante, la deuda interna pasé a ser
un problema muy critico. El colapso total del sistema financiero
se evito gracias a la constante liquidez otorgada por el Banco
Central a los bancos privados. Ademds, el gobierno tuvo que
efectuar operaciones de rescate especiales para los diferentes
tipos de deudores; como hemos visto, se establecié un tipo de
cambio preferencial (mdas bajo) para los deudores en moneda
extranjera, pero también se llevaron a cabo reprogramacioncs
especiales para los grandes grupos ccondmicos, la “cartera mala”
de la banca fue adquirida por el Banco Central, se subsidiaron
los créditos para la vivienda, se condonaron multas e intereses
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vencidos, etc. El Banco Central proporcioné la mayor parte del
financiamiento neccsario para estos programas, los que alcanza-
ron cifras considerables. Al mismo tiempo, los desempleados y
los trabajadores experimentaron una contraccién significativa de
sus ingresos.

EL PROCESO DE AJUSTE DE LA DECADA DEL 80

Ante el shock de la deuda externa de 1982, Chile experimenté
problemas econémicos y dificultades de ajuste similares a las del
resto de los paises latinoamericanos; el haber ya establecido las
reformas estructurales bisicas sugeridas por el Fondo Monetario
Internacional y ¢l Banco Mundial no implicé una mayor protec-
cion para enfrentar los shocks externos o para reducir el costo
del ajuste. Sin embargo, hacia fines de la década del 80 la econo-
mia chilena habia logrado efectuar el ajuste externo e interno, y
se encontraba en mejores condiciones que gran parte de las
economias latinoamericanas para enfrentar la década del 90.

La economia chilena estaba afectada en 1982-83 por un des-
equilibrio interno y un desequilibrio externo. El primero se ex-
presa en la elevada tasa de desempleo y en el deterioro de las
remuneraciones de los trabajadores. El desequilibrio externo esta
vinculado a la escasez de divisas producida por el enorme esfuer-
7o que implica el servicio de la deuda externa. La opcidén del
gobierno [ue reducir el desequilibrio externo, aunque ello im-
plicaba agravar en el corto y mediano plazo el desequilibrio
interno!1®.

Al igual que en otros paises latinoamericanos, la deuda exter-
na se transformoé entonces en la variable prioritaria. El equipo
econémico de la época opté por la “inversién en reputaciéon™!?,
pensando que un pais que no adopta una posicion conflictiva
con los acrecdores externos y que paga puntualmente el servicio
de la deuda externa independientemente del costo interno en
que haya que incurrir, cs un pais confiable que a la larga recupe-
rard el acceso a los mercados de capitales internacionales.

El proceso de ajuste de la economia chilena no fue gradual;
hubo, adcmas, importantes alteraciones de politica econémica y
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retrocesos en la evolucién del desequilibrio externo. Sin embar-
go, ¢l resultado final fue bastante exitoso (ver cuadro 3.20). En
efecto, al comparar el ano 1981 (el que registra el mayor des-
equilibrio externo) y los anos 1982 y 1983 (los de mayor desequi-
librio interno) con el periodo final de la dictadura militar, 1987-89,
se observa que: 1) Un déficit comercial (FOB) equivalente al 70%
de las exportaciones del ano 1981 se ha transformado en un
superdvit comercial sostenido promedio superior al 20% de las
exportaciones. 2) El enorme DCC del ano 1981 (US$ 4.700 millo-
nes) se reduce en promedio a menos de US$ 500 millones. 3) El
ritmo anual de crecimiento econdémico de cada uno de los anos
del periodo 1987-89 es superior al 5,5% del ano 1981, y notoria-
mente mcjor a lo observado en la crisis de 1982-83. 4) Las tasas
anuales de inflacién de fines de los 80, en torno del 20%, aun-
que rclativamente mayores que aquella de 1981 son relativamen-
te bajas de acuerdo al estandar latinoamericano de entonces. 5)
Las tasas de desempleo son muy inferiores a las de la crisis. 6)
Por ultimo, la deuda externa es un problema relativamente supe-
rado a fines de los 80; los coeficientes deuda externa/PGB y deu-
da externa/cxportaciones son muy inferiores a aquellos
observados en el periodo 1982-83, y corresponden a valores que
sugieren (en 1989) que la economia chilena ha acomodado satis-
factoriamente el servicio de la deuda externa.

Muchos economistas sefialan que “el ajuste exitoso de la dé-
cada del 80” sent6 las hases de la saludable cconomia chilena de
la década de los 9018, :Cémo se logro este proceso de ajuste tan
cxitoso? Es posible distinguir 3 etapas en este proceso!!%: al prin-
cipio se aplicaron politicas recesivas para cerrar la brecha
gasto-ingreso (1982-83). Posteriormente (1984) se opté por una
politica expansiva para reducir la brecha interna expresada en
un desempleo superior al 30%. A partir de 1985, una tercera
etapa trae consigo politicas de ajuste de precios relativos, ante la
percepcién de que el desequilibrio externo era un problema de
largo plazo.

Los anos 1982-83 rcgistran la pcor rceesion econdmica en
Chile desde la década del 30. El PGB cae 15%, la industria y la
construccion experimentan contracciones superiores al 20%, el
desempleo efectivo’?’ alcanza a 30%, el nimero de quiebras de
empresas se triplica, el Banco Central pierde mads del 45% de sus
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CUADRO 3.2(. VARIABLES ECONOMICAS SELECGIONADAS QUE ILUSTRAN
1.OS DESEQUILIBRIOS EXISTENTES Y EL AJUSTE EXITOSO.
DECADA DEL 80

Balance Cuenta  Crecimiento  Inflacion  Desempleo Deuda  Deuda Fxterna/
Comercial  Corriente  Econdm. (IPC) (Nacional)  Externa/  Exportaciones
(FOB) (PGB} PGR
(Millones  (Millones (%) (%) (%) (%) (N°)
de USH) de US$)
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7)

1981 -2.677 -4.733 5,5 9,5 15,1 86,2 4,1
1982 63 -2.034 -14.1 20,7 26,1 108,3 4,6
1983 986 -1.073 0,7 23,1 31.3 113,2 4,7
1987 1.229 - 808 5,7 21,5 13,1 104,8 4,0
1988 2.219 - 167 7.4 12,7 11,0 86,2 2,7
1989 1.578 - 740 10,0 214 9,9 69,0 2,2

Fuentes: Banco Cenrral. Jadresic (1986), actualizado con cifras de las encuestas de desem-
pleo de la Universidad de Chile.

reservas internacionalcs y Ia “cartera maia” del sistema financiero
privado alcanza en promedio casi a triplicar el nivel de su capital
(¢l Banco de Chile y el Banco Santiago, los dos principales, tie-
nen pérdidas equivalentes a 4 a 5 veces su capital).

El ano 1984 es un ano distinto dentro del proceso de ajuste.
La prolunda y prolongada recesion de 1982-83 requirio la aplica-
cién de medidas reactivadoras que redujeran los elevados costos
del ajuste; un nuevo equipo ccondmico se encargé de ello. Aun-
que los deudores internos ya habian recibido cierta ayuda del
gobierno para aliviar su situacién financiera, la opinién publica
percibia que una economia en expansion era la mejor via para
una solucion mas definitiva al problema de la deuda interna, y
para reducir el costo social vinculado al elevado nivel de desem-
pleo. Ademas, puesto que la brecha gasto-ingreso habia sido ce-
rrada y que la devaluacion requerida ya habia tenido lugar —es
decir, que las principales politicas de estabilizacion y ajuste es-
tructural ya habian sido aplicadas—, se supuso que la economia
chilena estaba en condiciones de iniciar el proceso de crecimien-
to. Las politicas expansivas aplicadas en esta segunda fase gencra-
ron un crecimiento del PGB de 6,3% en 1984, v una expansién
industrial cercana al 10%!2l; el desempleo efectivo se redujo a
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menos del 25%. Como contraparte, se registré un rapido deterio-
ro del desequilibrio externo: el superavit comercial (FOB) se re-
dujo de US$ 986 millones (1983) a US$ 283 millones, y el DCC se
incrementé de -US$ 1,073 millones (1983) a -US$ 2.060 millones.

Esta extremada vulnerabilidad externa sugiere una nueva per-
cepcion econdémica: el ajuste extcrno es un proceso de largo
plazo, que requiere la mantencién de un gasto interno austero.
Un nuevo equipo econémico se hace cargo a partir de 1985, y su
objetivo principal es la reduccién de los requerimientos de crédi-
to externo. Para ello se considera necesaria una nueva devalua-
cién real, puesto que la anterior —que habia compensado por la
pérdida de competitividad internacional experimentada durante
los 3 anos de tipo de cambio nominal fijo- fue estimada insufi-
ciente para generar la transferencia real requerida por ¢l servicio
de la deuda externa. Las exportaciones deberian constituirse en
el motor de crecimiento econémico.

Fue necesario un monto considerable de recursos externos
para financiar este programa. Resulta sorprendente que tras el
deterioro de la cuenta corriente en 1984 Chile lograra obtener
en 1985 un monto de new money por parte de la banca privada
internacional similar al obtenido en 1984122, Ademas, se suscribe
un programa de 3 anos de Facilidad Ampliada (Extended Fund
Facility, EFF) con el FMI, y un programa de 3 afos del tipo SAL
(Structural Adjustment Loan) con el Banco Mundial.

Las politicas que contribuyen al ajuste macroeconémico de
la década del 80 contemplan: una posicién no conflictiva ante el
problema de la deuda externa, que posibilita la entrada de im-
portantes flujos de recursos provenientes de los organismos mul-
tilaterales; una significativa devaluacién real, que es posible gracias
a la desindexacién salarial aplicada cn 1982, y al elevado nivel de
desempleo producto de la profunda contraccién econdémica; un
importante ajuste fiscal, necesario para realizar la transferencia
de la gran cantidad de recursos piiblicos utilizados para evitar el
colapso de los sectores productivos y financieros; un conjunto de
politicas heterodoxas en comercio exterior (aumento de tarifas,
imposicion de sobretasas y bandas de precios), politica moneta-
ria (tasa de interés “sugerida” por el Banco Central, regulacion
bancaria) y en cuanto a la movilidad de capitales (control cam-
biario, etc.}). Finalmente, habria que agregar el muy favorable
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shock externo de términos de intercambio que comienza a fines

de 1987 y se prolonga hasta 1992.

Ll programa de ajuste del FMI y del Banco Mundial

Desde 1983 en adelante, Chile recurrié al FMI'3, lo que implicé
desde el comienzo un cambio total de las prioridades en el ma-
nejo de la economia chilena. Haciendo total abstraccién de la
situacion economica interna, el primer programa del FMI senala
de manera muy explicita que ¢l problema mas urgente de Chile
es la reduccion sustancial de la deuda externa. Para ello debia
lievarse a cabo, segun el FMI, una reduccion ripida y abrupta del
DCC. Para este cfccto se define un programa econdmico cuyo
componente central lo constituye el pago completo y puntual
del servicio de la deuda external 4,

Los elementos centrales del programa del FMI eran tres. Poli-
tica fiscal. el control del déficit del sector publico es desde el
comienzo un objetivo prioritario del ajuste. Cabe recordar que el
sector publico habia tenido superavit en el periodo previo al
shock de la deuda externa. Sin embargo, como se vera, ha habi-
do un importante ajuste fiscal. Politica monetaria: para neutralizar
el efecto monetario de los subsidios cuasi-fiscales proporciona-
dos por el Banco Central al sector privado para evitar su quiebra,
sc establecieron restricciones al monto del crédito que podia ser
canalizado hacia el sector piiblico. Politica salarial: estaba orienta-
da a respaldar la devaluacién real, lo que implicé la abolicidn de
la indexacién salarial y una reduccién en términos reales del
piso salarial utilizado en la negociacién colectiva. Estas tltimas
medidas fueron de hecho puestas en prdactica antes del primer
stand-by.

La adopcion de un programa de ajuste con el FMI tuvo bene-
ficios y costos para Chile. Entre los primeros, habria que mencio-
nar que el FMI proveyé de un volumen considerable de recursos
financieros, y su scllo [ue fundamental para oblener también
recursos de las otras organizaciones multilaterales (Banco Mun-
dial y BID) y de la banca internacional. El primer stand-by del FMI
(1983) proporciond un programa macrocconomico anual cohe-
rente, en un momento en el que prevalecia el caos y las autorida-

237



UN SIGLO DE ECONOMIA POLITICA CHILENA (1890-1990)

des econdmicas no gozaban de ninguna credibilidad. Pero impli-
c0 también importantes costos a raiz de la reversién de las priori-
dades: mientras la discusién ccondmica interna cstaba abocada
al problema de la reactivacién econdmica para reducir el eleva-
do descmpleo, el stand-by del FMI requeria Ia adopcidn de politi-
cas fiscal y monetaria muy restrictivas. Mds aun, sin analisis alguno
de las causas del desequilibrio externo, el stand-by del FMI destacé
la importancia de controlar el déficit fiscal; una simple mirada a
las cifras es suficiente para determinar la inexactitud de dicho
planteamiento (cuadro 3.30). Desde el comienzo, el FMI impuso
a Chile una especie de “camisa de fuerza™ el pago completo y
puntual del servicio de la deuda externa.

A pesar del cumplimiento satisfactorio de los criterios cuanti-
tativos fijados por el FMI'25, al finalizar 1984 el DCC era superior
al objetivo fijado por el FMI (ver cuadro 3.21): en vez de estar en
4,5%, el DCC efectivo alcanzé al 7,3%, mucho peor que el de
1983. Esto se debio a las politicas expansivas de 1984.

El programa EFF (Facilidad Ampliada) del FMI para el perio-
do 1985-87 estuvo nuevamente orientado a reducir el elevado
DCC. Para ello, y a pesar de las significativas devaluaciones reales
ya experimentadas, nuevamente fueron decretadas abruptas y
elevadas devaluaciones durante 1985. A esas alturas, ya se habia
percibido que el problema de la deuda externa no era de liqui-
dez; el peso de la deuda externa requeria un tipo de cambio real
mas depreciado del que habia sido estimado previamente. Volve-
remos sobre ello.

Una vez mias el FMI definié la cstrategia de desarrolle de
corto y mediano plazo para Chile: el crecimiento econémico
basado en la expansion de las exportaciones permitiria servir la
deuda externa de una manera ordenada, y el control del nuevo
cndeudamiento externo reduciria el coeficiente deuda exter-
na/PGB.

Como se observa en el cuadro 3.21, esta vez las autoridades
econdmicas chilenas cumplieron los objetivos econémicos defini-
dos por el FMI; de hecho, el nuevo equipo econémico que asume
cn 1985 (calificado por algunos como “mds fondista que el Fon-
do”) tenia como primera prioridad cumplir totalmente con los
objetivos senialados por el FMI, y particularmente aquellos rela-
cionados con el seclor externo.
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CUADRO 3.21. EVOLUCION ECONOMICA PROYECTADA EN PROGRAMAS DEL FMI Y RESULTADOS EFECTIVOS.
CHILE, 1983-87

1983 1984 1985 1986 1987
Proyec-  Resultado  Proyec-  Resultado  Proyec-  Resuitado  Proyec-  Resultado  Proyee-  Resultado
cion FMI  efectivo cion FMI  efectivo cion FMI  efectivo  cion EMI efective cion FMI  efectivo

Déficit Cuenta
Corriente
{millones
de US$) -1.602 -1.117 -1.300 -2.060 -1.380 -1.329 -1.300 -1.187 -1.000 -811

Crecimiento

PGB (%) 4,0 0,7 4.5 6,3 20a4,0 2.4 3,0a5,0 5,7 3.0ab5,0 5,7
Inflacién (%) 25 20,7 20 23,1 25 26,4 15220 17,4 10al5 21,5
Balanza de pagos

(millones
de USH) 485 -541 ¢ 17 +80 99 +15 -228 +10 45

Déficit sector
ptiblico
{% del PGB) 1,7 33 0 4,5 3,0a35 2.9 2,3 1,6 1,7 0,3

Fuente: Banco Central, Ministerio de Hacienda, FMI, Larranaga y Marshall (1990).

AVIITIN VINAVIOI VT Ad ODINONODT OTIAOK T4




UN SIGLO DE. ECONOMIA POLITICA CHILENA (1890-1990)

Durante este periodo, habia una interaccion extremadamen-
te cercana entre el equipo del Fondo y ¢l decl Banco Mundial
para asegurar la consistencia de las medidas de estabilizacion y
de ajuste estructural. EI Fondo y ¢l Banco Mundial coincidieron
totalmente en las cuestiones globales y en las especificas, y traba-
jaron conjuntamente para apoyar al gobierno de Chile en la
renegociaciéon de la deuda externa con la banca privada interna-
cional.

Los elementos mas relevantes de los programas de ajuste SAL
del Banco Mundial ya habian sido aplicados en Chile previamen-
te al problema de la deuda externa (las reformas estructurales de
la década del 70). En consecucncia, constaban de mucha pala-
breria y requerian cambios menores, los cuales de todas maneras
estaban siendo ejecutados por las autoridades economicas chile-
nas; el acuerdo logrado con los programas SAL constituia un free
ride para Chile. De hecho, el componente nuevo mas importante
de los programas SAL fue el Fondo de Estabilizacién del Cobre
(FEC).

La logica econémica del FEC cs la siguiente. Por el gran peso
de la deuda externa chilena y el restringido acceso al crédito
externo, es crucial la mantencién de un tipo de cambio real
elevado (depreciado) por muchos anos. El cobre representa cer-
ca del 45% de las exportaciones, luego un incremento en el
volatil precio internacional del cobre genera presiones para una
apreciacion real del peso, desincentivando asi la inversion en
actividades productivas de exportaciones no cupriferas. El FEC
deberia romper la conexién entre el precio del cobre y la pro-
duccién de exportaciones no cupriferas. La empresa publica CO-
DELGCO, cuando obtenga ingresos “extras” debido al mayor precio
del cobre, debera esterilizar dichos ingresos en un fondo espe-
cial creado por la Tesoreria como depésito en ¢l Banco Central;
éste puede utilizar tal depésito sélo para efectos de contabilidad
de sus reservas internacionales.

El programa SAL fracasé incluso en relacién al cumplimicnto
de estc objetivo especifico. Dado el elevado precio del cobre en
los anos 1988 y 1989, el FEC deberia haber acumulado US$ 1.700
millones de délares a fines de 1989126, Las autoridades econémi-
cas de la dictadura militar utilizaron la mayor parte de estos
recursos para financiar las politicas expansivas de 1988 y 1989,
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para asi ganar votos en el plebiscito de 1988 y en la eleccién
presidencial de 1989. Este comportamiento parece haber violado
los principios de neutralidad econdmica, politicas cstables y res-
ponsables, y la no intervencion del gobierno en la esfera econé-
mica.

Dos principios basicos rigen el comportamiento del gobierno
chileno durante la década del 80 ante el problema de la deuda
externa. El principio no confrontacional implica que el gobierno
avala la deuda externa no garantizada del sector privado finan-
clero nacional (el monto de créditos irrecuperables de la banca
privada correspondicnte a créditos externos ha sido estimado
por el Banco Mundial en una cifra superior a US$ 3.500 millo-
nes); ademds, mantiene el pago total y puntual de los intereses
de la deuda externa. A cambio obtiene una reprogramacién or-
denada y conveniente de la mayor parte del capital. El segundo
principio asevera que la aplicacién de politicas macroeconomi-
cas coherentes y un esfuerzo serio de ajuste atraeria créditos
externos. Estos dos principios sustentan la nocién de que es ren-
table para Chile invertir en su reputacion, pues ello le permitira
el acceso al mercado internacional de crédito voluntario!?”.

El cuadro 3.22 ilustra los principales flujos de créditos exter-
nos durante ¢l periodo de ajuste. El new money (crédito de media-
no y largo plazo) de la banca privada disminuye sostenidamente
hasta llegar a cero. Las organizaciones multilaterales (FMI, Banco
Mundial y BID) proporcionan un monto anual promedio de
US$ 760 millones (en el periodo 1983-87), lo que equivale al
40% del servicio de la deuda externa. La inversion en reputacién
s6lo tuvo, por tanto, efecto sobre las organizaciones multilatera-
les. La banca privada internacional dedicé numerosos elogios al
proceso de ajuste chileno, pere no le facilité el acceso al merca-
do de crédito voluntario (de mediano y largo plazo) hasta el ano
1989,

A fines de 1987, la economia chilena experimenta un impor-
tante shock positivo en sus términos de intercambio, que reduce
(e incluso elimina) la necesidad de nuevos créditos externos. En
efecto, si se utiliza el periodo 1980-86 como base para los precios
internacionales de tres importantes productos de exportacion, se
observa lo siguiente: 1) El precio de la libra de cobre aumenta
de 72,4 ¢ US$ /Ib (promedio 1980-86) a 80,8 ¢/1b (1987), 117,9
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CUADRO 3.22. PRINCIPALES FUENTES DE FINANCIAMIENTO EXTERNO.
CHILE, 1983-87 (MILLONES DE DOLARES)

1983 1684 1985 1986 1987

Banca comercial new money 1.300 780 714 370 0
Organizaciones multilaterales 335 448 549 507 519
(Banco Mundial, BID, etc.)

FMI {incrementos anuales)? 600 176 303 243 124
Crédito de proveedores 145 391 207 341 509
Crédito comercial de corto plaze  -1.339 280 36 129 147
Total (Flujos financieros de 1.041 2.075 1809 1590 1.299

Cuenta de Capitales” mas el
crédito anual det FMI)

Fuentes: Fonraine (1989); Banco Central; FML.
2 Al final de 1987, el crédito total proporcionado por el FMI era US§ 1.450 millones.
> Excluye los pagos de amortizaciones.

¢/1b (1988) v 129,2 ¢/1b (1989)!28. 2) El precio de la harina de
pescado varia de US$ 391,7/ton. (promedio 1980-86) a
US$ 383%,4/ton. (1987), US$ 544,4/ton. (1988) y US$ 409,1/ton.
(1989). 3) El precio de la celulosa sube de US§ 462,8/ton. (pro-
medio 1980-86) a US$ 612,9/ton. (1987), US$ 739,7 /ton. (1988)
y US$ 829,5/ton. (1989). Las nuevas Cuentas Nacionales propor-
cionan las siguientes magnitudes para el efecto positivo de los
términos de intercambio (base afio 1986): 2,6% (PGB) en 1987,
6,3% (PGB) en 1988 y 6,9% (PGB) en 1989; dado que la base
utilizada es el ano 1986, hay una sobreestimacion de este efecto
positivo cercana al 15%. En todo caso, un shock externo positivo
superior al 5% del PGB en los anos 1988 y 1989 implica que la
economia chilena recibe un monto anual cercano a los US$ 1.500
millones; una cifra de esta magnitud practicamente duplica el
crédito anual hasta entonces proporcionado por los organismos
multilaterales.

La devaluacion real

Puesto que la mayoria de las reformas estructurales basicas ya
habian sido aplicadas en los anos 70, la devaluacién pasa a ser el
instrumento central del ajuste de la década del 80.
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I.a devaluacién sube el precio interno en moneda local de
los bienes transables, aumentando de esta forma el precio relati-
vo de transables/no transables; csta variacidén de precios relativos
incentiva, en la produccion, la preferencia por los bienes transa-
bles, mientras que en ¢l consumo incentiva la sustitucién hacia
bienes no transables. Estos dos procesos ayudan a reducir el des-
equilibrio de la cuenta corriente. Sin embargo, para que una
devaluacion nominal no sea erosionada por la inflacién y efecti-
vamente produzca un cambio en los precios relativos se requie-
ren politicas fiscales y monetarias que ayuden a validar la
devaluacion. Esta es una condicién necesaria pero no suficiente,
en el corto y mediano plazo una devaluacion real requicre tam-
bién de una caida del salario real (si existe indexacién salarial de
100%, entonces es necesario desindexar). Y del uso de un régi-
men cambiario con minidevaluacioncs después de una devalua-
¢ioén abrupta, que ha probado ser el mas apropiado para mantener
el nuevo valor real del tipo de cambio!®.

En el proceso de ajuste chileno las devaluaciones nominales
han logrado generar devaluaciones reales. El cuadro 3.23 y el
grafico 3.6 muestran que las devaluaciones nominales anuales
son superiores a las tasas de inflacion correspondientes entre
1982 y 1985; después sc dio una cierta correspondencia basada
en la aplicacién de una regla de minidevaluaciones que conside-
raba el diferencial entre la inflacién interna y la externa. Sin
embargo, esta regla de minidevaluaciones (crawling peg) no fue
aplicada de manera muy estricta: el Banco Central establecié un
tipo de cambio de referencia con una franja inicial de 2% que
mis tarde fue ampliada a 5%; de esta manera, con posterioridad
a 1986 el Banco Central tuvo la posibilidad de cambiar, dentro
de un margen relativamente pequeno, de un sistema de crawling
peg pasivo a uno activo.

La devaluacién real produjo una importante reasignacion de
recursos hacia el sector transable. Ultilizando la evolucion de la
participacién relativa en el PGB (real y nominal) de los sectores
transables v del sector exportador'®, es posible observar que el
sector cxportador incrementa su participacién en el PGB real en
5 puntos porcentuales, mientras que el sector transable lo hace
en casi 2 puntos porcentuales. Este incremento relativo en ¢l PGB
real estd asociado a un mayor uso relativo de factores producti-
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CUADRO 3.23. DEVALUAGION NOMINAL ¥ INFLACION. CHILE, 1981-89
(PORCENTAJES)

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

Devaluacion
nominal 0,0 30,5 548 250 634 199 137 11,7 9,0

Prraadia de

¥y £,
L IGINEGIG G

inflacién anuval* 19,7 99 273 199 30,7 195 199 14,7 170

Fuente: Banco Central, Boletin Mensual, varios niimeros.
* Esta tasa de inflacién corresponde al promedie anual de variacién del IPC.

CRAFICO N*3.6.  DEVALUACION NOMINAL Y TASA DF, INFI ACION
(PORCENTAJES)
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Fuente: INE y Banco Central.

vos v a un aumento de productividad relativamente mayor. Fl
sector exportador, vy el sector transable en gencral, aumenta su-
participacion en el PGB nominal en 12 puntos porcentuales, lo
que refleja el mayor incremento relativo de sus ingresos. Una
parte de este incremento se debe a un mayor uso relativo de
[actores productivos; otra parte corresponderia a la reversion del
deterioro del sector transable durante el periodo de tipo de cam-
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bio nominal fijo (1979-82); sin embargo, una parte importante
corresponde a la redistribucién intersectorial de ingresos. Dado
que ccrca del 36% de las exportaciones es generado por la Gran
Mineria del Cobre (CODELCO), el sector publico capta una frac-
cion considerable en esta redistribucion interna de ingresos.

Si utilizamos ¢l nivel del tipo de cambio real del bienio 1980-81
como referencia, la devaluacion real de los anos 80 (hasta 1986)
alcanzaria al 80% (ver cuadro 3.24). ;Cémeo fue posible una de-
valuacion real de esta magnitud? ;qué evité que las grandes deva-
luaciones nominales generaran mayores presiones inflacionarias,
como lo hicicron en otras economias latinoamericanas? Este es
uno de los puntos atin no resueltos ni empirica ni analiticamen-
te. Varios factores se relacionan con €l: a) La contraccion del
salario real torna mds competitiva la economia local; pero, ¢cémo
pucde una caida de salarios reales de 10% (seguin las estadisticas
oficiales) generar una devaluacion real de 80%? Una revision de
la evolucion de las remuneraciones reales en la década del 80
sugiere que la contraccién de éstas habria sido cercana al 20%
(cuadro 3.24)'31. b) La contraccién del gasto priblico, relativa-
mente mas intensivo en bienes no transables, ayudaria a elevar el
precio relativo de bienes transables/bienes no transables y, cn
consecuencia, induciria a una devaluacién real; resultados eco-
nométricos muestran sin embargo que esie efecto no es empiri-
camente relevante!®. ¢) Cambios estructurales, como la mayor o
menor movilidad o disponibilidad de capitales externos y shocks
de términos de intercambio, afectan la evolucién del tipo dc
cambio!33,

La decision de llevar a cabo una significativa devaluacion real
constituyé un elemento clave en la reduccién de los desequili-
brios externos e internos. En cfecto, por una parte elevé la com-
petitividad internacional chilena estimulando la expansion de las
exportaciones y la produccién de bienes competitivos con las
importaciones; de esta manera se reduce el desequilibrio exter-
no. Por otra parte, la devaluacién (real) genera una transferen-
cia de ingresos al sector exportador en particular, y en este caso
a la GMC (sector piblico); luego, con esta mayor disponibilidad
de recursos el sector pablico puede reducir el déficit fiscal y
cuasifiscal, disminuyendo las presiones inflacionarias y contribu-
vendo a la solucién del desequilibrio interno.
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CUADRO 3.24. TIPO DE CAMBIO REAL Y SALARIO REAL. C1miE, 1980-87
(1980-81 = 100)

Tipo de Cambio Real Salario Real
FMT Banco Banco Oficial Calculado
Mundial Central (INE)

(1) @) (3) 4) )
1980  106,2 107,4 106,8 95,7 95,0
1981 93,8 92,6 93,2 104,3 105,0
1982 132,83 105,7 103,9 104,0 110,3
1983 124.% 126,0 124,1 93,0 91,1
1984  141,2 127,8 129.8 93,1 86,5
1985 180,6 142,7 159,8 89,0 80,0
1986 1954 186,8 175,9 90,9 81,5
1987  182,0 90,6 81,2

Fuentes: Col. 1): Programa EFF-FMI (Julio, 1987).- El tipo de cambio nominal es ajustado
por un indice de precios (IPC) ponderado y tipo de cambio ponderado de acuerdo a los
16 socios comerciales mds importantes de Chile. Los valares corresponden al mes de
diciembre de cada afio.

Col. 2): World Bank (1987). Indice de tipo de cambio real ponderado segin [ujos
comerciales. Valores promedios anuales.

Col. 3): Banco Central (citado en Fontaine, 1987). Tipo de cambio real efectivo
promedio de cada ano, computado como ¢l promedio ponderado (las importaciones son
las ponderaciones) del IPM de los principales socias comerciales de Chile, convertido a
pesos con el tpo de cambio oficial y deflactado por el IPC (Chile). Valores promedio
anuales.

Col. 4}: INE,

Col. 5): Los datos bdsicos de salarios nominales han sido ohtenidos de la ACHS
(Asociacién Chilena de Seguridad) que posce una muestra grande de empresas (4.000)
que tiene una amplia cobertura de tamafios de empresas, sectores ccondmicos y regio-
nes. La misma muestra de las 4.000 empresas ha sido utilizada durante ¢l periodo 1980-
87. Los salarios han side ponderados utilizando cifras nacionales sectoriales de emplec.

Politicas heterodoxas utilizadas en el ajuste

El modelo econémico de libre mercado, comercio libre con aran-
celes bajos, desregulado y politicas neutras fue modificado du-
rante el proceso de ajuste de Ja década del 80. Veamos primero
las distintas medidas ccondémicas relativas al comercio exterior
posteriores a 1982,

En primer Jugar, los aranceles subieron del 10% (1982) hasta
cl 35% (1984) (cuadro 3.25), de lo que se deduce que Chile
habria efectuado dos reformas comerciales, aunque la mayor par-
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te de la atencion la ha concentrado la reforma comercial realiza-
da cn la década del 70. La reforma comercial chilena de la déca-
da del 80, en la cual las tarifas a las importaciones se reducen
hasta un 11% (1991), ha pasado totalmente inadvertida, circuns-
tancia particularmente extrana por cuanto mientras la primera
resulta un fracaso la reforma del ochenta es notoriamente exito-
sa. Owo aspecto interesante es la diferencia en la velocidad de
realizacién de ambas reformas comerciales: en la liberalizacion
comercial de los 70, los aranceles se reducen del 22% al 10% en
2 anos, mientras quc en la década del ochenta bajan del 20% al
11% en un lapso de 5 anos y medio (grafico 3.7).

De manera adicional al incremento arancelario, se aplicaron
también sobretasas arancelarias. Cada afio, de 1983 a 1989, cerca
de 50 productos en promedio debian pagar sobretasas; éstas te-
nian inicialmente un valor que oscilaba alrededor del 20%, para
declinar posteriormente al 5%. Las sobretasas se mantuvieron
mds de 3 anos para algunos productos como neumdticos, pro-
ductos licteos, fosforos, prendas de vestir y tejidos de algodén!3.

A partir de 1983, se reestablecieron asimismo bandas de pre-
cios para el azicar, el trigo y el aceite vegetal; este mecanismo,
que habia sido eliminado en 1980, tenia como objetivo aislar al
productor nacional de las fluctuaciones de los precios interna-
cionales. Al transformar las bandas de precios (aplicadas) en el
arancel equivalente para cada rubro, sc¢ observan los siguientes
valores: 64% (promedio 1984-89) para el azicar, 27% (promedio
1984-87) para el wrigo, 70% (promedio 1988-89) para el aceite!®.

La politica monetaria, por su parte, cambia radicalmente a
partir de 1983. Ya no es mds una politica monetaria totalmente
pasiva con libertad en la determinacién de la tasa de interés;
desde 1983, y hasta 1989, se aplica una politica monetaria activa,
concentrada en “sugerir” la tasa de interés de captaciéon (1983-
83) y luego, en el periodo 1985-89, en “orientar” las tasas reales
de interés. “La senal de tasas de interés del Banco Central se
transformé en un factor determinantc de las decisiones de gasto
de los agentes econémicos™ 138, El efecto de esta accioén del Banco
Central es notorio: tasas de interés real anual superiores al 30%
(colocaciones de 30 a 90 dias) en 1981 y 1982 disminuyen al 15%
(1983), para seguir cayendo hasta alcanzar valores de un digito a
partir de 1986.
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CUADRO 3.25. TARIFAS NOMINALES DESPUES DEL SHOCK. EXTERNO.
CHILF, 1982-90 (PORCENTAJF.}

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990

10 20*  20+35% 30+20° 20 20 154 15 15

Fuente: Banco Central,
2 Las tarifas se incrementan a 20% en marzo, 1983,

b Las tarifas s¢ incrementan a 35% en septiembre, 1984,

* Las tarifas se reducen a 30% en marzo, v a 20% cn junio, 1985.
4 Las tarifas se reducen a 15% en enero, 1988,

GRAFICO N®3.7.  TARIFAS NOMINALES EN LA DECADA DEL 80

Porcentaje

A

M/D E/A S/D M/M J/D

Fuente: Banco Central.

Desde el punto de vista institucional, se produce una profun-
da modificacién en ¢l sistema de regulacién y supervision del
sistema bancario vy financiero, que culmina con la Ley General
de Bancos (1986); de csta forma, se establecen rigurosos meca-
nismos de control para preservar la solvencia de las instituciones
bancarias y financieras. Algunas de las nuevas medidas fueron
pleno aprovisionamiento de los riesgos de pérdida y el retiro del
100% de la garantia estatal a los depositos'®7.
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Los controles cambiarios fueron establecidos en septiembre
de 1982 para [renar la masiva fuga de capitales; ello implico,
entre otras cosas, suspender la venta mensual de US$ 10.000 por
persona, instaurar las cuotas maximas de divisas para viajeros al
exterior, reducir de US§ 5.000 a US§ 1.000 cl monto que un
exportador podia mantener en el exterior y establecer un mini-
mo de 120 dias para el pago de las importaciones. El control
cambiario generdé un mercado paralelo de divisas con un dife-
rencial promedio cercano al 20% en el bienio 1983-84. Ademas,
el Banco Central establecié un mecanismo de swaps por el cual
un agente efectuaba depositos en dolares (que pagaban interés)
en el Banco Central con una garantia de retrocompra en la que
el Banco Central asumia el riesgo de la devaluacién!3®. Por dlti-
mo, se cred el mecanismo del ddélar preferencial, que era en
realidad un subsidio para aquellos agentes endeudados en doéla-
res; el monto de este subsidio alcanzo cifras considerables.

Las sobretasas arancclarias especificas, las bandas de precios
y el dolar preferencial violan abiertamente el principio de neu-
tralidad de las reglas econémicas. Por otra parte, dada su natura-
leza excepcional y transitoria (6 meses para las sobretasas, un
ano para las bandas), su visibilidad y requerimiento de renova-
cién conducen eventualmente a su eliminacién; no obstante, pue-
den generar importantes rentas privadas durante su vigencia.

Costos del ajuste
La transferencia al exterior

El proceso de ajuste requeria dc la existencia de superavit en la
balanza comercial (CIF) para poder servir la deuda externa; un
superavit comercial implica una transferencia de recursos reales
al exterior. Para medir el monto total de esta transferencia de
recursos efectuada por Chile para acomodar el servicio de la
deuda externa, hay que considerar la suma del superavit comer-
cial (CIF) y de las variaciones de reservas internacionales; aunque
esta operacién meczcla recursos reales y financieros, proporciona
una mejor cuantificacién del esfuerzo efectivo realizado por el
pais!®,
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CUADRO 3.26. MEDICION DE LA TRANSFERENCIA REAL AL EXTERIOR.
ClLE, 1982-8G

Balance  Bal. Com. (CIF) Balance Com. (CIF) mas Variacién de Reservas
Comercial s Variacion Internacionales como % de
(CIF} de Reserv. Exportaciones Pagos Netos Deuda
Millones Int. Millones de Iniereses
de US de US§ % %o %
5 2) 3 {(4) (5)
1982 -492 673 18,2 35,0 3,9
1983 h34 1.075 28,1 61,5 6,0
1984 -193 -210 -b,7 -104 -1,1
1985 484 583 15,3 30,6 2.8
1986 624 852 20,3 45,1 4,2
1987 766 721 12,8 42 4 3,5
1988 1.576 844 12,0 44,0 4,5

1989 943 506 6,3 26,3 2,9

Fuente: Banco Central, Boletin Mensual, vy Deuda Externa de Chile.

Entre 1982 y 1988 (salvo 1984), la economia chilena realizé
una transferencia real cercana a US$ 800 millones por ano (cua-
dro 3.26); esta cifra representaba entre el 3% y el 4% del PGB!’y
en promedio un 18% de las exportaciones, con una tendencia
declinante hasta llegar al 10% en 1989.

La magnitud del costo de ajuste

Sean Z, yY, el gasto interno real y el ingreso (PGB) real en el ano
t. La existencia de una brecha gasto-ingreso (Z, >Y,) genera un
desequilibrio en la cuenta externa; es necesario revertir esta si-
tuacién para realizar el ajuste externo requerido, y ademds es
necesario que Y, > Z, para producir la transferencia real relacio-
nada al servicio de la deuda externa. Para lograr este objetivo, las
politicas contractivas (expenditure-reducing) se orientan a reducir
el gasto Z, mientras que las politicas reasignadoras (expenditure-
swilching) se proponen incrementar Y;; dado el diferencial exis-
tente en los rezagos con que actian estas politicas, el ajuste interno
inicial descansa sobre la contraccion de Z, mas que en la expan-
sion de Y,.

La disminucion de un desequilibrio externo, entonces, re-
quiere necesariamente de una reduccion del gasto interno, lo
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quc implica inevitablemente un costo de ajuste. El costo primario
de ajuste'*! es aquella contraccién de gasto interno necesaria para
cerrar la brecha gasto-ingreso y para acomodar ademas la trans-
ferencia real al exterior. Costo secundario de ajuste es aquel creado
por la existencia de rigideces estructurales (como precios rigi-
dos, especificidad sectorial del capital, imperfecciones, rezagos)
y por un mal diseno (overkill) de las politicas de ajuste. Estos
costos secundarios corresponderian a un proceso ineficiente, y
por ello hay que minimizarlos.

La medicion de los costos primarios y secundarios de ajuste
de la cconomia chilena, utilizando 1981 como referencia, pro-
porciona los siguientes resultados!'#%: 1) Los costos totales del
ajuste fueron considerables; el gasto real interno cayé mads del
30% durante los primeros dos anos del ajuste y mds del 20% en
los tres anos siguientes. 2) Durante los primeros dos anos, los
costos primarios y secundarios representaron respectivamente cer-
ca del 50% del costo total; en los dos afios siguientes los secunda-
rios disminuyeron al 30% del total. 3) La produccion de bienes
transables cayo casi un 5% del PGB durante los primeros dos afos
del ajuste, y cerca de un 1% durante los dos siguientes. A pesar
de la gran devaluacién real de 1982, el sector transable tardd 4
anos en recuperar el nivel de producto real que tenia en 1981; 1a
mayor parte de la contraccién de la produccion de bienes transa-
bles provino de aquella destinada al mercado local. .a notable
expansion de las exportaciones no pudo, hasta 1985, compensar
esa contraccion total del sector productor de transables.

Estos resultados indican que el proceso de ajuste chileno fue
ineficiente, porque generd un costo innecesariamentc clevado
durante un lapso considerable, como consecuencia de un claro
overkill en las politicas aplicadas.

Impacto distributivo
Deuda interna y subsidios del Banco Ceniral

Las elevadas tasas de interés real, la gran magnitud de la devalua-
cion real, la profunda recesion econdémica y la repentina con-
traccién del crédito externo produjeron serios problemas de
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liquidez y solvencia al sector productivo y financicro. L.os deudo-
res en moneda extranjera y nacional no estaban en condiciones
de servir sus deudas, y la banca comercial comenzé a acumular
una creciente cartera vencida e incobrable, la que se transformo
en un problema muy acuciante de 1982 en adelante. El Banco
Central tuvo un papel crucial como “prestamista de ultima ins-
tancia”, proporcionando un flujo continuo de liquidez para evi-
tar el colapso del sistema financiero y productivo!*3,

Pero el Banco Central cumplié ademds otra funcién, la de
“rescatador de deudores (importantes)”. El principal mecanismo
utilizado para cllo fuc cl “délar prefercncial”. El otro beneficio
recibido por estos deudores fue el proceso de desdolarizacion,
csto es, la conversion de deudas en dolares a dcuda en pesos
justo antes de una nueva devaluacién abrupta (septiembre 1984).
El subsidio proporcionado por el Banco Central a este dltimo
proceso alcanzé a US$ 232 millones.

En 1983, el sistema financiero privado estaba técnicamente
quecbrado; los préstamos irrccupcerables y los riesgosos eran equi-
valentes a un miiltiplo importante del capital de los bancos co-
merciales. Para evitar un colapso financiero, los principales bancos
privados recibieron el total respaldo del Banco Central, y el resto
obluvo importantes “préstamos de emergencia”. El Banco Cen-
tral canalizé grandes flujos de recursos financieros y puso en
practica una serie de medidas para restablecer un sistema finan-
ciero solvente!#%; para ello utilizé recursos publicos, que fueron
destinados a recapitalizar los bancos comerciales mientras que al
mismo tiempo se imponian restricciones en torno al uso de las
futuras utilidades bancarias!.

Las autoridades econémicas emplearon diversas soluciones
para resolver el problema de los deudores en pesos. Durante
1982 se intent6 aplicar la “solucién del mercado”, esto es, a tra-
vés de quiebras y remates de las garantias reales asociadas a los
créditos no pagados se distribuirian las pérdidas segun cada caso
especifico entre deudores y acreedores. Pero ni los deudores ni
los bancos estaban interesados en aplicar esa solucién; ademads,
el nimero de deudores insolventes era tan alto que el lento
sistcma judicial sc hallaba incapacitado para cnfrentar cl proble-
ma. Los deudores en pesos se quejaban ademas de que estaban
siendo discriminados, porque mientras los deudores en moneda
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CUADRO 3.27. SUBSIDIOS CUASIFISCALES PROPORCIONADOS
‘ POR EL BANCO CENTRAL. CHILE, 1982-87

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988

Subsidio via “délar preferencial” 906 638 395 Y32 111 37
(millones de ddélares)
Subsidios cuasifiscales totales 49 39 45 69 28 12 06

proporcionados por el Banco
Central (% PGB)

Fuentes: Subsidio “délar preterencial”; Gémines y FMI
Subsidio Cuasifiscal Total: Larratiaga y Marshall (1990).

GRAFICO N®3.8.  DEFICIT FISCAL Y SUBSIDIOS CUASIFISCALES DEL
BANCO CENTRALI, 1982-1988
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Larrafiaga y Marshall (1990).

extranjera y los bancos comerciales estaban recibiendo subsidios
del Banco Central, a ellos se les exigia que fueran a la quiebra. Si
uno de los principios basicos de un sistcma dc mercados libres es
la neutralidad dc la politica econémica, ¢qué justificaba dicha
discriminacion?

Como la “solucion del mercado” no estaba funcionando y la
situacién econdmica empcoraba, ¢l nimero de deudores en pe-
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sos aumento significativamente, y comenzaron a presionar por
una “solucién politica™ el gobierno debia intervenir para ayudar
a los deudores y asi redistribuir las pérdidas hacia el resto de la
sociedad.

En sintesis, el Banco Central otorgé subsidios rclativamente
elevados a la banca privada y a los deudores en pesos y moneda
extranjera (ver cuadro 3.27 y grifico 3.8). Desde un punto de
vista técnico, tales subsidios tienen un significado andlogo a aque-
llos proporcionados por el gobierno a través del gasto fiscal: son
transferencias hacia sectores y agentes economicos en las cuales
se utilizan recursos de la sociedad. Por lo general no estan inclui-
dos ni computados como “gastos” del sector publico.

El monto de recursos que el Banco Central destiné al rescate
de deudores alcanzé a 6.000 millones de délares en ¢l periodo
1983-85, lo que equivale aproximadamente al 30% del PGB de
aquellos anos. Los subsidios cuasi-fiscales aportados por el Banco
Central, que superaron el 4% del PGB en cada afio dcl periodo
1982-85, fueron mayores que los déficit publicos tradicionales
(sector publico no financiero) para el mismo periodo. La Teso-
reria tuvo que proporcionar recursos (Bonos de Tesoreria) para
recapitalizar ¢l Banco Central; a través de esta “donacion” se
genera la deuda que el Fisco contrae con el organismo emisor.

No obstante la magnitud de los recursos involucrados, hay
que observar que el Banco Central evito la quicbra de la parte
mas importante del sistema productivo y financiero privado del
pais; sin embargo, una porcién sustancial de esas ayudas no tuvo
un impacto distributivo de tipo neutral.

Tres son las consecuencias mas importantes de esta crisis
financiera. En primer lugar, la experiencia del “aprendizaje via
sufrimiento”: en vez de anticiparse a posibles resultados negati-
vos, la miopia o ceguera ideologica no permite actuar sino cuan-
do ya se ha generado el problcma. Las autoridades econémicas
disenaron e instauraron un nuevo sistema institucional de super-
vision y regulacion del sistema bancario y financiero. Los bancos
y los agentes econémicos adoptaron actitudes muy cautelosas en
sus estrategias de oferta y demanda de créditos en los anos poste-
riores a la crisis financiera: los bancos restringieron sus créditos
sOlo a clientes conlfiables y seguros que proporcionaban las ga-
rantias reales necesarias y emprendian proycctos de inversion de
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bajo riesgo y rentabilidad atractiva; los agentes econémicos, por
su parte, se cuidaron de repetir la experiencia previa de sobrcen-
deudamiento; ademas, tenian dificultades para proporcionar las
garantias requeridas. Por otro lado, la intervencién del gobierno
en los bancos y cmpresas pertenecientes a los dos grupos econd-
micos mds grandes del pais creé el “area rara” de la economia,
un sistcma no definido de propiedad en el cual no estaba claro a
quién pertenecian los activos del complejo y artificioso esquema
interconectado de empresas productivas y financieras creado por
estos dos grupos. Tomé bastante tiempo desenredar la marana y
reprivatizar esta area “rara”. Finalmente, el Banco Central quedé
en una situacion patrimonial bastante complicada, la que incluso
durante la década del 90 afecta los grados de libertad que posee
para el manejo de politica monetaria,

Desempileo y salarios reales

Los principales efectos de las politicas de contraccion del gasto
interno fueron el elevado incremento del desempleo y la severa
reduccion del salario real; ambas circunstancias se mantuvieron
ademas por bastante tiempo. Fl1 desempleo efectivo estuvo sobre
el 24% durante 4 abos consecutivos (1982-85), alcanzando un
nivel maximo de 31,3% en 1983. El salario real promedio se
redujo casi un 20% y estuvo deprimido por un largo periodo; el
ingreso minimo liquido se redujo en un 40% (ver cuadro 3.28).
Es interesante examinar la evolucién histérica del desempleo
y de los salarios reales antes y durante el proceso de ajuste (grafi-
cos 3.9y 3.10). En la primera etapa del ajuste el desempleo se
elevo rapidamente, superando el 20%; simultineamente, y debi-
do a la existencia de la indexacién salarial, los salarios reales
aumentaron durante el primer semestre de 1982. Junto con la
devaluacién se eliminé la indexacion salarial y se dicté (1982)
una disposicion especial orientada a la reduccién de salarios no-
minales, especificando que €l nivel-piso de los salarios reales era
aquel que existia en 1979, antes del establecimicnto del tipo de
cambio nominal fijo. Esta disposicién implicaba una caida de
salarios reales cercana a 20%. Utilizando el enfoque neoclasico,
se argumentd que una contraccién de los salarios reales reduci-
ria el desempleo. Esto es lo que sucedio al final, pero no inme-
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CUADRO 3.28. DESEMPLEQ Y SALARIOS REALES, GIHILE, 1980-89

Desempleo  Indice Revisado  Indice de Ingreso Ingreso Crecimiento
efectivo” de salarios minimo liguido Nacional del empleo
reales per cdpita
(%) (198081 =100) (1980-81<=100) (1980-81=100) (%)
{1) (2) ) (1) (3)
1980 17,0 89,0 97,1 99,1 3,5
1981 15,1 111,0 102,9 1009 5,1
1982 26,1 115.4 102,0 81,0 -12,1
1983 31,3 98,6 79,6 80,1 -30
1984 24,7 94,9 67,6 81,6 11,4
1985 21,7 88,6 64,3 81,9 6,3
1986 17,3 89,4 61,3 85,7 8,9
1987 14,1 89,2 57,6 92,2 8,4
1988 11,3 96,0 61,6 100,7 6,3

1989 9,2 n.a. 87.5 109,1 3,7

Fuentes: Colummnas (1) y (5): Jadresic (1986) y Universidad de Chile.
Columna (2): Meller (1992). Ver cuadro 3.24.

Columna (3): INE.

Columna (4): Banco Central e INE.,

*Incluye PEM y POJH.

diatamente: durante un par de anos los salarios reales se reduje-
ron pero la tasa de desempleo se mantuvo sobre el 24%.

Del cuadro 3.29, que sintetiza la estructura de desempleo y
empleo segun hogares de distintos niveles de ingresos durante
los anos de la profunda recesion (1982-83), se desprende que el
desempleo afecta proporcionalmente en mayor medida a los gru-
pos mds pobres de la poblacién: mids del 50% de los desocupados
pertenece al grupo del 20% de menores ingresos. Ademas, el
impacto del desemplco es relativamente mas severo en estos gru-
pos debido a que poseen un menor numero relativo de percep-
tores de ingresos.

La extension del periodo de desempleo durante el ajuste fue
superior a 3 meses para mas del 60% de los desocupados!,
provocando en sus familias serios problemas de supervivencia.
Un programa de compensacion de desempleo ya existente cu-
bria solo al 15% de los desocupados, por lo que se crearon un
par de programas de empleo publico (PEM y POJH)} para canalizar
subsidios de cesantia, en los quc se integraron cerca de 500.000
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GRAFICON° 3.9,  DESEMPLEO Y SALARIOS REALES EN CHILE,
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Fuente: Jadresic (1986), Universidad de Chile y Meller (1992).
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CUADRO 3.29. ESTRUCTURA DE DESEMPLEO Y EMPLEO SEGUN HOGARES
DE DISTINTOS NIVELES DE INGRESOS. GRAN SANTIAGO,
1981-83 (PORCENTAJES)

1981 1982 1983

Porcentaje de Hogares cuyo Jefe de Hogar estd

Desempleado
Familias del 20% de menores ingresos 10,0 26,8 24,7
Familias del 30% de ingresos medio-bajo 2,9 7.3 10,2
Familias del 30% de ingresos medio-alto 1,6 4.3 0,1
Familias del 20% de mayores ingresos 0,3 2,3 2,5
Porcentaje de Hogares cuyo Jefe de Hogar
estd Empleado
Familias del 20% de menores ingresos 56,0 35,1 42 4

Familias del 30% de ingresos medio-bajo 78,7 65,2 64,2
Familias del 30% de ingresos medio-alto 77,4 72,0 66,2
Familias del 20% de mayores ingresos 86,9 78,7 79,4

Numero Promedio de Perceptores de Ingreso
por Hogar

Familias del 20% de menores ingresos 1,2 1,1 1,1
Familias del 30% de ingresos medio-bajo 15 1,4 1,4
Familias del 30% de ingresos medio-alto 1,8 1,7 1,7
Familias del 20% de mavores ingresos 2,1 1,9 2,0

Fuente: Riveros (1984). Datos bdsicos provienen de las encuestas de empleo y desempleo
de 1a Universidad de Chile.

personas en los anos 1982-83. Durante los anos de mayor rece-
sion, entonces, mas del 50% de los desocupados no recibid subsi-
dio alguno, el 30% recibié un subsidio equivalente al 60% del
ingreso minimo liquido (POJH), v el 20% restante recibié un
subsidio equivalente al 30% del ingreso minimo liquido (PEM).

El costo total de estos subsidios de desempleo durante los
anos 82 y 83 fluctué entre 1% y 1,5% del PGR. Después de 1983
hubo un deterioro cercano al 50% en el poder adquisitivo de los
subsidios de desempleo; como también disminuyé el nivel de
desempleo, ello implicé una reduccion del costo anual de los
subsidios de desempleo.

Desde el punto de vista de la politica econémica, es funda-
mental la relacién entre desempleo y salarios y/o crecimiento
del empleo y salarios reales. No hay una rclacion causal unidirec-
cional que va de salarios reales a desempleo o viceversa.
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El scvero ajuste cstabilizador de los anos 1982-83 indujo a
una profunda contraccién econémica que generd un desempleo
keynesiano; la receta clasica de reduccion de salarios reales in-
crementé el nivel de este desempleo keynesiano, En un contexto
en el que los subsidios de cesantia eran reducidos o inexistentcs,
el desempleo masivo y persistente produjo una sostenida con-
traccién del salario real. Pero con el transcurso del tiempo los
salarios reales bajos contribuyeron a la gencracién de empleo
(ver cuadro 3.28). En consecuencia, si bien la contraccion de
salarios reales fue inefectiva para evitar el incremento del desem-
pleo durante la fase de estabilizacion del proceso de ajuste, suce-
de exactamente lo contrario durante la prolongada fase estructural
de dicho proceso.

En otras palabras, debido al elevado nivel del desempleo y al
prolongado periodo de contraccion del gasto interno, a medida
que pasa el tiempo el desempleo keynesiano se transforma en
déscmpleo clisico. La recesion genera capacidad ociosa; debido
a la lenta recuperacién de la economia, la existencia de esta
capacidad ociosa desincentiva la inversion: este proceso genera
el desempleo clasico. Dado el bajo nivel de inversion que carac-
teriza al periodo recesivo, la capacidad productiva existente no
puede absorber toda la mano de obra disponible a los salarios
reales inicialmente vigentes; la rentabilidad del stock de capital
requerida para llegar al pleno empleo e¢s demasiado baja, y para
expandirla se requiere que los salarios reales se depriman y se
mantengan asi por un tiempo. Esto muestra que la relacion exis-
tente entre salarios reales y desempleo no es unidireccional.

A nivel agregado, puede decirse que el ajuste estructural chi-
leno de la década del 80 se llevé a cabo a expensas del mercado
del trabajo. Debido a sus implicancias distributivas, es importante
efectuar un analisis desagregado del mercado laboral por secto-
res econémicos, regiones y tamanos de empresas. Para ello se ha
utilizado una muestra relativamente grande de empresas (3.747),
que empleaban a mds de 200.000 personas'’. Los resultados
muestran que durante el proceso de recuperacion del ajuste es-
tructural los trabajadores de las empresas pequcnas (mcnos de 10
personas) fueron los que experimentaron la mayor caida relativa
de salarios reales, que la devaluacion real (y €l correspondiente
cambio de precios relativos) beneficié fundamentalmente a los
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trabajadores de las cmpresas grandes (mds de 50 personas) pro-
ductoras de bienes transables, y que las empresas pequenas expe-
rimentaron un crecimiento del empleo mayor que las grandes,

La prolongada contraccién de los salarios reales genero en-
tonces una gran expansién del empleo!®. Los mecanismos mads
importantes (desde el punto de vista empirico) vinculados a esta
creacién de empleo son, primero, la expansién de la produccién
de los sectores y empresas relativamente intensivos en trabajo
—en este caso, el mecanismo principal fue una alta elasticidad
producto-empleo, lo que se da en las empresas pequenas~ y se-
gundo, que si bien las funciones de demanda de trabajo a nivel
sectorial tienen una alta inelasticidad salario-empleo, la gran con-
traccion del salario real incentivdo un mayor uso relativo del fac-
tor trabajo. En este caso, nuevamente el efecto es mas importante
en las empresas pequenas, porque en ellas se dio una mayor
caida relativa del salario real, y porque las empresas pequenas
pouseen en varios sectores elasticidades salario-empleo menos
inelasticas.

El ajuste fiscal

El sector fiscal, como se ha senalado, presenta superavit en los
anos previos al shock de la deuda externa. Justamente este shock
es una de las causas de la aparicion de déficit fiscales en los anos
posteriores. El déficit fiscal (como porcentaje del PGB) fluctia
entre 2,3% y 3,7% entre 1982 y 1985 (ver cuadro 3.30), cifras
que sugieren que habria habido un ajuste fiscal moderado. Sin
embargo, observando cuidadosamente la evolucién de variables
especificas del gobierno se puede concluir que el empleo publi-
co disminuyé en 2%, los salarios reales del sector piblico fueron
reducidos entre 13% y 17% —luego, hay una reduccién real de la
planilla de sueldos del sector piblico superior al 17%- y el nivel
de gasto social (educacion, salud y vivienda) disminuyé en térmi-
nos reales en 10% desde 1983. Para comparaciones intertempo-
rales se requiere medir este tipo de gastos en términos per cdpita:
los gastos sociales per cdpita se redujeron entre un 6% y un 12%
entre 1980-81 y 1987 (ver cuadro 3.31).

Entre las razones de este severo ajuste fiscal estdan los progra-
mas de subsidio de desempleo que el gobierno tuvo que crear
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CUADRO 3.30. DEFICIT FISCAL, EMPLEQ Y REMUNLERACIONES DEL SECTOR
PUBLICO Y GASTO SOCIAL. GHILE, 198(-86

Déficit Empleo Priblico Indire de Salarios  Gasto Social
Fiscal {miles de personas) del Sector Piiblico (Miles de
Gobierno Sector (1980-81 = 100)  millones de
Central Priblico $-1986)
Total
(1) (2) (3) (4) ()
1980 -5,5 257,7 335,9 92,5 252,7
1981 -2,9 240,8 312,2 107,5 255,2
1982 2,3 235,8 305,2 108,1 250,1
1983 5,0 233.3 300,5 86,9 211,2
1984 3,5 232,6 300,7 85,6 218,56
1985 3,7 236.,5 306,0 82,3 231,7
1986 1,1 82,6 223,6

Fuenite: Col. (1): Larraiiaga y Marshall (1990). Fl signo negativo corresponde a superdvit
fiscal.

Col. (2) y (8): Larrain (1988).

Col. (4): Gatica, Romaguera y Romero (1986). Se ha utilizado el promedio de los valores
minimo y mdximo de los trabajadores de la Categoria B (sueldos menores).

Col. (5): Cabezas (1988).

CUADRO 3.31. GASTO SOCIAL POR HABITANTE SEGUN COMPONENTES
EN CHILE. 1980-88 (1980-81 = 100)

Aro  Gasto Social/Habitante Gasto Social/Habitante Gasio Soctal/Halilanle

Salud Educacion Vivienda
1980 1040 973 99,5
1981 96,0 102,7 100,5
1982 100,7 103,8 68,5
1983 80,1 87,9 56,1
1984 84,5 84,9 61,4
1985 81,7 84,3 89,2
1986 79,8 81,8 82,9
1987 86,6 78,2 90,0
1988 91,7 75,0 89,1

Fuente: FML
durante la fase de estabilizacién del proceso de ajuste, asi como

una profunda reforma de la prevision social previa a la crisis
externa (1981), por la que el sistema de reparto administrado
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por el Estado fue transformado en un sistema de capitalizacion
individual administrado por el sector privade; la puesta en mar-
cha de esta reforma implicé que el Estado se quedo con el sector
pasivo y perdio las contribuciones de gran parte del sector activo,
generandose un déficit operacional anual sostenido que fluctia
entre 3% y 4% del PGB. Los subsidios cuasi-fiscales con los que ¢l
Banco Central evité el colapso financiero y productivo, y los ser-
vicios de la deuda externa, que comenzaron a representar un
porcentaje cercano al 3% dcl gasto pablico (1985) fueron tam-
bién causa del ajuste fiscal que se requeria con urgencia'*?.

¢Gomo se realizé este ajuste? La planilla de sueldos del sector
fiscal se redujo del 7.8% (1981-82) al 5,8% del PGB (1985)1%0, Las
pensiones, que habian estado totalmente indexadas al IPC, sufrie-
ron una reduccién permancnte de su nivel (en 1985) equivalen-
te a un 1% del pGB. El gasto social publico per cdapita (salud,
cducacion, vivienda) bajé hasta cerca del 10%. Por otro lado, los
ingresos fiscales aumentaron con la devaluacién real, y a raiz de
los procesos de privatizacion y reprivatizacion; los impuestos y
transferencias de las empresas estatales al Fisco se incrementaron
en mas del 2% del PGB entre 1981 y 1985.

El impacto distributivo dc la contraccion del gasto ptblico ha
sido regresivo, por dos razones: 1) en el caso chileno, los emplea-
dos del sector publico reciben menores salarios que trabajadores
urbanos con una calificacién similar, aunque se benefician de
una mayor estabilidad de mediano plazo que los empleos del
scctor privado. Dado cl nivel de remuneraciones, un importante
porcentaje del empleo piiblico perteneceria al grupo del 40% de
menores ingresos. 2) La reduccién general del gasto social afecta
relativamente mds a los grupos de menores ingresos. Casi el 50%
del gasto social en salud y educacién es recibido por cl 40% dc
menores ingresos, asi como el 77% de los programas piiblicos de
vivienda'®!.

Una politica social intcresante aplicada por el régimen mili-
tar durante el ajuste fue la focalizacion de algunos componentes
del gasto social en los grupos mas vulnerables. Algunos de estos
programas proveyeron la distribucion de alimentos a madres em-
barazadas y ninos menores de 6 afnos, asi como desayunos y al-
mucrzos cscolares para ninos de educacion primaria de colegios
publicos (ver cuadro 3.32). La distribucion de alimentos se reali-
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CUADRO 3.32. LECHE Y SUSTITUTOS CERCANOS DISTRIBUIDOS POR Fl.
PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACION. CHILE, 1980-85
{TON. DE LECIE)

Programa Bdsico Programa Focalizado Total
1980 25.195 4.020 29.215
1981 24.636 5.146 29.782
1982 24762 5.525 30.287
1983 17.05% 4,993 22.046
1984 11.718 16.132 27.850
1985 12.641 17.6530 30.271

Fuente: Firench-Davis y Raczynski (1988). Datos basados en INE-Ministcrio de Salud.

zaba en policlinicos de salud; asi, habia ademds una revision
médica de las madres embarazadas y de los ninos. Estos progra-
mas focalizados contribuyeron a mejorar los indices de desnutri-
cion infantil. Chile logra durante la década del 80 una de las mas
bajas tasas de mortalidad infantil de América Latina (0,84%).

Observaciones globales sobre el ajuste

La experiencia chilena indicaria que no es deseable la distincion
entre déficit comerciales “buenos” y “malos”; un DCC relativa-
mente elevado, insostenible y no financiable, independientemente
de que haya sido generado por el sector publico o por el priva-
do, va a requerir inevitablemente de un ajuste.

El proceso de ajuste externo de la economia chilena fue
relativamente exitoso; a comienzos de la década del 90 la restric-
cién externa no constituye un obsticulo al crecimiento, la tasa
anual de inflacién (alrededor del 20%) es relativamente baja para
los estandares latinoamericanos de la época, y las exportaciones
han experimentado una importantc expansién cuantitativa.

La adopcion de una posicion no conflictiva ante los acreedo-
res externos rindié frutos. El continuo apoyo financiero de los
organismos multilaterales supuso la concesién de préstamos du-
rante 5 anos consecutivos por un monto relativo de 2,5% a 3%
del PGB; ademds, ¢l FMI y el Banco Mundial tuvicron un papel
muy activo en las negociaciones y renegociaciones con la banca
privada.
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La contraccién salarial y el elevado desemplco durante un
largo periodo tfueron mecanismos cruciales para el severo ajuste
interno, siendo la reduccion de salarios reales el factor central
para la devaluacién real. La pregunta pendiente es si un ajuste
lan riguroso podria haber sido impuesto en otras circunstancias
politicas: ;puede un gobierno democratico adoptar un programa
de ajuste interno en el que la tasa de desempleo se mantiene
sobre cl 24% durante 4 anos, los salarios reales se reducen en
20% vy se mantienen deprimidos durante 5 anos, y el gasto social
per capita se reduce en un 10% durante 6 anos?

Otras consideraciones importantes acerca de este proceso sc-
rian ¢l reconocer que algunos shocks externos positivos de una
magnitud no despreciable (cerca del 5% del rGB) obviamente
facilitaron el ajuste externo e interno, como también la aplica-
cién de politicas heterodoxas (aumento de aranceles y sobreta-
sas, bandas de precios, control de la tasa de interés y control a la
movilidad de capitales) en cuanto al ajuste interno.

Pero los costos del ajuste fueron muy clevados. Politicas de
ajuste excesivamente severas en una economia que no es perfec-
tamente flexible ni instantaneamente adaptable provocan costos
secundarios de una magnitud similar a los costos primarios.

A nucstro juicio, el elemento mds negativo del proceso de
ajuste chileno fue el tratamiento discriminatorio a los distintos
agentes; en este sentido, las autoridades econémicas demostra-
ron un claro sesgo regresivo proporcionando subsidios especia-
les y cuantiosos a los deudores en moneda extranjera y subsidios
reducidos o nulos a un porcentaje importante de los desemplea-
dos. Mientras 600.000 desocupados recibian un subsidio de des-
emplco equivalente al 1,5% del PGB, menos de 10.000 deudores
en ddlares se beneficiaron de una ayuda equivalente al 3% dcl
pGB; 400.000 desocupados no recibieron nada. Los duenos de
activos reales y financieros rccibicron “proteccion” durante el
proceso de ajuste; los depositantes recibieron un seguro publico
por sus dep0sitos, y éstos fueron indexados con respecto a la
inflacién, mientras quc los trabajadores experimentaban grandes
pérdidas a través de la desindexacion salarial y del desempleo.

Es cierto quc el Banco Central debia constituirse en presta-
mista de tltima instancia para evitar el colapso del sistema pro-
ductivo y financiero. Sin embargo, subsiste una compleja cuestion
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distributiva: cuando una empresa o un banco ha perdido mds del
100% del valor presente de su capital, ;a quién pertenece? La
mayor parte de las medidas utilizadas tendieron a subsidiar la
redistribucién de activos a grupos econémicos existentes y a sec-
tores de ingresos altos y medios. Podrian haberse dispuesto otras
medidas para que trabajadores y desocupados hubieran adquiri-
do cierta participacion en dichas empresas en compensacioén por
las pérdidas experimentadas.

El resultado del ajuste, en una economia con un mercado
laboral completamente libre y flexible y cn la que los subsidios
de desempleo son practicamente inexistentes, es la inseguridad
econdmica y un grave deterioro en ¢l estindar de vida de los
trabajadores. Estos no poseen un mecanismo para protegerse
durante un ajuste; cuando ni el mercado laboral formal ni el
gobicrno proporcionan ecmpleos o subsidios a los desocupados,
los requerimientos de subsistencia inducen a la adopcion de una
estrategia de supervivencia en la que compartir comida, casa y
empleos constituye el elemento central de la economia informal.
La funcion principal de la economia informal no esta asociada
entonces a su contribucién al PGB, sino a atenuar y “resolver” el
problema de subsistencia de los desocupados y sus familias.

Este proceso viene a rcemplazar una red social inexistente,
Pero los costos sociales de este tipo de solucién son elevados y
estan distribuidos de mancra poco equitativa; los desempleados y
sus familias viven por debajo de la linea de subsistencia. Desde el
punto de vista de un pais, efectuar el ajuste ante un desequilibrio
cxterno es un bien piiblico que supuestamente beneficia a todos
los agentes econémicos del pais. Entonces, ¢por qué no todos los
agentes econdémicos coopceran y sc sacrifican igualmenter Los
trabajadores ocupados y el resto de la sociedad deberian compar-
tir parte de sus ingresos con los desocupados, posiblemente a
través del mecanismo tributario, que podria financiar un seguro
de desempleo, como sucede en los paises desarrollados. Los pro-
gramas austeros de ajuste tendrian un menor rechazo si todos
percibieran que cada agente econdmico estd contribuyendo de
igual manera.
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REFORMAS ESTRUCTURALES
DE LA DECADA DEL 80

I.a deuda externa cs cl telon de fondo de las profundas reformas
estructurales de la década del 80, periodo que ilustra cémo una
circunstancia particularmente grave y destavorable puede ser trans-
formada para obtener resultados econémicos sorprendentemen-
te exitosos.

En efecto, entre 1982 y 1987 la deuda externa supera ¢l 100%
del PGB y es 4 veces mayor que las exportaciones anuales, consti-
tuyendo una pesada carga para el pais por cuanto el servicio de
esta deuda externa, considerando sélo el pago de los intereses,
implica un monto anual promedio cercano al 8% del PGB y en
torno al 50% de las exportaciones (1982-86). Sélo el pago de
intereses ya tiene efectos negativos sobre el crecimiento econé-
mico de corto y largo plazo: en el corto plazo, la escascz de
divisas es un cuello de botella para la expansion econdémica, al
restringir el nivel de insumos importados necesarios en €l proce-
so productivo; el efecto de largo plazo estd vinculado a la transfe-
rencia externa que se realiza, la que incide en la disminucion de
recursos internos disponibles para la inversién y el crecimiento.
El dilema planteado en la década del 80, entonces, parecia ser
“pagar o crecer”.

El cuasi-colapso del sistema productive y financiero en la
crisis dc 1982-83 habia demostrado la habilidad del sector priva-
do nacional para endeudarse, crecer y quebrar. Si el Estado no
era el agente adecuado para transformarse en el motor del creci-
miento, ;como podria entonces crecer la economia chilena?
¢quién estaria dispuesto a invertir después del colapso, y sélo
para tratar dec pagar los intereses de la deuda externa?

Al momento de restaurarse la democracia a fines de los 80, la
situacion podria sintetizarse asi: la deuda externa ha dejado de
constituir un problema, existe un sector empresarial numeroso y
pujante y las exportaciones se han transformado en el motor del
crecimiento de la economia,

Examinaremos las reformas estructurales asociadas a los resulta-
dos positivos observados al final de la década del 80, omitiendo la
discusién sobre la solucién al problema de la deuda external®,
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Nueva reduccion de la presencia del Estado

Tomando la actnacién del Estado y sus moditficaciones como eje
del andlisis, vy utilizando la misma categorizacién tridimensional
previa, en la década del 80 se observan las siguientes reformas
dcl Estado chileno: en el drea productiva, un segundo proceso
de reprivatizacion, un gran proceso de privatizacion de empresas
tradicionalmente estatales y la reforma previsional, por la cual el
anterior sistema de reparto {(administrado por ¢l sector publico)
es sustituido por un sistema de capitalizacion administrado por
cl sector privado; reformas tributarias orientadas a disminuir la
recaudacion fiscal, y autonomia del Banco Central.

El segundo proceso de reprivatizacion del area “rara” (em-
presas y bancos pertenecientes a los dos grupos cconémicos mas
importantes y que habian quebrado en 1982) se llevé a cabo
entre 1984-86. El valor ncto del stock de activos de empresas y
bancos incluidos en esta drea “rara” fue estimado en US$ 1.100
millones!®3. Ciertas lecciones se aprendieron del proceso de re-
privatizacion de los anos 70; éste fue realmente una privatizacion
basada en el endeudamiento, en la que el elevado coeficiente
deuda/patrimonio con cl que partieron las nuevas empresas re-
privatizadas contribuyé a la fragilidad del sistema financiero!®;
ademads, se generaron una alta concentracion de la propiedad y
una gran interrelacion entre empresas productivas y bancos, lo
que condicioné el funcionamiento de gran parte del sistema
productivo vy financiero a la adecuada administracién de los dos
principales grupos economicos.

En este segundo proceso de reprivatizacién se utilizaron dis-
tintos procedimientos de venta: “capitalismo popular”!?®, tran-
sacciones en la bolsa y subasta entre compradores precalificados.
Estas operaciones (salvo aquellas vinculadas al “capitalismo po-
pular”) requerian un pago al contado del 100% del monto de la
transaccion; de csta forma las empresas reprivatizadas partirian
sin endeudamiento. En este caso se perseguia claramente la di-
versificacién de la propiedad; ésta, ademas, aseguraria la irrever-
sibilidad de todo el proceso (el cuadro 3.33 ilustra cl nimero de
accionistas involucrados).

Sin lugar a dudas, la privatizacion de empresas creadas por el
Estado y que siempre habian pertenecido al sector publico cons-
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CUADRO 3.33. EL SEGUNDO PROCESO DE REPRIVATIZACION, 1984-87

Emprresas e Mecanismo de reprivatizacion Valor Libro Ntmero de
instituciones Patrimonio Acctonistas
financieras* Subasta Capritalismo  (Sept. 1987)  (Sept. 1987)
Privada Popular (US$-millones)
COPEC X X 310 15.922
Banco de Chile X 285 39.179
Banco de Santiago X 156 15.919
INFORSA X 85 3.447
Pesquera Coloso 47 6.340
INDUS X 45 5.158
Banco de Concepcion X 44 6.110
AFP Provida X X 18 7.909
X X 13 6.062

AFP Santa Maria

Fuente: Hachette & Luders (1988).

* Ver Hachette y Liiders (1988) para la lista completa de empresas y bancos reprivatiza-
das; en este cnadro se han incluido las que tienen los mayores valores de libro de los
activos.

tituye la reforma estructural mas profunda de la década del 80.
La privatizacion de las mds importantes empresas estatales (ex-
cluyendo la GMC) comienza en 1986 y la lista incluye la mayoria
de las cmpresas de servicios de utilidad publica (electricidad,
teléfonos, telecomunicaciones, distribucién de combustibles), asi
como una linea aérea (LAN) y la refineria de acero (cAp). El
valor total del stock de activos de la privatizacién programada de
empresas estatales alcanza aproximadamente a US$ 3.600 millo-
nes {cuadro 3.34).

[.os argumentos tradicionales utilizados para la privatizacién
de empresas estatales no eran validos en el caso chileno, porque
estas empresas funcionaban de una manera relativamente efi-
ciente debido a las medidas aplicadas en la década del 70; la
mayoria de cllas presentaba superavit y transferia recursos al go-
bierno central. Estas empresas estatales se habian ajustado para
autofinanciarse, por lo que no podian tener un impacto negativo
sobre el presupuesto fiscal. Aquellas empresas estatales que efec-
livamente tenian un impacto negativo sobre el presupuesto fis-
cal, en cambio, no pudieron ser privatizadas (Ferrocarriles del
Estado, por ejemplo).

El argumento fue simplemente el propésito explicito de re-
ducir el tamano del scctor publico. Posteriormente, ya a comien-
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CUADRO 3.34. PRIVATIZACION DE EMPRESAS ESTATALES. 1986-90

Empresas Actividad Porcentaje Privatizacion Mecanismos Privatizacion Valor Libre

estatales Patrimonio
1986 1987 199G AFP Bolsa Emplea- Subasta (Sept. 1987)

dos Privade (USE-miflones}

CAP acero 52 160 100 X X 679

COFOMAP forestal n.d. n.d. 100 X

Chile Films cine 0 0 100 X

Chilmetro distr. electr. 63 100 100 X X X 206

Chilgener gener. electr. 35 100 100 X X X 264

Chilquinta distr. electr. 63 100 100 X X X 52

CTC telefonia 11 63 99 X X X X 306

ECOM computacién 100 100 100 X

Edelmag distr. electr. 12 12 100 X X

Edelnor distr. electr. 0 0 16 X X

Elecda distr. electr. n.d. n.d. 98 X X X

Eligsa distr. electr. n.d. n.d. 98

Emelari distr. electr. n.d. n.d. 96 X X X

Emec distr, electr. 100 100 100 X X

Emel distr. electr. 100 100 100 X

Enacar carbén 0 0 16 X X 71

Enaex explosivos 0 160 100 X

ENDESA gener. electr. 0 30 96 X X X 1.314

ENTEI. telecomunic. 30 33 99 X X X 93

TANSA refin, azicar 46 49 100 X X 90

ISE Gen. seguros 0 0 97 X X

ISE Vida Seguros 0 0 99 X X

Labor. Chile  farmacéutica 23 49 100 X X X

LAN Chile aerclinea 0 O 68 X X X 49

Pchuenche gen. electr. 0 0 100 X

Pilmaiquén gen. electr. 160 100 100 X 44

Pullinque gen. electr, 0 100 100 X

Sacret financiera 0 0 100

SOQUIMICH  salitre 55 100 100 X X X 102

Schwager carbon 0 42 100 X X X

Telex telex 160 100 100 X 8

Fuente: Marcel (1989); Sdez (1992); Hachette & Laders (1988).
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zos de la década del 90, comenzaria a asentarse la nocion de que
el Estado debia marginarsc dc la actividad productiva, cuestio-
nandose incluso la propiedad estatal de la GMC. Una hipotesis
alternativa sugiere que este proceso tendria una causa exogena:
la banca internacional, ante las dilicultades para recobrar los
créditos (e intereses) concedidos, habria promovido esta privati-
zacion para cobrarse con los activos existentes cn cl pais (v a
precios subsidiados) %6,

También en este caso se utilizaron diversos procedimientos:
“capitalismo institucional”, por el cual las AFP (administradoras
privadas de fondos previsionales) podian adquirir cantidades li-
mitadas dc accioncs; “capitalismo obrero”, en cl que los trabaja-
dores de las empresas estatales recibian incentivos especiales
(subsidio de precio) para la compra de acciones de las empresas
en las cuales trabajaban pudiendo utilizar ademas sus ahorros
previsionales para tal efecto; “capitalismo tradicional”, consisten-
te en la oferta de acciones a agentes precalificados a través de
subastas y de la bolsa de acciones!®”. La venta alcanzo a US$ 1.100
millones; el subsidio del sector piiblico a este proceso seria supe-
rior al 50%1%8. Todas estas transacciones requerian el pago al
contado del 100% del costo de la operacién. Nucvamente sc
observa el propdésito de lograr una desconcentracion de la pro-
picdad, atrayendo incluso a inversionistas extranjeros.

El cuadro 3.34 entrega porcentajes especificos de privatiza-
cion que ilustran el ritmo acelerado de este proceso. En 1990,
cerca de 30 empresas estatales habian transferido ¢l 100% de la
propiedad al sector privado, entre ellas la CAP (7.000 trabajado-
res), ENDESA (2.900 trabajadores), ENERSIS (2.500 trabajadores),
CTC (7.000 trabajadores), SOQUIMICH (4.700 trabajadores), TANSA
(2.000 trabajadores), SCHWAGER (2.300 trabajadores), LAN (900
trabajadores), CHILQUINTA (950 trabajadores) y CHILGENER (800
trabajadores).

Algunas criticas a esta privatizacién apuntan a una eventual
falta de transparencia en varias de estas operaciones. Veamos
especificamente dos casos. CORFO era propietaria del 83% de
las acciones de CAP. En marzo de 1986, decide vender el 61% de
sus acciones a CAP; el precio “preferencial” pagado por CAP por
estas acciones {marzojunio, 1986) fue de US§ 0,25, mientras que
el precio promedio de cotizacién en la Bolsa de estas acciones
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era de US$ 0,31 en mayo y US$ 0,39 en junio. De esta manera,
CORFO redujo su porcentaje de propietario de CAP al 51% y los
antiguos propietarios privados aumentaron su participacion del
17 al 49%, pagando US$ 72 millones por un paquete de acciones
que 15 meses después estaba valorado en US$ 217 millones (ver
cuadro 3.34). En el caso de ENDESA, su alto coefliciente deuda/
patrimonio desincentivaba la adquisicién de acciones; para resol-
ver esta situacién, ENDESA emitio acciones por un valor de US$ 500
millones, las que fueron totalmente adquiridas por CORFO. El
precio por accién pagado por CORFO fue de $ 28,92, mientras
que el precio promedio mensual de cotizacion de las acciones de
ENDESA durante 1986 cra dec $ 13,81, con un rango que fluctiaa
entre § 6,4 y $ 20,0159, A través de este procedimiento, el coefi-
ciente deuda/ patrimonio de ENDESA [ue reducido de 2,61 a 0,77.
En sintesis, la privatizacion de ENDESA se realizd transfiriendo
una parte importante de su deuda al sector publico (CORFO).

Otro tipo de criticas a la privatizacién senala que, como el
proceso fue tan rapido, no hubo mucha discusion en torno al
marco regulatorio que condicionaria el funcionamiento de los
monopolios naturales (de servicios de utilidad publica) que es-
tdn ahora en el sector privado!90,

No obstante la validez de los reparos, la privatizacion de empre-
sas estatales pareciera haber implicado un aumento en la eficicncia
de estas empresas, asi como una expansioén en su nivel de inversio-
nes; evidencia indirecta de ella son las inversiones en el exterior
que han realizado algunas de las empresas privatizadas. Ademas, el
efecto de la privatizacion sobre el nivel de empleo no es en general
necgativo, como sc¢ anticipaba a priori (segin la argumentacién
tradicional, la privatizacién de empresas estatales produciria des-
empleo por cuanto €stas tendrian una sobredotacién de personal
debido a presiones politicas). El cuadro 3.35 muestra la evolucion
del empleo de un grupo de empresas estatales privatizadas; las
cifras muestran que el nimero de empresas privatizadas que ex-
panden su nivel de empleo supera a aquellas que experimentan
una contraccién!®l; sin embargo, para las 11 empresas del cuadro
3.35 el nivel total de empleo del conjunto de empresas privatizadas
es menor que el existente en el periodo previo.

La tercera reforma en el drea productiva afecté al sistema
previsional. Hasta entonces, éste era un sistema de reparto admi-
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CUADRO 3.35. EVOLUCION DEL EMPLEQ EN EMPRESAS PRIVATIZADAS
SELECCIONADAS (NUMERQO DE PERSONAS OCUPADAS}

FEmpresa 1970 1979 1983 1986 1987 1988 1989 1990

Enersis-Chilmetro 2.495" 2587 2828 2962 3.052
Chilquinta 98% 956 770 746 731
SOQUIMICH 10.814 7.109 4096 4.704* 5021 5527 5453 4111
Chilgencer 760 8522 837 845 876
CTC 5887 7.206 6.338 6.938 7.374 7518 7.366 7.530
ENDLSA 6.512 1.270 2705 2.905 2.828 2925 2980 2.833b
Entel 1.161 1.236 1.338 1.402 1.466 1.460* 1.546 1.547
TANSA 2827 1597 1.079 2.027 2.103 2023 2144 2163
Laboratorio Chile 567 527 592 618 681+ 749 728
1AN 3.608 2.059 1372 883 983 1.093 1.4300 1.551
Schwager 2964 2277 22962 2304 2171

Fuente: Sdez (1992).

* Afo de privatizacién es aquél considerado cuando el sector privado tiene una propie-
dad superior al 50%.

b En enero 1991 hubo reorganizacion en csta cmpresa y se despidieron 434 empleados.

nistrado por el sector piblico {(donde no hay una corresponden-
cia entre los aportes individuales y los beneficios obtenidos) y
presentaba serios problemas: pensiones declinantes en términos
reales, crecientes déficit financieros y presiones sobre el presu-
puesto publico; para ayudar a su financiamiento, se requerian
aumentos sistemadticos en las tasas de cotizacion y aportes fiscales
adicionales. La reforma previsional (1981) sustituyo este sistema
por uno de capitalizacion individual, donde para cada agente
hay una rclacién directa entre los aportes y los beneficios.

Este nuevo sistema es administrado por el sector privado a
través de las AFP, y ha tenido una expansién muy significativa: en
1991 incluye al 85% de la fuerza laboral, y los recursos acumula-
dos alcanzan al 26% del PGB de 1990192, Es decir, las AFP generan
gran parte del ahorro privado nacional y, dada la magnitud de
los recursos involucrados, su impacto en el mercado de capitales
es sustancial. El efecto de la reforma previsional es fundamental
para la evoluciéon del crecimiento futuro de la economia chilena;
la gran importancia de largo plazo de esta reforma no fue perci-
bida durante la década del 80.

La puesta en marcha de la reforma previsional implicé que el
Estado se quedd con el sector pasivo mientras que la mayor parte
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del sector activo se traslado al area privada, generandose asi un
déficit fiscal de una magnitud cercana al 3,5% del PGB, que se va
reduciendo a medida que fallecen los miembros del sector pasi-
vo; segun ¢l Banco Mundial, esta reduccion comenzaria a ser
mas significativa a partir del ano 2000. La reforma previsional
fue planificada para aplicarse justamente en un momento de
superavit fiscal; nadie anticipé el shock de la deuda externa de la
década del 80 y su efecto sobre las cuentas fiscales.

En cuanto a las reformas tributarias de la década del 80 (1984
y 1988) 163, perseguian un doble objetivo: reducir la recaudacién
tributaria, y que los impuestos indirectos pasaran a constituir el
componente principal de la recaudacién. La reforma tributaria
de 1984 implicé una reduccién cercana al 40% en la recauda-
cion del impuesto a la renta; la reforma de 1988 redujo la recau-
dacién tributaria en un monto cercano al 2% del PGB.

La reforma tributaria de 1988 podria tener diversas motiva-
ciones: por un lado, la motivacién ideolégica de largo plazo orien-
tada a reducir el tamano econdmico del Estado; por otro, una
situacion coyuntural de corto plazo, el plebiscito de 1988, y la
reduccion tributaria seria uno de los mecanismos utilizados para
estimular la actividad econdmica. Ademds, ¢l precio internacio-
nal del cobre experimenta un alza notable, con lo que los ingre-
sos fiscales se elevan cerca del 4% del PGB'%, Como efeclo de
este “sindrome holandés”, se habria generado una sustitucion de
la tributacion local; la existencia del Fondo de Estabilizacion del
Cobre habria neutralizado una parte de este efccto.

Otro cambio institucional de gran importancia fue realizado
en 1989, al finalizar el régimen militar: la autonomia del Banco
Central. Un Banco Central auténomo, cuyo objetivo primordial
tuera velar por la estabilidad monetaria, constituiria el mecanis-
mo institucional mas adecuado para controlar y frenar la infla-
cion; especificamente, el déficit fiscal no podria ser financiado
con emisién monetarial®®. Desde el punto de vista conceptual,
un Bance Central con autonomia efectiva produce descentraliza-
cién y dispersion del manejo y control de la politica econdmica,
rompiendo el cuasi-monopolio tradicionalmente ejercido por el
ministerio de Hacienda; se establece un contrapeso entre distin-
tos poderes. Ademas, tedricamente se reduce la factibilidad de
ciclos politico-monetarios.
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Las atribuciones del nuevo Banco Central auténomo son con-
siderables: manejo de la politica monctaria y crediticia, formula-
cion de las normas financieras para los sustitutos cercanos al
dinero, prestamista de Gltima instancia ante eventuales “corri-
das” bancarias, control cambiario y manejo de la politica cambia-
ria, regulacion de los movimientos de capitales, determinacion
de la politica de rescrvas internacionales, regulacion de las ope-
raciones de endeudamiento externo.

En este contexto es valida la pregunta de Milton Friedman:
“ses realmente tolerable en un régimen democratico concentrar
tanto poder en una institucién que no estd sujeta a ningun con-
trol politicor” En realidad, la autonomia del Banco Central le
otorga independencia para el manejo de la politica monetaria,
pero no elimina la posibilidad de un comportamiento discrecio-
nal y erritico por su parte. ;Por qué seria preferible la discrecio-
nalidad del presidente del Banco Central a la del ministro de
Haciendar

Para evitar ese peligro, la Iégica monetarista sugiere el esta-
blecimiento de reglas claras que induzcan a un automatismo en
el comportamiento de las variables monetarias; ello, supuesta-
mente, posibilitaria la predictibilidad de la cvolucién de la eco-
nomia. La economia chilena en el periodo 1980-81 se ajustaba
bastante a la logica implicita en el funcionamiento ideal de un
Banco Central auténomo: el presupuesto fiscal no sélo estaba
equilibrado, sino que tenia superavit; existia una regla clara, esta-
ble y “permanente”, el tipo de cambio nominal fijo, y ¢l Banco
Central estaba administrado por economistas monetaristas su-
puestamente idéneos. El resultado fue un desequilibrio incon-
trolable en 1982. El Banco Central, como prestamista de dltima
instancia, tuvo que ser rescatado por la Tesoreria, que debié
financiar los déficit acumulados por el Banco Central. Luego,
¢quién protege a la Tesoreria del Banco Central?

En la coyuntura macroeconémica de los 90, un programa
econdmico consistente requiere de la coordinacién de las politi-
cas [iscal, monetaria y cambiaria; para ello es necesaria la interac-
cion entre el Banco Central y el Ministerio de Hacienda, sin
subordinaciéon de ninguna de las partes. El principio bdsico del
comportamiento de un Banco Central auténomo debe ser el
ejercicio de esa autonomia dentro del gobierno; un Banco Cen-
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tral auténomo del gobierno puede generar senales econémicas
inconsistentes a nivel global, que pueden conducir a una situa-
cion de caos y desequilibrio.

El nuevo papel de las exportaciones chilenas

Diversos indicadores ilustran la significativa cxpansién de las ex-
portaciones chilenas en el periodo 1970-90: 1) Estas alcanzaban
un valor de US$ 1.100 millones en 1970, y de US§ 8.300 millones
en 1990. 2) La participacién relativa de las exportaciones en ¢l
PGB se incrementa de 16% (1970) a 34% (1990). 3) El ritmo
promedio anual de crecimiento de las exportaciones es de 7,9%
en este periodo de 20 afos, mientras que el PGB se expande a
una tasa media anual de 1,7% en el mismo lapso. 4) La participa-
cién relativa del cobre en las exportaciones totales disminuye del
80% (1970) a menos del 45% (1990}, lo que indica una diversifi-
cacion de la canasta cxportadora chilena.

A nuestro juicio, un indicador muy significativo del protago-
nismo que han adquirido las exportaciones chilenas en la econo-
mia nacional es la cantidad de empresas exportadoras chilenas
surgidas en la segunda mitad de la década del 80. El nimero de
cmpresas exportadoras (incluyendo empresas chilenas, empresas
con capital mayoritario extranjero y joint ventures) que exportan
mas de un millén de délares anuales ha aumentado de 235 (1986)
a mas de 500 (1990); el nimero de empresas que exportan mas
de US$ 100.000 crecio de casi 900 (1986) a mas de 1.500 (1990)
(cuadro 3.36).

Si antes de 1970 la falta de capacidad cmpresarial privada era
considerada uno de los factores determinantes del bajo creci-
miento econdmico chileno, ahora se constata la presencia de
una nucva generaciéon de empresarios chilenos con mentalidad
exportadora. Fs muy dificil probar la causalidad existente entre
las profundas reformas econémicas de la década del 70 (entre
ellas la reforma comercial) y la aparicién de esta nueva genera-
cién de empresarios exportadores. Pero, como se ha dicho, las
reflormas cstructurales indujeron a una serie de cambios en los
precios relativos que crearon incentivos para la expansion de las
exportaciones; la reduccidén de la proteccién arancelaria reduce

275



UN SIGLO DE ECONOMIA POLITICA CHILENA (1890-1990)

CUADRO 3.36. NUMERO DE EMPRESAS LXPORTADORAS SEGUN MONTC
EXPORTADO. 1986-90

N® DE EMPRESAS

Monto Exportado 1986 1987 1988 1989 1990
Mis de US$100 millones 4 6 8 8 8
Entre US$10 millones y

US$100 millones 38 50 66 76 87
Entre US$1 millén y

US$10 millones 193 248 303 341 431
Entre US$100.000 y

US$1 millén 661 772 854 802 1.034
Total 896 1.076  1.231 1.317 1.560

Fuente: Banco Central, informacién no publicada.

el sesgo antiexportador, y el aumento del tipo de cambio recal
estimula la produccién de bienes transables, lo que constituye un
doble incentivo para el sector exportador.

Varios [actores explican este cambio: las reformas comercia-
les de la década del 70 eliminaron el sesgo antiexportador pro-
pio de la estrategia de sustitucion de importaciones. Sjastaad
(1981) ha estimado que la estructura arancelaria de 1970 era
equivalente a un impuesto implicito a las exportaciones de un
33%. La eliminacién de este “impucsto” estimula la expansion
del sector. En segundo lugar, un tipo de cambio sostenidamcente
depreciado (1984-90) proporciondé incentivos claros y estables a
los exportadores. En otras palabras, la significativa devaluacion
real establecida tras la crisis de 1982-83 y la mantencidn del tipo
de cambio a un nivel extremadamente clevado resultaron claves
en la expansion de las exportaciones. Por tltimo, el entorno
econdmico dec apertura externa y desregulacién ha aumentado
la eficiencia global de la economia.

Estos tres factores pueden hacer suponer que el estableci-
miento de un sistema de incentivos neutros (reduccion de aran-
celes y eliminacion de barreras no arancelarias) y un tipo de
cambio “adecuado” son condiciones suficientes para estimular la
expansion de las exportaciones. Sin embargo, el Estado adoptd
medidas especificas que han contribuido al éxito exportador chi-
leno.

276



EL MODELQO ECONOMICO DE LA DICTADURA MILITAR

a) Durante el periodo en que la Gran Mineria del Cobre
cstuvo bajo control de las empresas extranjeras, la tasa anual de
crecimiento de la produccion fue inferior al 2%; cuando la GMC
paso a estar controlada por empresas estatales chilenas, se regis-
tré una cxpansion significativa en su nivel de produccion, que
superd el 4% anual. Asi, la participacién chilena en las exporta-
ciones cupriferas mundiales (excluyendo los paises de Europa
Oriental) aumentd desde el 14% (década del 60) a mds del 20%
(década del 80).

b) En el caso de las exportaciones fruticolas, el Estado invir-
tié en la formacién de capital humano durante la década del 60;
mejoro la formacién y la investigacion en las universidades loca-
les y establecié un importante programa (Chile-California) por
el cual muchos chilenos realizaron estudios de posgrado en eco-
nomia agraria. El boom de exportaciones fruticolas estd relacio-
nado con la introduccion de tecnologia moderna, y éste precisa
de capital humano adecuado para aplicarla'®. La reforma agra-
ria {1965-73), por su parte, contribuy6 a la creacién de un mer-
cado de tierras que permitié el ingreso de un nuevo tipo de
empresarios al sector agricola; éstos consideraban la actividad
agricola como una alternativa claramente rentable, y estaban dis-
puestos a introducir tecnologias modernas para poder competir
en los mercados internacionales.

c) En cuanto a los productos forestales, generosos incentivos
tributarios han favorecido su expansion: durante largo tiempo la
actividad estuvo libre de impuestos; ademas, en la década del 70
se otorgd un subsidio directo correspondicnte al 75% del costo
de plantaciéon y manejo de bosques. Este subsidio, proporciona-
do al comienzo de la actividad productiva, resultaba claramente
mads atractivo para el sector privado que el uso de un incentivo
tributario para el cual habia que esperar mds de 15 ahos (segun
la tributacion existente pre 1974).

d) En el caso de la pesca, el libre acceso a los recursos mari-
nos durante la década del 80 estimulé la actividad pesquera,
generando sin embargo una sobreexplotacién que podria provo-
car la extincién de varias especies durante los proximos anos.

En sintesis, aunque Chile posee ventajas comparativas en la
explotacion de recursos naturales, acciones especificas adopta-
das por el Estado (incluyendo la inaccidn en el caso pesquero)
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han sido lactores complementarios importantes en la expansion
de las exportaciones chilenas.

La composicion de las exportacioncs chilenas totales durante la
década de 1980 fue la siguiente: mineria, 56%; agricultura, 12%;
productos forestales y madera, 11%; pesca y productos marinos,
10%. También crecieron las exportaciones industriales; la compo-

SICION actual de lag Pvr\nrtqr‘lnnpc r]p este sector e la cioientie:

Iodaviuadl Ul das LApUniatiUnic SULLUL OO da siguitiiit.

.

papel, madera y productos de madera, 31%; harina de pescado y
productos alimenticios, 30%; productos metilicos bdsicos, 9%. En
otras palabras, €l 70% de las exportaciones industriales esta relacio-
nado con materias primas de recursos naturales existentes.

Las ventajas comparativas de Chile siguen siendo estructural-
mente las mismas que en el pasado, esto cs, cerea del 90% de la
canasta de exportaciones depende de la dotacion de recursos
naturales del pais. Pero hay dos novedades importantes. Prime-
ro, una clara diversificacion de los distintos bienes de recursos
naturales que se exportan, por lo que la economia chilena estard
cxpucsta a shocks externos relativamente menores que en el pa-
sado y el colapso del mercado de una materia prima no tendra
efectos tan perjudiciales como ocurrid con la apariciéon del nitra-
to sintético en Ia década de 1920. Segundo, Ia mayor parte de las
exportaciones chilenas son producidas ahora por empresas de
propiedad chilena. A comienzos de la década del 90, existen mas
de 1.500 empresas exportadoras (chilenas, mixlas y extranjeras);
en consecuencia, la mayor parte de las rentas ricardianas y del
excedente generado por las exportaciones de recursos naturales
podria ser reinvertido en el pais.

LIBERTAD ECONOMICA Y LIBERTAD POLITICA

El golpe militar de 1973 no corresponde a esos “cuartelazos” tan
frecuentes en la historia latinoamericana. Las fuerzas armadas
chilenas asumen el poder para reestructurar la nacion, ¢l Estado
y la sociedad, para “refundar un nuevo Chile”. Segiin esta pers-
pectiva, habrian salvado al pais del caos y del infierno marxista;
la exclusion de la democracia y la represion politica serian el
precio de modernizar el pais y lograr un progreso ordenado.
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Este sacrificio de la libertad politica que impone la dictadura
militar puede considcrarse un costo relativamente reducido si se
compara con el caos del pasado y el resplandeciente y moderno
porvenir, Esa es la visién propagandistica que es reiterada sin
descanso a través de todos los medios de comunicacién.

Resulta paraddjico plantear que una dictadura'® es el régi-
men adecuado para modernizar un pais, en circunstancias en
que todos los paises modernos son democraticos. Por ello se
disend toda una ofensiva ideologica orientada a demostrar que
lo que realmente importa es la libertad econémica y no la liber-
tad politica; es mds, la libertad politica seria un concepto relati-
vo, por cuanto no existiria mayor diferencia cntre la dictadura
de las mayorias y la de un dictador!®®.

La libertad personal es uno de los valores fundamentales de
la civilizacién occidental; pero, libertad spara qué? Por el simple
hecho de vivir en sociedad, la libertad personal estard necesaria-
mente restringida por la accién de los otros; ademas, se verd
limitada por las tradiciones y otras normas culturales y religiosas:
es distinta la libertad que poseen las mujeres en los paises euro-
peos que en los islamicos, por ejemplo.

Hayek define el concepto de libertad en términos negativos:
libertad es la ausencia de coercién o coaccién. En este sentido, la
libertad personal estd definida de manera antagonica a la esclavi-
tud!%: un hombre libre es “dueno de si mismo” y “puede hacer
lo que quiere”. Ello implica que la coaccion que ejerce la socie-
dad (el gobierno o el Estado) debe reducirse al minimo.

Esta idea basica de libertad es, segtn Ilayek, muy distinta al
concepto de libertad politica, que corresponde al derecho de las
personas a participar (via elecciones) en los asuntos piuiblicos.
Esta libertad politica es compalible con la ausencia de la libertad
personal: “un pueblo libre no es necesariamente un pueblo de
hombres libres; nadie necesita participar de dicha libertad colcc-
tiva para ser libre como individuo”, porque con la libertad politi-
ca podria decidirse “anular o limitar la libertad individual™'’°.
Pero, ;como podria scr csto posible?

Revisando la evolucidén histérica de las actuales democracias,
Hayek senala lo siguiente: la sustituciéon de la monarquia absoluta
por la democracia requirié del establecimiento de constituciones
y leyes que definieran y “limitaran los poderes gubernamentales,
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para evitar el ejercicio arbitrario del poder” y para “restringir las
condiciones bajo las cuales era admisible la coaccion sobre las
personas”; “s6lo la coaccién acorde con reglas uniformes, igual-
mente aplicables a todos, era justificable en pro del interés gene-
ral”. Una norma que limita la accién del gobierno protege la
libertad individual, puesto que tiene por objeto prevenir la con-
ducla injusta, esto es, €l gobierno estd bajo la ley! L.

La dinamica de funcionamiento de la democracia alteré dras-
ticamente este sistema. Por una parte, un gobierno democratico
tiene el poder de dictar nuevas leyes; luego puede estar tentado
de “dictar cualquier ley que le ayude a alcanzar los propdsitos
particulares del momento”, lo que “necesariamente significa ¢l
fin del principio de Gobierno bajo la ley”. Por otra parte, para
lograr la aprobacion de determinadas leyes a través del Parla-
mento, un gobierno democratico “debe hacer 1o que pueda para
comprar el apoyo de los distintos intereses, concediéndoles be-
neficios especiales”; entonces, la dictacién de leyes de interés
general comienza a ser sustituida por otra de interés especifico.
La ley pierde el sentido de regla general, y “cmpicza a ser el
nombre para cualquier cosa que emana del poder legislativo”.

Para Hayek, en una democracia la necesidad de formar ma-
yorias organizadas para presionar por un programa de acciones
particulares introduce una fuente de arbitrariedad y parcialidad.
Existe “la creencia de que todo aquello que una mayoria puede
acordar es por definicién justo”; sin embargo, en la democracia
la “voluntad de la mayoria®, a través del juego politico (arbitrario
y parcial}, termina teniendo como objetivo principal “la reparti-
cion de fondos arrebatados a una minoria”. La democracia se
transforma en “otra forma de la lucha inevitable en la cual se
decide quién obtiene qué, cuando y ¢6mo”, en la que “el resulta-
do es una distribucién de ingresos principalmente determinada
por €l poder politico”.

Al quebrarse ¢l principio gencral de igualdad de tratamiento
ante la ley, 1a maquinaria democratica “abre las compuertas a la
arbitrariedad”; “la creacion del mito de la justicia social es uno de
estos resultados”, observandose que “las personas consideran como
socialmente justo aquello regularmente realizado por las demo-
cracias”. “El conocimiento de que una cantidad creciente de in-
gresos estan determinados por la accion gubernamental llevard a
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nuevas demandas permanentes por parte de grupos cuya posi-
cién decbe ser determinada por las fuerzas del mercado para cl
logro similar de aquello que crean merecer”.

Lo anterior conduce a que la democracia pierda “gran parte
de la capacidad dc servir como una proteccion en contra del
poder arbitrario”; “por el contrario, ha llegado a ser la causa
principal de un crecimiento progresivo v acelerado en el poder vy
peso del Estado”. Las democracias actuales se rigen frecuente-
mente por Estados burocriticos, “cuyo poder regulador, contra-
lor y planificador es ilimitado, de manera que coarta la libertad
de los individuos tan profunda y constantemente como pudiera
hacerlo cualgquier sistema totalitario”. “El despotismo democratico,
de apariencias benévolas pero sometido al rigor de las mayorias,
estd mds afanado por la igualdad que por la libertad”, lo que
reduce “a cada nacién a un mero rebanc de animales timidos e
industriosos cuyo pastor es el Gobierno (...) Ilemos pasado, pues,
de un absolutismo a otro™!72,

Esta argumentacion ilustra la futilidad de la libertad politica
y de la democracia; pero no debiéramos amargarnos, puesto que
lo que verdaderamente importa es la libertad econdémica: para
Hayek, Friedman y compania, si existe libertad econdmica el
contexto politico pasa a ser irrelevante.

La libertad econdmica es el derecho a establecer transaccio-
nes voluntarias; el mercado es el espacio en el que se materiali-
zan dichas transacciones. L.as personas que participan en ellas'lo
hacen guiadas por el interés propio: si la transaccién se concreta
se debe a que cada una de las partes obtiene un beneficio, por-
que de no ser asi oplaria por no parlicipar en dicha transaccion.
En consecuencia, el mercado funciona gracias a las preferencias
expresadas libre y voluntariamente por las personas, es decir,
carece de mecanismos de¢ coaccién: ¢l mercado es un sistema
impersonal en el cual rigen reglas generales que protegen a to-
dos los que participan en €l. Ademas, la teoria econdmica ha
demostrado que la bisqueda del mdximo interés personal por
parte de cada individuo conduce, a través del sistema de merca-
dos competitivos, a la asignacién cficicnte de recursos y cn con-
secuencia al optimo social.

El libre funcionamiento del mercado garantiza la vigencia de
la libertad econémica; puesto que en €l las preferencias indivi-
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duales se expresan sin ningun tipo de coaccion y en una esfera
distinta de la accion de las autoridades politicas, podria decirse
que “el mercado es mds democrdtico que cualquier régimen po-
litico (...) es realmente el simbolo de la libertad”!73,

Poco tiempo después del golpe militar se liberalizan la mayo-
ria de los precios en la economia chilena y €l mercado asume su
funcién de asignador dc recursos y contexto cn ¢l cual sc verifi-
can las transacciones voluntarias entre los agentes econdmicos.
Obviamente, surgen varias interrogantes que cuestionan la vali-
dez de la argumentacién anterior. ;:Gémo protegié el mercado a
los torturados y a los detenidos-desaparecidos? El grado de coac-
cién existente durante la dictadura militar, jera realmente simi-
lar al de los gobhiernos democraticos? ;Como evita el mecanismo
de precios libres la instauracion de un sistema de terror y de
espionaje masivo? ;Realmente da lo mismo que en el siglo XX
haya o no libertad de pensamiento, libertad de expresién, liber-
tad de prensa, libertad de asociacién y de reunién?

Rawls identifica el concepto de libertad en un régimen de-
mocratico con el “principio de participacién”. “Este principio de
participacion exige que todos los ciudadanos tengan un mismo
derecho a tomar parte, y a determinar el resultado, del proccso
constitucional que establece las leyes que ellos han de obedecer™.
Todos los adultos responsables tienen derecho a participar en
los asuntos politicos; también debieran tener igual acceso al po-
der publico: “Cada uno puede elegir el grupo politico en el que
quiere participar, presentarse o no a las elecciones y ocupar pues-
tos de autoridad”. “El mérito principal del principio de participa-
cién es el de asegurar que el Gobierno respete los derechos y el
bienestar de los gobernados™!7,

Durante la dictadura militar se suspendio la aplicacion del
principio de participacién; las autoridades militares eran respon-
sables de sus actos solo ante si mismas (y ante sus superiores
jerarquicos); como diria Hayek, “dictaron sus propias leyes” y, en
concreto, pasaron por sobre la ley; no habia mecanismo alguno
que protegicra los derechos y el bienestar de los gobernados. El
libre mercado, los precios libres y la libre competencia contem-
plaron impotentes e impasibles todo tipo de violaciones a las
libertades basicas, incluyendo la mas elemental, el derecho a la
vida.
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La interaccién entre libertad politica y libertad econémica es
compleja; hay complementariedad y conflicto entre ambas. En
un régimen democritico, en ¢l que por definicién existe libertad
politica, el libre funcionamiento del mercado refuerza y comple-
menta la libertad de accion de las personas. En efecto, una socic-
dad en la cual la asignacién de recursos fuera decidida por el
sector politico generaria una situacion doblemente ineficiente e
inadecuada, en relacion a aquella en la cual dicha asignacién es
realizada por el mercado: por una parte, la falta de libertad
economica afecta y condiciona la libertad politica, puesto que
puede generarse un intercambio entre bienes econémicos y favo-
res politicos; por otra, el mercado actiia como un complemento
de la libertad politica porque permite a la sociedad hacer un uso
mas eficiente de sus recursos politicos al relevar al sector politico
de funciones que el mercado puede desempenar cn forma mas
eficiente!™. Esta aplicacién del principio de las ventajas compa-
rativas permite al sector politico concentrarse en su funcion de
velar por la libertad politica; ademas, al prevalecer la libertad
economica, hay mds autonomia para ejercer aquella.

En una democracia, el sistema politico esta basado en el prin-
cipio “una persona, un voto”, mientras que en el mercado el
principio vigente es “un peso, un voto”; cllo ilustra el potencial
antagonismo entre la libertad politica y la libertad econémica. Si
hubiera un mercado en donde se transaran los votos, la demo-
cracia se transformaria en plutocracia; quienes tienen mayor po-
der econdmico adquiririan mayor poder politico. En un pais en
el cual hay una distribucién inequitativa de la riqueza, “las des-
igualdades en el sistema econdémico-social pueden minar cual-
quier igualdad politica que hubiese existido histéricamente (...)
Fl sufragio universal es un equilibrio insuficiente, ya que, cuando
los partidos y las elecciones no estin financiados por fondos
publicos sino por contribuciones privadas, el foro politico va a
estar influenciado por los deseos de los intereses dominantes”.
Es decir, cuando hay concentracién de poder econémico existe
una amenara sobre la libertad politica. En las democracias mo-
dernas hay conciencia en torno a evitar quc las libertades polit-
cas vinculadas al principio de participacién sean menoscabadas
por aquellos que poseen mayores recursos econémicos; para ello
existen diversos mecanismos, entre ellos el que los partidos poli-
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ticos se mantengan independientes de los intereses econdmicos
privados a través de la asignacién publica de ingresos suficientes
para cumplir su papel en el esquema constitucional™7.

La democracia, con todos sus defectos, sigue siendo el régi-
men mas adecuado para resolver de manera civilizada los com-
plejos problemas de la sociedad moderna; es el sistema que mejor
resuelve la transferencia pacifica del poder politico, y el que
proporciona las mayores garantias para la proteccién de la digni-
dad de las personas y de los derechos humanos. No existe un
Orden Natural del cual emerge un Orden Social Perfecto. Tam-
poco existe ni es posible elaborar la Constitucion que establezca
reglas validas de aqui a la eternidad. El hecho de que un régi-
men democratico no sea capaz de resolver de manera definitiva
todos los problemas sociales no es una falla de la democracia. La
moraleja es que hay que seguir intentando una y otra vez, pro-
fundizando y perfeccionando la democracia, buscando nuevas
soluciones a los complcjos problemas sociales, tanto los ya exis-
tentes como los que surgiran en el futuro.

NOTAS

1. En esta seccion se utilizan libremente los valiosos aportes y planteamientos
de los socidlogos y cientistas politicos de FLACSO. Ver entre otros Moulian
(1982, a, b; 1985), Garretén (1983), Lechner (1984, 1985), Flistich (1985),
Varas (1982); ver ademds Atria y Tagle (1991). Es muy dificil (pero no
imposible} para un cconomista hacer un aporte en este (Opico: ver Foxley
(1985).

2. Sobre este topico, ver la seleccion de articulos de Tagle (1992) y CIEPLAN
(1986); ver ademds Garretén (1983), Valenzuela (1978), Aldunate, Flisfich
y Moulian (1985) y las numerosas referencias contenidas en estos libros.

3.  Garretén, 1983,

1. la economia esta en el 6ptimo de Pareto cuando no es posible un incre-
mento de bienestar de un agente sin que ello implique una pérdida de
bienestar de otro agente. Una cconomia estd fuera del éptimo de Parcto
cuando es posible incrementar el bienestar de algunos agentes sin que
nadie experimente una pérdida de bienestar; en consecuencia, hay una
ganancia de bienestar neta e inequivoca si la economia se desplaza hacia el
optimo de Pareto.

5. Moulidn, 1982, 1985.

6. A nuestro juicio, aun cuando agentes externos como la CIA intervinicron,
su papel no fue crucial; el golpe de 1973 habria ocurrido aun sin la inter-

vencién de la CIA. Segun Sigmund (1977}, la CIA habria gastado US§ 8
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11.
12.
13.

14.
15.

16.
17.

18.

19.
. Valenzuela, 1978; Moulidn, 1982, 1985.
21,
22.
23.
24.
25.

26.

27.
28.

29,

millones para desestabilizar al gobierno del Presidente Allende. Para una
version que enfatiza el papel de los factores externos en el golpe de 1973,
ver Chakvin (1982).

Pinto, 1962.

La poblacién crece alrededor del 2,5%, lo que implica un aumento anual
del 1,5% del ingreso per cipita.

Atria y Tagle, 1991.

. Moulidn (1985) senala que “aqui no se consolidé cualquier democracia. Se

estabilizé una democracia con el Partido Comunista y el Partido Socialista
participando en el gobierno”,

Lechner, 1985.

Garreton, 1983,

Sean c=C/V,i=1/Vyv=V/P, en que ce ison el respectivo porcentaje de
votos obtenido por el Centro (C) y la Izquierda (I) scbre el total de votan-
tes (V), y v es el porcentaje de votantes (V) sobre la poblacién en edad de
votar (). Los resultados obtenidos en la estimacion de un modelo econo-
métrico simple (método Cochrane-Orcutt) para el periodo 1918-69, utli-
zando solamente las observaciones correspondientes a las clecciones
parlamentarias, son:

Inc= 2,26 + 040Inv RZ=(},269
(3,87) 2,17)
Ini= 0,40 + 077Inv R2=0,355

(0,38) (2,55)
Los valores entre paréntesis corresponden al estadigrafo t. En la regresién
para €l centro se han omitido los afios 1949 y 1973; en la regresién para la
izquierda se ha omitido el ano 1941,
Este punto ha sido sugerido por Eduardo Engel.
R. Moreno, pp. 9192, en Tagle, 1992. Este tipo de comportamiento no
obedece [undamentalmente 4 un fanatismo ideolégico; los gobiernos radi-
cales son sucedidos por Carlos Ibdnez, que no tiene ideologia alguna pero
cuye eslogan es “la escoba al poder”, para barrer a los radicales.
Vial, 1986, p. 100.
Arriagada, 1986, p. 149. Para una opinién con un matiz distinto, ver Garre-
ton (1983), quien sostiene que “no hay una ‘fe democratica’ en la dere-
cha” (pp. 29-30).
Para una discusion profunda y extensa de estos temas ver Lechner, 1984;
Flisfich, 1985; Foxley, 1985.
G. Sartori, citado en Valenzuela, 1978,

Viera-Gallo, 1982, p. 53.

Valdés, 1986, p. 184.

Valdés, 1986.

Valenzuela, 1978, p. 79.

Moulian (1982, 1985).

El “Tacnazo” (1969) fue un incidente relativamente menor, focalizado
exclusivamente en reivindicaciones econdmicas por parte de los militares.
Vial, p. 270, en Tagle, 1992.

Ver Varas (1982), quien sugiere que “la consolidacién hegemdnica en el
interior de las fuerzas armadas se produce con posterioridad al propio
golpe militar” (p. 398). Ver también Joxe (1976) y Vial (1986).

Vial, p. 270, en Tagle, 1992.
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30.
31.
32,

33.

41.

42,
43,
44,

46.

17.

48.

49.

50.
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Arriagada, 1986.

Garretdn, 1983, p. 96.

Varas (1982) plantea que “el golpe militar de 1973 ofrecid a las fucrzas
armadas chilenas la oportunidad histérica para materializar sus tradiciona-
les reivindicaciones corporativas, acalladas durante mds de cuarenta anos”,
consiguiendo “salir asi de su involuntario ostracismo politico” {p. 397).
Garretén, 1983, pp. 90-91.

En esta seccion se expone el diagnostico efectuado por los economistas
ortodoxos respecto al problemitico desarrollo de la economia chilena. El
material bibliogrifico de referencia utilizado en esta seccién y en la si-
guiente es: De Gastro (1973), Méndez (1979). Las citas textuales corres-
ponden a estos autores, si no se indica otra cosa.

Ver también Exposicién de la Hacienda Pablica de 1977 y de 1978 de S. de
Castro, reproducida en Méndez (1979).

P. Baraona usa el término “cultura del reparto” en una conferencia (1993)
en la Universidad Finis Terrae.

De Castro, 1973, p. 30.

De Castro, 1973; Méndez, 1979; Fontaine, 1993.

Fontaine, 1993, p. 281.

“Las puerias estaban cerradas al comercio exterior, suprimiendo la posibi-
lidad d¢ una competencia cfectiva. La situacion se torné extrema hasta
incluso permitir la prictica absurda de icner representantes del sector
productivo nacional en el directorio del Banco Central”. (Méndez, 1979,
p- 17). Valenzuela, 1978, p. 16.

Es interesante senalar que la esencia de este concepto es utilizada cn la
elaboracién de E! Ladrillo (“carta de navegacién” de los economistas orto-
doxos; De Castro, 1973) va en los afios 1972 y 1973. El primer articulo
técnico de la literatura econdmica que introduce el concepto rent seeking
aparece en 1974: ver Krueger (1974).

De Castro, 1992, p. 32.

Es escasa la bibliografia local especifica sobre este tema; a e¢ste respecto
interesa lo que se ha escrito en la década del 70, particularmente antes del
golpe militar.

Esto se contrapone con lo que sucede en un sistema centralizado, en el
cual “la autoridad politica no controla, porque nadie es eficiente en el
control de si mismo” (De Castro, 1992, p. 64).

Cauas, p. 219, en Méndez, 1979.

Esto no es considerado realmente el ideal, pues hay que ir hacia una
reduccién del tamarnio del Estado como porcentaje el PGB.
Complementariamente se sugiere “un control de precios eficiente en todas
aquellas actividades en que existan monopolios y oligopolios a la compe-
tencia externa”, y una “ley antimonopolios que sancione drasticamente
cualquier entendimiento entre productores que disminuya la competen-
cia”.

Como dice Fontaine (1993, p. 246): “l.os cconomisias de libre mercado
tenian una visién verdaderamente revolucionaria. Pretendian derribar ¢l
sistema imperante y construir uno totalmente nuevo. Y no le temian a
ningin grupo de interés opuesto a las reformas”.

Sobre este tema coxiste abundante literatura, por lo que aqui se entrega
s0lo una presentacion esquemaditica.

Cainzos, 1991,
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Para un anidlisis mds detallado, ver Foxley (1982), Firench-Davis (1982),
Zahler (1983), Ramos (1984), Corbo (1985), Edwards y Cox (1987).
Aquellas empresas que eran privadas y pasan al sector piblico, porque ¢l
Estado las estatiza considerdndolas estratégicas o para evitar su quiebra, al
ser transferidas nuevamente al sector privado generan el proceso llamado
“reprivatizacién”. En Chile hubo 2 procesos de reprivatizacién: el primero
de ellos es inmediatamente posterior al gobierno de la Unidad Popular, y
¢l segundo, al colapso ccondémico y financicro de 1982-83. El término
“privatizacion” es utilizado para aquel proceso que implica la venta al sec-
tor privado de empresas ptblicas creadas por el Estado.

Para mayores detalles, ver Larrain (1991).

Foxley, 1982, Hachette y Laders (1988) consideran que los relativamente
reducidos precios de venta de bancos y empresas reprivatizados en rela-
cion a los valores de libro corresponden a las tasas de interés relativamente
clevadas del mercado de capitales domdéstico.

. La reconstitucién de la APS durante la dictadura militar ha sido descrita

como “la via monetarista al socialismo”.

. Larrain, 1991.

Idem.

. Arellano y Marfin, 1986,
. En un contexto inflacionario en el cual los impuestos no estan indexados,

el rezago en el cobro de la recaudacion tributaria genera una erosion en
su valor real; ¢sto ¢s lo que se denomina “efecto Olivera-Tanzi”.

Para una revision del papel del TVA ¢n la recaudacion tributaria, ver Mar-
cel (1986), .

Ver Wisecarver (1985) para un anilisis mas detallado sobre la desregula-
cién de precios.

Para una discusion detallada de la liberalizacion del mercado doméstico
de capitales, ver Arellano (1983) y De la Cuadra y Valdés (1992).

En septiembre de 1973, los sindicatos fueron suspendidos, no siendo auto-
rizados para operar sino hasta junio de 1979, y con muchas restricciones:
sélo podian existir a nivel de empresa, dentro de una empresa se estimula-
ba a los trabajadores a formar varios sindicatos o a no afiliarse a ninguno,
los sindicatos no podian formar federaciones sectoriales o nacionales y se
eliminaron casi por completo los derechos de sus dirigentes.

Para un anadlisis mds completo de la apertura comercial chilena, ver De la
Cuadra y Hachelte (1988) y Meller (1992).

Para una discusion mds profunda, ver Foxley (1983), Ramos (1984), Ed-
wards y Cox (1987).

Corbo y Fischer, 1993.

Ver Fontaine (1988) y Valdés (1989).

Para un andlisis mds profundo de estos temas, ver Moulidn y Vergara {1980),
Foxley (1982), Meller (1984), Montecinos (1988) y Cortdzar (1989},

Los economistas de Chicago tienden a olvidar que, incluso en sus propios
iérminos, todos los resultados neoclasicos de optimalidad dependen de la
distribucion inicial de los activos. Segin el teorema de Negishi, ¢l éplimo
de Pareto es equivalente al 6ptimo que se obtiene de la maximizacién de
una funcién de utilidad ponderada en la que las ponderaciones son pro-
porcionales al patrimonio inicial.

Montecinos, 1988.

O’'Donnell, 1972; Cardoso, 1979.
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72.

73.
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En Montecinos (1988) aparecen muchas citas relacionadas con este tema
emitidas por distintos economistas de Chicago que ocuparon altos puestos
durante el pericdo 1973-81.

Anle la critica por ¢l alto costo social de sus politicas, un minisiro de
Hacienda expresa que se trata de “pequenos grupos politicos que invocan
a los pobres pero que sélo estan preocupados de defender sus intereses
particulares” (J. Cauas, en Méndez, 1979, p. 175}.

“Las reformas chilenas son las mas importantes de las aplicadas en los
paises en desarrcllo durante el dltimo tiempo”, A. Harberger (Wall Street

Journal, 5 de octubre, 1979). “Con ¢l fin de recstablecer relaciones amisto-

75.

76.
77.
78.

79.
80.

81.

82,

83.

84,
85.

86.

87.
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sas, Chile deberia prestar su equipo econdmico al gobierno de los Fstados
Unidos”, editorial (Wall Street fournal, 18 de enero, 1980). “Chile constituye
un estudic de caso de una eficiente administracidén econémica”, Departa-
mento de Estado de los Estados Unidos, (Time, 14 de enero, 1980). Citas
extraidas de Foxley (1980).

Para un andlisis critico de muchas de estas cifras, y para el cuestionamiento
respecto de qué parle del “milagro economico” fue “milagro estadistico”,
véase Cortdzar y Mcller (1987).

Ver Ffrench-Davis (1980).

Meller, 1983.

Para un analisis mas detallado, ver Firench-Davis (1982), Arellano y Corta-
zar (1982), Zahler (1983), Sjaastad {1983), Ramos (1984), Harberger (1985),
Corbo (1985), Balassa (1985), Corbo, de Melo y Tybout (1986}, Edwards y
Cox (1987), Morandé v Schmidt-Hebbel (1988).

Esto es, que el Banco Central no tiene el control de la olerta monetaria.

La no esterilizacion implica que el Banco Central no neutraliza el impacto
monetario generado por las variaciones de reservas internacionalcs.

S§i P es el nivel de precios internos, P* es el nivel de precios internacionales
y € es el tipo de cambio, entonces la Ley de un Solo Precio sostiene que: P
= eP* Tomando derivadas, tenemos que: P = & + P*, donde la notacién
estd relacionada con la tasa de cambio de la variable. Entonces, la tasa de
inflacion interna P ¢s igual a la suma de la tasa de devaluacion € mads la tasa
de inflacion internactonal P*, §i existe una politica de tipo de cambio fijo,
¢ =0, y entonces, P = P*,

Ver Arellano y Cortazar (1982) y Corbo (1985) para cifras similares. El
IPM no es un indicador muy confiable, debido a su cuestionable represen-
tatividad.

En el EMBP importa lo que sucede con el todo (el resultado de toda la
balanza de pagos) y no con una de las partes.

Balassa, 1985.

Fl déficit de la cuenta corriente respecto del PGB mas que se duplica en el
misme periodo.

Estas tasas de crecimiento estin sobreestimadas; en una economia abocada
a un proceso de apertura al exterior, la metodologia tradicional de cilculo
de las Cuentas Nacionales conduce 2 una sobreestimacion de las tasas de
crecimiento. Para los cdlculos revisados de CGuentas Nacionales, ver Meller,
Livacic y Arrau (1984) y Mcller y Arrau (1985).

En Meller (1986), se estima que la sobreexpansion de la importacién de
bienes de consumo durante el periode 1977-81 aumenté la deuda externa
en US$ 6,4 mil millones, cifra que representa el 30% de la deuda externa
chilena en 1985.
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Faltaria por explicar por qué los agentes externos financiaron ese exceso
de gasto, y por qué sc gencra un superavit de balanza de pagos. Ver en
Schmidt-Hebbel (1988) el andlisis y 14 estimacion de un modelo de optimi-
zacién intertemporal para examinar la validez de un modelo “real” dc la
cuenta corriente en el “boom” y “crash” de 1976-82.

Harberger, 1985; Edwards, 1986; Edwards y Cox, 1987; Morandé, 1988.
Edwards (1986) estima qgue el tipo de cambio nominal a mediados de 1981
habria sido de $ 30/US$, en lugar del tipo de cambio nominal fijo de
$39/0US%.

Valdés (1989) plantea que habria habido una politica de supervision irres-
ponsable en los paises de los bancos que proporcionaron créditos excesi-
vos a Chile.

McNelis, 1991, p. 10.

Para un andlisis mds profundo de esta hipétesis, véase Arellano (1983),
Barandiaran (1983), Ramos (1984), Meller y Solimano, (1984), De la Cua-
dra y Valdés (1992).

Entre febrero de 1982 y febrero de 1985 asume un ministro de Hacienda
cada 6 meses. Notable contraste con el periodo anterior, en el que un
ministro de Hacienda dura casi 6 anos.

Cuando comienza a desarrollarse una crisis en un pais de América Latina,
los acontecimientos econémicos se suceden rdapidamente; las noticias, los
rumores o las politicas erréneas pueden tener consecuencias desestabiliza-
doras en poco tiempa. El horizonte de largo plazo se acorta considerable-
menie a un trimestre o incluso a un mes; lo dnico importante pasa a ser el
corto plazo.

Las operaciones de rescate efectuadas por el Bance Central implicaron
montos superiores a US$ 300 millones para el Banco Espafiol y mis de
US$ 100 millones para el Banco de Talca, que se contaban entre los seis
mayores bancos comerciales privados de Chile.

En julio de 1981, el ministro de Hacienda declaré enfaticamente que “el
tipo de cambio nominal fijo se mantendrd durante muchos afios mas”.
Véasc ¢l Informe Anual del Estado de la Hacienda Publica del Ministerio
de Hacienda (julio, 1981).

Como ademas se supone que opera la Ley de Un Solo Precio, entonces los
precios de los bienes transables no pueden variar porque estan determina-
dos por los precios internacionales.

En realidad, este esquema habia comenzado a operar plenamente a partir
del primer trimestre de 1980. El aumento de las rescrvas internacionales
del Banco Central en 1980 causé una expansion de la cantidad de dincro
en términos reales, presionando para la baja de la tasa de interés interna
real. Sin embargo, a pesar de la entrada masiva de recursos externos, la
tasa de interés interna real descendié sélo algunos puntos, quedando muy
por encima del valor de la tasa de interés internacional.

Durante 1981, la tasa LIBOR aumenta hasta alcanzar un valor anual de
18,5% durante el tercer trimestre. Sin cmbargo, los cambios observados en
esa tasa durante 1981 y 1982 son relativamente pequenios en comparacion
con los cambios experimentados por la tasa de interés interna en Chile.
Corbo (1982), utilizando el modelo de una economia pequena y abierta
en la cual predomina la Ley de Un Solo Precio y con una indexacién de un
100% del IPC, proporciond una verilicacion empirica de que la economia
chilena tenia una homogeneidad perfecta de grado 1 respecto del tipo de
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cambio. En un trabajo posterior, sin embargo, demuestra que la economia
chilena no tiene una homogencidad de grade 1 (Corbo, 1985a).

Hasta ¢l general Pinochet llego a decir que *la devaluacién equivalia a un
suicidio”.

A pesar de que se cambi6 tres veces de ministro de Hacienda en el ano
1982, todos eran Chicago boys, v conservaron el mismo equipo econémico
en los demads puestos.

La desindexacién de los salarios sc adoptd como medida adicional.

La ponderacion de las variaciones en estas cinco monedas estaba relacio-
nada con la participacidn de los respectivos paises en el comercio exterior
chileno.

Hubo otros problemas con el marketing de esta primera modificacion de la
politica cambiaria: a) la medida fue anunciada un lunes, cosa que no debe
hacerse jamas; una devaluacién es mejor comunicarla un sabado. b) Al dia
siguiente del anuncio de la devaluacion, el ministro de Hacienda opinaba:
“No me gusta la devaluacion y creo que no va a fundonar, pero era lo
unico que podiamos hacer para lograr aumentar la competitividad interna-
cional”.

El Banco Central también realizd operaciones (menores) en moneda ex-
tranjera con la Tesoreria y con otras entidades del sector piblico.
Recordemos que el mecanismo de indexacién salarial fue abolido conjun-
tamente con la devaluacion del 14 de junio de 1982.

Revista Estrategia, primera semang de agosto de 1982,

Algo habian aprendido, sin embargo: la anterior modificacion de la politi-
ca cambiaria fue anunciada un dia lunes.

Dicho délar preferencial se regiria por una norma de ajuste gradual del
tipo de cambio en relacidn con la evolucién del IPC del mes anterior.

Se suponia que la inflacién internacional era de un 1% mensual durante
los tres primeros meses; posteriormente, fue reducida a 0,5% mensual.
Debe recordarse que sélo un mes antes se habia afirmado que el M; au-
mentaria ¢n un 11% durante los préximos 6 meses. De este modo, las
auteridades monetarias parecian estar siguiendo la regla que indica que al
reducir el nimero de meses por 1, el porcentaje de incremento de M,
debe aumentarse en 1.

Con anterioridad a julio de 1982, existian requisitos de encaje y de plazos
para créditos financieros externos, destinados a requerir una estadia de
dicho capital por un periodo mds largo. Desde el punto de vista de Chile,
la permanencia del crédito financiero externo en ¢l pais por periodos
extensos permitia contar con recursos que podian ser utilizados en inver-
siones productivas. Sin embargo, cuando los requisitos en cuanto a encaje
v plazos fueron eliminados, el Banco Central argumenté que se hacia para
establecer la igualdad entre el costo del crédito a corto plazo y el del
crédito a largo plazo: “se habia eliminado otra distorsién del sistema”. Sin
embargo, las auloridades del Banco Central no hablan de distorsiones
cuando se establece el dolar preferencial.

Hay una légica politica que explica esta opcién gubernamental. El desequili-
bric interno atane a los trabajadores chilenos, y el desequilibrio externo a la
banca internacional y los organismos multilaterales. (Cual de los dos desequi-
librios es politicamente controlable? La respuesta es obvia: el desequilibrio
inlerno; es cuestion de sacar los soldados a las calles. Pero un conllicto con
los agentes econdémicos externos no pucde resolverse de la misma mancra,
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Rosende, 1987; Fontaine, 1989.

Corbo y Fischer, 1993.

Hay una diferencia metodologica con respecto 4 la clasificacion de etapas
de ajuste de Barandiaran (1988), quien distingue: estabilidad macroccons-
mica (contraccién del PGB), recuperacion (el PGB alcanza el nivel previo
al ajuste), y crecimiento sostenido. En este enfoque, los valores empiricos
dcl PGB proporcionan el quiebre de las etapas de ajuste. En el enfoque
sugerido en el texte, en cambio, las clapas de ajuste estin determinadas
por el entorno de politicas economicas.

El desempleo efectivo incluye los programas especiales PEM (Programa de
Empleo Minimo) y POJH (Programa de Ocupacién de Jefes de Hogar), cn
los cuales los participantes recibian de un 30% (PEM) a un 60% (POJH)
del salario minimo.

Fuentes alternativas sefialan que la tasa de crecimiento del PGB habria
sido de 8,8% en 1984 y de 1,1% en 1985. Las tasas de crecimiento de la
industria serfan de 11,9% (1984) y 1,6% (1985), y las de la construccion,
19,5% (1984) y-0,5% (1985). Ver Arrau (1986).

Rosende, 1987,

En los anos 80, las autoridades econémicas de diversos paises latinoameri-
canos expresaron serios reparos y dificultades para suscribir los severos
programas de ajuste sugeridos por el FMI; Chile fue una excepcion a esta
regla. Scgun cuenta la leyenda, 1as autoridades econdémicas chilenas solian
formular sélo una pregunta a la misién del FMI: “:dénde tengo que fir-
mar?”

El primer stand-by (1983) suscrito con el FMT va incluso mas lejos, por
cuanto dentro del servicio de la deuda se incluye pago de intcreses v
completa amortizacién de capital, de manera que el stock de la deuda llega-
ra al 20% del PGB en el anio 1989. (EI nivel inicial stock de deuda/PGB era
supcrior al 100%). El que esto implicara que los servicios de la deuda
externa representarian 20% del PGB y 75% de las exportaciones para
VArios anios sucesivos no cra visto como un gran obstaculo. Posteriormente,
el FMI entendié que incluso el sole pago complcto de intereses era algo
dificil de lograr; entonces apoy6 las reprogramacionces de las amortizacio-
nes. Para mayores detalles sobre el programa del FMI, ver Meller (1992).
Ver Meller (1992) para la informacion cuantitativa detallada de los objeti-
vos trimestrales fijados por el FMI para el periodo 1983-1987.

Ver World Bank Chilean Report (1990) para los detalles del funcionamien-
to del FEC,

Rosende, 1987.

Un alza del precic del cobre de 1 ¢/Ib implica un monto cercano a los
US$ 30 millones. En consecuencia, sélo el aumento del precio del cobre
genera a Chile incrementos adicionales promedio de US$ 1.500 millones
anuales en ¢l bienio 1988-89.

Edwards, 1989.

Arellano (1988) ha utilizado previamente este procedimiento sélo para el
sector exportador.

Para una mayor discusion del efecto de las remuneraciones reales sobre la
devaluacion real ver Corbo y Solimano (1991} y Meller (1992).

Ver Arrau et af. (1992), Repetto (1992) y Corbo y Fischer (1993).

Sobre este (Gpico, ver Repetto, 1992,

Para mayor detalle, ver Gomer-Lobo y Lehmann, 1991,
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135. Ver Muchnik et al, 1992; Chacra y Jorquera, 1991.
136. Fontaine, 1991, P- 113; ver también Tapia, 1991. En los stand-by del FMI se

ohserva una presidn implicita de este oreanismo para giie ¢ Banco Coentral
COsCrva una presion impildciia de €sie organismao para quie ¢ Hanco L.enty

elimine esta politica de orientacién del nivel real de la tasa de interés, lo
cual supuestamente se haria cuando el sistema financiero fuera mas sélido.
137. Para mayores detalles, ver Held y Szalachman, 1989; Ramirez y Rosende,
1992,
138. Este mecanismo incentivaba el cr

B D 1y B L]

Cl mercaao Al ALTIU l)dlﬂ lucg
mas detalles en Valdés (1992).

139. Es muy distinta la transferencia al exterior de dos paises con el mismo
superdvit comercial pero con una reduccion de US$ 1.000 millones en el
nivel de reservas de uno de ellos. Esta medicién es casi equivalente al
monto total pagado por el servicio de la deuda externa, descontando los
créditos externos.

140. Fontaine (1989) proporciona cifras y porcentajes menores. Ello se debe a
dos factores: 1) utiliza sdlo el superavit comercial (CIF) para medir la
transferencia, y 2) no excluye el ano 1984, que fue claramente un outlier,
por lo que su inclusién para el cileulo de un promedio anual genera
distorsiones.

141. Aunque se usa la misma terminologia que Corden (1988), el significado es
algo distinto.

142. Ver Meller (1990} para la metodologia de cdlculo y para las politicas perti-
nentes para reducir los costos secundarios del ajuste.

143. La escuela de “banca libre” ha cuestionado este rescate del Banco Central
al sistema financiero. Esta escucla seitala que ¢l comportamiento altamen-
te riesgoso dc la banca chilena en el periodo 197782 se origina en la
dccisién gubernamental de evitar la quiebra del Banco Osorno en 1977, 1o
que estimula a los directivos bancarios a adoptar un comportamiento de
“riesgo moral” (Barandiardn, 1983; Harberger, 1984). Sin embargo, una
banca libre en un pais como Chile es una proposicion de alto riesgo, con
una probabilidad no despreciable de consccucncias desastrosas: jqué ha-
bria pasado en 1982 si el Banco Central hubiera dejado quebrar al Banco
dc Chile, al Banco Santiago y a todos los bancos insolventes? Para una
interesante discusién v una excelente revisién de estos topicos, ver De la
Cuadra y Valdés (1992).

144, Las principales medidas fueron: 1) Los bancos comerciales podian vender
su cartera mala y riesgosa al Banco Central hasta un monto equivalente a
dos veces el capital del banco, pero con un compromiso de recompra. En
esta operacion, los bancos comerciales recibian bonos del Banco Central
CON CCTO TICSEO ¥ UNa tasa de interés real de 7% anual, mientras que la
cartera mala vendida tendria un cargo anual del 5% real. 2) El subsidio a
la tasa de interés pagada por el Banco Central por operaciones swap. Un
banco comercial podia establecer un depésito en moneda extranjera en el
Banco Central recibiendo la tasa LIBOR mds 4% (este spread declind en el
tiempo) vy, simultineamente, un préstamo en pesos cuya lasa de interés
seria la de captacién. En csta operacidn swap, el Banco Central garantizaba
la venta de moneda extranjera y ademds absorbia los riesgos y las pérdidas
asociados a una eventual devaluacién.

145. Asi se genera el futuro problema de “la deuda subordinada” de la banca
privada que vende su “cartera mala” al Banco Central.
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Ver Meller (1992).

En realidad. es sorprendente el brusco descenso de la tasa de desempleo
(del 25% en 1981 al 10% en 1989) en 5 afos. El autor de cste libro
pronosticaba en 1984 que la tasa dc ducmpleo alcanzaria el nivel del 10%

<Sla en el ano )nnn v slemnre gue la economia creciera al 8% anual, Para
SO0 €6 €1 ange JUWN , ¥ SICINDYE que id €00l creciera atl e anual, 1ara

este calculo sc utilizaba una elasticidad producto-empleo de 0,5 y una
cxpansion anual de la fuerza de trabajo del 2%; luego, si la economia
crecia al 6%, el empleo creceria al 3% vy la tasa de desempleo se reduciria
anualmente en un punto porcentual. En 1984, rebajar el desempleo del
25% al 10% requeria 15 afios. Lo que no sc considero en este cilculo fue
que, a pesar de lo incldstica de la demanda de trabajo (la elasticidad
salario-empleo de corto plazo era cercana a -0,3), la gran contraccién
salarial (-20%) vy su mantencién por un largo periodo incentivé una expan-
sién del empleo en el corto y mediano plazo.

9. Previamente representaban un 0,5% del gasto ptiblico {1981) (Larrain,

1991).

Estas cifras se refieren al sector fiscal; las cifras del cuadro 3.30 se refieren
al sector priblico.

Rodriguez, 1985; Sanfuentes, 1989; afio 1982.

La solucién del problema de la deuda externa chilena abarca una serie de
tdpicos: las ncgociaciones y renegociaciones con la banca acreedora, el
()lOIngHIthO del aval del Estado a la deuda externa prwada, la evolucién
le ld. UCU(_ld exierna DCBUII LlpU UC ueuuol y LIPU (.lt' d(.recu()r, 1Ub 1116Calilh-
mos de reduccién y conversidn de deuda externa (Capitulos XVIII y XIX),
los pros y los contras de estos mecanismos. Cabe sefialar que ¢l rescate de
deuda externa a través de diversas vias involucrd montos superiores a
US$ 2.800 millones via Capitulo XVIIIT, US$ 3.400 millones via Capitulo
XIX; esto generd cifras clevadas de distribucion de rentas a distintos agen-
tes. Sobre estos tdpicos ver Ffrench-Davis (1989), Larrain y Velasco (1989);
ver también Valdés (1989) y Meller (1986).

Equivalente a 6% del PGB de aquel periodo; Hachette y Liders, 1988.

.Larrain, 1991.
155.

Bajo este sistema, el gobierno vendio acciones de las empresas del drea
“rara” a precios inferiores a su valor de mercado, y proporcionando un
crédito por el 95% de la compra con una tasa de interés real igual a cero.
Ademas, los compradores del “eapitalismo popular” podian deducir de sus
impuestos personales (en el ano siguiente) hasta un 20% del valor total de
la transaccion. Aquellos compradores cuya tasa tributaria marginal fuera
igual o superior al 30% recibian un beneficio tributario que era mayor que
el pago al contado que habian efectuado en la adquisicién de las acciones.
Dados estos beneficios, habia un limite al monto de acciones que cada
persona podia adquirir.

Pinto, 1987.

. Para mayores detalles de todo este proceso, ver Marcel (1989) vy Hachette y

Liders (1992).

Marcel, 1989.

Ver en Hachette y Luders (1992) los precios mensuales de las acciones de
ENDESA para el periodo 1985-89; no hay ningtn valor superior a $ 22,6, y
la mediana alcanzaa § 16,2

160. Ver Munoz (1993).
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161. Podria no ser vilida la comparacién sobre ¢l nivel de empleo del ano de la
privatizacién vy el siguiente; puede haber empresas cstatales en las que,
para ser atractiva su privatizacién, haya habido despidos previos.

162, Para una revision y discusién profunda del nuevo sistema previsional ver
Diamond y Valdés (1993).

163, Para un andlisis mds profundo de la reforma tributaria de 1984 ver Arella-
no y Marfin (1987).

164. Romaguera, 1991.

165. Para una mayor discusién sobre la autonomia dei Banco Central, ver Colec-
cion Estudios CIEPLAN 22 (1987) y Cuadernos de Economia N® 77 (1989).

166. Jarvis, 1991.

167. Incluso hoy (1995), muy pocos hablan de dictadura; la mayoria prefiere
usar la terminologia “gobierno anterior” o “régimen militar”; andlogamen-
te, en vez de golpe militar se habla de “pronunciamiento” o “ interven-
ci6n” militar.

168. A estos temas, utilizando los planteamientos de Hayek, esta dedicado el
ejemplar N° 1 de la revista Estudios Piblicos; lo mismo sucede con el gjem-
plar N® 50 dedicado a Hayek.

169. Ver Hayek, 1980; Godoy, 1993; Fontaine, 1980.

170. Citado en Godoy, 1993, p. 30.

171. Hayek, 1980. Todas las citas dc este autor contenidas en este capitulo
pertenecen a la misma obra,

172. Fontaine, 1980, pp. 124-129.

173. Friedman & Friedman, 1980, p. 35. Fontaine va un poco mis lcjos cuando
sugiere que, para asegurar ¢l libre funcionamiento del mercado, sc requic-
re el gjercicio de una “autoridad fuerte y vigorosa”, que “crea el ordena-
miento objetivo y lo deja como herencia que trasciende las voluntades
aisladas y las circunstancias pasajeras”, asi como “ya ocurrié en Chile du-
rante los primeros decerdos de la Repiiblica” (Fontaine, 1980, pp. 144-
145). Hay una inconsistencia 1ogica en este planteamiento: la gran virtud
del mercado es que es un sistema impersonal, pero para que [uncione se
sugiere que haya una autoridad personal que sea fuerte y vigorosa.

174. Rawls, 1978, pp. 256-264.

175. Gordén, 1980.

176. Ver Rawls (1978), pp. 260-261.
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CAPITULO 4

UNA SINTESIS TENTATIVA

CRECIMIENTO ECONOMICO

En el Capitulo 1, la pregunta de fondo —;por qué Chile es un
pais subdesarrollado?— determinaba el analisis de la evolucion de
la economia chilena durante el siglo XX desde la perspectiva de
las estrategias de desarrollo: estrategia monoexportadora con in-
versidon extranjera, cstratcgia de industrializacion basada en la
sustitucion de importaciones, estrategia de mercados libres con
apertura cxterna e inversion privada. Aqui la interrogante cen-
tral es: ;cuales son los factores explicativos del crecimiento eco-
noémico chileno? Obviamente existe una interrelacion entre ambas
dos cuestiones, comao se vera a continuacion.

Anatomia del crecimiento econémico

Considerando el periodo total 1880-1990, es posible apreciar el
siguicntc desempeno de la economia chilena (cuadro 4.1; grafi-
cos 4.1,4.2y4.3):

a) El crecimiento econdémico anual (PGB)}! alcanza en prome-
dio a 2,29% durante la fase monoexportadora con inversién ex-
tranjera (1880-1930); a 3,86% durante la estrategia de ISI
(1940-1973) v a 3,70% en el periodo de mercados libres con
apertura externa e inversién privada (1973-1990).

b) El crecimiento anual de las exportaciones® es en prome-
dio de 2,65% (1880-1930), 1,87% (1940-1973) v 6,49% (1973-

1990), respectivamente.
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CUADRO 4.1. CRECIMIENTO ECONOMICO Y CRECIMIENTO DE
EXPORTACIONES (%)
PROMEDIO ANUAL POR PERIODOS

Crecimiento del PGB Crecimiento de Exportaciones

Promedio Desviac, Promedio Desviac. Crectmiento
anual* estdndar anual” estandar Poblacional
1880-1930 2,29 8,2 2,65 17,8 1,4
(8,30) (19,2)
1940-1970 3,87 49 2,59 9,4 2,1
(53,7) (2,67)
1970-1990 3,24 6,4 8,20 11,6 1,6
(4,43) (9,60)
1940-1973 3,86 4.9 1,87 9,6 2,0
(69,4) (2,42)
1973-1990 3,70 6,8 6,49 10,8 1,6
(5,11) (10,4)

Fuentes: Banco Central, Sdez (1989), ODEPLAN y Ballesteros y Davis (1965) e INE.

* El método de cdlculo promedio de la tasa de crecimiento anual es utilizar una regresién
semilogaritmica del tipo In z = a0 + al t, en la cual se usan todos los anos de los periodos
sefialados: t es una variable de tendencia temporal y z es el nivel del PGB y exportaciones
en cada caso. Los valores entre paréntesis corresponden al estadigrafo t del valor estima-
do en la regresion.

Las cifras muestran una evolucién promedio de largo plazo
con tasas de crecimiento inferiores al 4%. La reiterada critica
ortodoxa al mediocre desempeno de la economia chilena duran-
te la estrategia ISI no parcce estar avalada por la evidencia empi-
rica. En efecto, el paso de la estrategia monoexportadora con
inversion cxtranjera a la estratcgia ISI conlleva un aumento signi-
ficativo del crecimiento econémico anual (1,57 puntos porcen-
tuales), lo que implica una ganancia neta superior al 20% del
PGB en el transcurso de una década® Ademads, la comparacién
entre el desempeno de la estrategia 18I y la de mercados libres
con apertura cxterna e inversion privada no proporciona duran-
te el periodo analizado resultados notoriamente diferentes en lo
que se refiere al crecimiento econdmico de largo plazo.

En otras palabras, la estrategia ISI exhibe un crecimiento eco-
nomico claramente superior a aquel observado en el periodo
anterior. Sin cmbargo, este resultado no es inconsistente con la
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GRAFICO N® 4. 1.

UNA SINTESIS TENTATIVA

EVOLUCION DEL PGB, 1880-1990
{(MTLES DE MILLONES DE US$ DE 1990)
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GRAFICO N* 4.3,  CRECIMIENTO DE EXPORTACIONES, 1880-1990
(TASA DE VARIACION PROMEDIO ANUAL)

Porcentaje
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Fuente: Ver Cuadro N® 4.1,

aseveracién de que tal estrategia habria llegado a su punto de
agolamiento a fines de la década del 60.

En lo que se refiere a la cxpansion de las cxportacionces, es
posible inferir claramente que durante la estrategia ISI se produ-
Jo una notoria disminucién relativa en el ritmo exportador.

Una perspectiva global de 110 anos, con esta divisién en tres
fases, permite formular la siguiente apreciacion general: cuando
la economia chilena ha estado relativamente mas abierta al exte-
rior, ha tenido anos con mayores tasas de crecimiento econdémi-
co, experimentando al mismo ticmpo una mayor incstabilidad
economica (mayores fluctuaciones en el crecimiento); por otro
lado, cuando la cconomia chilena ha tenido altos niveles de pro-
teccion que la han semiaislado del exterior, ha gozado de una
mayor estabilidad econdmica pero con tasas anuales parejamen-
te acotadas por arriba. La desviacién estindar, medida de varia-
bilidad, es notoriamente mayor en los periodos en los cuales la
cconomia chilena ha estado relativamente abierta al exterior {cua-
dro 4.1). Este hecho estd asociado al desempeno del sector ex-
portador: en la economia abierta, las exportaciones son el motor
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GRAFICO N* 4.4, CRECIMIENTO ECONOMICO Y CRECIMIENT()
POBLACIONAL, 1830-1990 (PROMEDIO ANUAL
DECADA)

Porcentajes
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_irge W Poblacion

fruente: Ver Cuadro N* 4.; Censos de Poblacion.

del crecimiento, y su desempeno estd condicionado en gran par-
te por la volatilidad de la economia mundial. En una economia
semicerrada, las exportaciones tienen un papel subordinado y
secundario; ello favorece una evolucion econdomica mas estable
pero sacrificando una trayectoria de crecimiento mas elevada.

La relacién entre crecimiento econémico y crecimiento de-
mogratico, por su parte, afecta criticamente el incremento del
ingreso per capita. Hasta 1940, la poblacion chilena exhibe una
tasa de crecimiento relativamente baja, 1,4%; ésta sube al 2,1%
durante ¢l periodo 1940-70, para luego declinar al 1,6% entrc
1970 y 1990 (cuadro 4.1, grafico 4.4). Durante la vigencia de la
estrategia ISI Chile enfrenta una mayor dificultad econdmica,
al tener que satisfacer las necesidades de una poblacién que
exhibe mayores tasas demogrificas®. La tasa de crecimiento de-
mografico tiende a disminuir paulatinamente a medida que un
pais alcanza mayores niveles de ingreso per cdpita. Sin embar-
go, una cuestién pendiente es la repentina disminucion de esta
tasa durante el periodo central de este estudio: 1970-90. La
incertidumbre, las emigraciones y el exilio son factores que pro-
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bablemente deban ser incluidos en la investigacién futura de
estc fendémeno.

Factores explicativos del crecimiento econdmico

mna economia’?, ;cdmo sc explican las bajas tasas
relauvas de crecimiento en el periodo 1880-1930 vy las tasas relati-
vamente mas altas posteriores? El paso desde una estrategia de
desarrollo a otra estaria vinculado a alcanzar trayectorias de cre-
cimiento mds clevadas; en esta perspectiva, ¢qué factores indu-
cen los cambios?

El proceso de ahorro-inversion y la incorporacion de la tec-
nologia moderna constituyen los determinantes principales del
crecimiento econdémico. L.amentablemente, no se dispone en el
caso chileno de la evidencia empirica necesaria para elaborar un
analisis mas preciso de la evolucién de estos fenémenos; por ello
estc analisis deberd ser de naturaleza conceptual y especulativa.

En general, bajos niveles de ahorro induccn bajas tasas de
crecimiento econdémico. Pero, ¢a qué se deben las bajas tasas de
ahorro? Hay distintas explicacioncs, no cxcluyentes entre si:
a) Una economia subdesarrollada, con un bajo nivel de ingreso,
tendra una capacidad de ahorro reducida; ceteris paribus, este
ahorro disminuye atin mas si crece la poblacién. b) Individuos
de distintas sociedades tienen distintas actitudes psicologicas frente
al ahorro. En efecto, mientras que los asiaticos ticnen una gran
preocupacién por el futuro®, con los latinoamericanos sucede lo
contrario: valoran relativamente mucho mas el presente que los
asidticos. ¢) La propensién marginal a ahorrar es mayor entre los
empresarios que entre los trabajadores; luego, en un contexto en
el que los trabajadores posean un elevade poder de negociacidn
se tenderd a una redistribucion del ingreso hacia mayores niveles
relativos de remuneraciones, generandose un menor nivel total
de ahorro. d) La existencia o no de ciertas instituciones especifi-
cas, como el sistema previsional y grandes corporaciones, puede
afectar significativamente el nivel de ahorro.

Pero, para que una economia crezca, no basta con que haya
ahorro; también cs condicidon necesaria la inversion. El ahorro
generado en una economia puede no ser reinvertido en el pais;
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es tradicionalmente el caso de las utilidades remitidas al exterior
por las empresas extranjeras’, y el caso de los depdsitos en cuen-
tas bancarias cxternas por parte de agentes nacionales, los que
pueden corresponder a un proceso de diversificacién de portafo-
lio o bien a una “fuga de capitales”. Queda por explicar qué es lo
que induce a los agentes nacionales (y extranjcros) a cnviar sus
ahorros al exterior.

El nivel de inversion depende de distintos factores, siendo
conveniente la presencia de todos ellos. Hay una larga controver-
sta cn este punto; los economistas clisicos sostienen que es el
nivel de ahorro el que determina cl nivel de inversion, mientras
que los economistas keynesianos afirman exactamente lo contra-
rio. En este ultimo caso, ¢l empresario es €l “héroe” del creci-
miento econémico (Schumpeter): la existencia de empresarios
que asumen riesgos € invierten transformando ahorros financie-
ros en formas especificas de capital fisico seria el factor funda-
mental para el crecimiento. Por otro lado, la existencia de
proyectos rentables es condicién sine qua non para que haya in-
version, asi como la posibilidad de acceso de los empresarios a
un mercado de capitales, interno o cxterno, que facilite la con-
crecion de esos proyectos. Por altimo, un contexto econémico y
politico cstable, con reglas definidas, es un elemento positivo
para la inversion.

La incorporacion de la tecnologia moderna permite aumen-
tar la productividad de una determinada actividad incrementan-
do su nivel de utilidades; asi se generan mayores niveles de ahorro
y mayores estimulos para la inversion futura. Nuevamente es el
empresario el agente clave en la incorporacién de la tecnologia
moderna. Empresarios de distintas sociedades, y en distintos mo-
mentos historicos, tienen distinta predisposiciéon ante la inver-
sién y la incorporacion de tecnologia moderna: mientras que los
empresarios industriales japoncses de las décadas del 50 al 80 del
siglo XX eran muy optimistas con respecto al futuro, lo que los
inducia a incrementar significativamente su inversién en el pre-
sente y a incorporar tecnologia moderna, los latifundistas chile-
nos del siglo XIX y de la primera mitad del siglo XX estaban por
sobre todo interesados en la mantencion del stetu guo, por lo que
eran completamente contrarios a asumir riesgos que pudieran
significar cambios.
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Tomando como referencia los tres elementos conceptuales
descritos (ahorro, inversidn y tecnologia moderna), presentamos
una vision esquemadtica, casi caricaturesca, del crecimiento eco-
nomico chileno durante los siglos XIX y XX.

Hasta 1880, Chile era una economia pobre, fundamentalmen-
te agricola y de autoconsumo, con un nivel de ahorro casi nulo; su
aislamiento implicaba un acccso restringido a los mercados de
capitales, por lo que no habia fuentes de financiamiento para
eventuales proyectos de inversion. El resultado era una economia
practicamente estancada, en la que las disparidades de progreso
economico entre una década y otra eran realmente marginales. La
falta de ahorro y la existencia de una clase latifundista sin espiritu
empresarial contribuian a un crecimiento econémico muy lento.

El boom salitrero del periodo 1880-1930 transformé a Chile
en una economia primordialmente monoexportadora, en la que
la inversidn extranjera tenia un papel fundamental. La actividad
monocxportadora se constituyd en la principal fuente de genera-
cion de ahorro de la economia chilena. La proyeccion interna-
cional de Chile como principal exportador mundial de salitre
atrajo nuevas inversiones extranjeras hacia la explotacion de co-
bre (GMC). Aunque una fraccién importante de las utilidades era
remitida al exterior, quedaba un remanente que permitia finan-
ciar inversiéon privada local (e inversion publica); ademas, los
factores productivos nacionales vinculados al sector monoexpor-
tador y los sectores domésticos que proporcionaban insumos a
dicho sector experimentaron alzas en su nivel de ingresos, lo que
generd aumentos de demanda para una variada gama de bienes
nacionales e importados, estimulando la produccién y la inver-
sion. En sintesis, el boom salitrero condujo a Chile hacia una
trayectoria de crecimiento relativamente superior a la del pasa-
do; aumentd ¢l nivel de ahorro total v se estimulé la inversién
nacional, también se atrajo nueva inversion extranjera hacia el
cobre. La incorporacion de tecnologia moderna correspondid
principalmente a las empresas extranjeras vinculadas a la activi-
dad (minera) monoexportadora; dada la especificidad de este
rubro, no hubo demasiada difusién del uso de la tecnelogia mo-
derna hacia el resto de la economia. El nivel relativamente redu-
cido de capacidad empresarial nacional se mantuvo practicamente
inalterable durante este periodo.
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Durante la aplicacién de la estrategia ISI, las elevadas barreras
proteccionistas son el instrumento por el cual los consumidores
transfieren recursos y ahorro al sector industrial; por otra parte,
la imposicion del control de precios fundamentalmente de bic-
nes de consumo alimenticio constituye el mecanismo de transfe-
rencia de ahorro y utilidades del sector agricola al sector industrial.
Este control de precios permite ademads frenar las presiones sala-
riales, lo que potencia la rentabilidad y el nivel de utilidades del
sector empresarial industrial. Los incentivos de precios relativos
(altas tarifas a los bienes importados y control de precios de
bienes alimenticios) estimulan también la expansion del sector
industrial; de esta forma se crea una nueva clase empresarial
industrial nacional que demuestra ser mas exitosa que la latifun-
dista y que los inversionistas extranjeros, ya que contribuye a que
la economia chilena se desplace hacia una trayectoria de creci-
miento econdémico claramente superior a la existente en el pasa-
do. Ademads, la industria incorpora tecnologia moderna que tiene
cierta diseminacién hacia el resto de la economia. Las grandes
empresas estatales creadas por la CORFO también contribuyen a
crear capacidad gerencial, técnica y profesional.

El empresario industrial de la 181 concenua las funciones de
ahorro e inversidon, pero la ausencia de competencia externa
restringe su nivel de eficiencia; es mas, la rentabilidad de un
proyecto de inversién industrial depende principalmente de de-
cisiones administrativas (mantencién de determinados niveles de
aranceles, acceso a crédito preferencial y a la asignacion de divi-
sas, etc.), lo que releva a estos empresarios de preocuparse por
mejorar la gestion propiamente productiva. Los empresarios que
surgen en esta fase requicren del apoyo cstatal y de barreras
proteccionistas para evitar la competencia externa. La consolida-
cion del poder sindical y la mayor conflictividad laboral generan
aumentos de las remuneraciones superiores a los incrementos de
productividad; esto afecta el nivel de utilidades, y por tanto a la
rentabilidad y el nivel de inversiones del sector industrial. Pasa-
das dos décadas, el entorno econémico en el cual estaba operan-
do la estratcgia ISI contenia elementos que entorpecian cl
crecimiento futuro.

Las reformas econémicas posteriores a 1973 moditican radi-
calmente el proceso previo de ahorro-inversién. El empresariado
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nacional se ve expuesto a dos fendmenos nuevos: la implanta-
cion de un sistema de mercados libres y la apertura cxterna
eliminan la tutela estatal, y los empresarios tienen que aprender
a subsistir en un esquema de gran competencia; por otra parte,
la privatizacién implica la transferencia de una magnitud consi-
derable de patrimonio y recursos del sector piiblico al sector
privado; y permite €l surgimiento de nuevos grupos empresaria-
les con una mayor calificacién técnico-profesional y mas dispues-
tos a asumir riesgos con un patrimonio obtenido en un periodo
relativamente breve®. ¥l nuevo sistema de precios relativos esti-
mula las exportaciones; en consecuencia, la apertura externay la
expansién de las exportaciones requicren de empresarios em-
prendedores que incorporen la tecnologia moderna para en-
frentar la competitividad internacional y conquistar los mercados
externos. Inversionistas y empresarios extranjeros contribuyen
de manera importante en este proceso.

Por el lado del ahorro, hay una secric de reformas y lenéme-
nos que contribuyen a su incremento en el periodo post 1973.
En primer lugar, cabc senalar la liberalizacion y la profundiza-
cion del mercado doméstico de capitales, que se complementa
con el progresivo acceso al mercado de capitales internacional;
esto expande notablemente las posibles fuentes de financiamicn-
to para la inversion. En segundo lugar, la represién sindical y el
elevado nivel de desempleo que predomina durante la mayor
parte del periodo 1973-90 generan una contraccién salarial, la
gue redistribuye ingresos e incrementa utilidades en favor del
sector empresarial; dada la mayor propensién marginal al ahorro
de este scector en relacion a los trabajadores, asciende el nivel de
ahorro nacional. En tercer lugar, dos profundas transformacio-
nes institucionales inciden positivamente en el aumento del aho-
rre (e inversion) nacional hacia fines de la década del 80 y
después. Una de ellas es la creacion del sistema previsional de
AFP, en conjunto con el restablecimiento del equilibrio fiscal;
ello genera un importante {lujo financiero que comienza a estar
disponible para financiar inversiones del sector privado. Nétese
que este tipo de ahorro es forzoso; no es la tasa de interés la que
induce a los agentes econémicos a cotizar en las AFP. El otro
cambio institucional importante es el surgimiento de grandes
corporaciones privadas, producto de las privatizaciones de las
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grandes empresas estatales productoras y proveedoras de servi-
cios de utilidad publica; estas corporaciones acumulan montos
importantes de utilidades retenidas, las que constituyen una fuente
importante de ahorro y financiamiento de futuras inversiones de
estas cmpresas.

En sintesis, las reformas econdémicas propias de la estrategia
de mercados libres con apertura externa e inversion privada han
favorecido ¢l surgimicnto de empresarios nacionales eficientes, y
creado una nueva institucionalidad que proporciona fuentes de
ahorro y financiamiento para nuevos proyectos de inversién; todo
esto debiera eventualmente conducir a la economia chilena a
una trayectoria de crecimiento mas elevada que aquella quc pre-
valecia durante la estrategia ISL

Este recorrido esquemitico a través de 110 anos de la econo-
mia chilena permite observar que los sucesivos cambios de estra-
tegia de desarrollo la han conducido cada vez hacia una trayectoria
de crecimiento superior. Cabe preguntarsc entonces, ¢por qué
no se aplicaron inmediatamente las estrategias superiores? o, me-
jor aun, ;por qué no se desarrollé hace 110 anos la quc scria la
mejor estrategia de todo un siglo? Haggard (1990) hace una
severa critica a lo que denomina el enfoque “voluntarista” de los
economistas. En €l, las alternativas son exégenas; una buena po-
litica econémica consiste simplemente en escoger la altermativa
correcta (to choose the right policies). Luego, la existencia de politi-
cas incorrectas reflejaria ideas erréneas, falta de voluntad o igno-
rancia de la masa que elige a politicos incompetentes. Pero, ipor
qué entonces individuos que actiian tan racionalmente en sus
decisiones econémicas actian tan estupidamente en la seleccion
de sus gobernantes?” La evolucién histérica sefala que cada es-
trategia sucesiva va resolviendo alguna de las insuficiencias o
inexistencias precedentes: insuficiencia de ahorro, nivel reduci-
do de empresarios, introduccién y diseminaciéon de la tecnologia
moderna, etc.

El paso de una estrategia a otra va acompanado de reformas
econémicas, institucionales y legales. Fstos cambios generan gru-
pos de interés que posteriormente no querran modificar la nue-
va situacion; la consolidacién de nuevas coaliciones va a restringir
la posibilidad de alteraciones e incluso el manejo de la politica
econdémica. Una vez que sc afianza una estrategia determinada,
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la solucion a todo tipo de problemas sélo se percibe desde la
6ptica de la estrategia en cuestién.

¢Como se produce entonces el reemplazo de una estrategia
por otrar Haggard sosticne quc cllo requiere de una gran crisis,
generalmente inducida por un shock externo. América Latina ha
experimentado dos grandes shocks externos durante el siglo XX:
la Gran Depresién de la década del 30, a raiz de la cual la estrate-
gia 181 sustituye el modelo moncexportador de recursos natura-
les, y el shock de la deuda externa de la década del 80, en el que
la apertura externa sustituye a la estrategia 1SI. En la evolucién
del desarrollo chileno, se aprecia que ¢l shock externo es valido
como explicacién en s6lo dos instancias: el establecimiento de la
estrategia monoexportadora del siglo pasado (a raiz de la victo-
ria chilena en la guerra del Pacifico) y su posterior reemplazo
por la estrategia ISI; sin embargo, es la crisis politica y econémica
interna de comienzos de la década del 70 la que induce y anticipa
la sustitucién de la 181 por la estrategia neoliberal.

I.A HERENCIA DE LA UNIDAD POPULAR

Tras el tragico final del gobierno de la U.P. y la “leyenda negra”
generada por la situacién cadtica de aquel periodo, cabe pregun-
tarse si queda algo por rescatar de dicha experiencia en el plano
economico.

La nacionalizacion de la Gran Mineria del Cobre

Como se mencioné en el Capitulo 2, el cobre, y particularmente
la GMC, era para la U.P. la “viga maestra” del desarrollo econémi-
co; esta premisa logra un consenso en todo el espectro politico,
pucsto que hubo unanimidad en el Congreso respectlo a la nacio-
nalizacion de la GMC. No obstante, habia cierta preocupacién ¢
incertidumbre en cuanto a la capacidad gerencial, profesional y
técnica local para administrar cmpresas dc tal magnitud.

Con respecto a las exportaciones chilenas con posterioridad
a 1973, se ha enfatizado su notable expansion y la diversificacion
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CUADRO 4.2, IMPORTANCIA DEL COBRE EN LAS EXPORTACIONES
CHILENAS, 1960-90

Asio  Participacion Cobre  Exportaciones Cobre™  Exportaciones  Exportaciin

en exportaciones {Tons.) Cobre Total
totales™ GMC Total  (millones USE) (miilones US§)
(%)

1960 67,1 469 532 314 470
1965 61,9 438 539 396 684
1970 77,2 514 663 883 1.112
1975 65,1 682 823 1.246 1.590
1980 47,2 865 1.028 2.007 1.705
1985 45,5 1.023 1.288 1.697 3.804
1990 478 1.150 1.556 3.908 8.310

Fuente: Banco Central y COCHILCO.

* Las cifras corresponden al promedio de dos atos (para reducir la incidencia de las
fluctuaciones anuales); el aiio indicado y el afio anterior; pero el primer valor correspon-
de al promedio de los atios 1960 y 1961.

CUADRO 4.3. TASAS DE CREGIMIENTC DE LAS EXPORTACIONES, 1960-90
(PROMEDIO ANUAL, %)

Adin GMC Exportaciones Exportaciones  Exportacién PGB

Cobre No Cobre 1otal
1960-70 1.2 2,7 5,9 3,6 4,2
1970-75 4,5 3.3 99 5,6 2,2
1975-80 6,3 5,8 24,3 15,1 7.5
1980-85 4,2 5.3 -1,2 1,8 0,4
1985-90 0,7 2.8 154 9,6 6,1

Fuente: Banco Central y COCHILCO.

" El desglose para 1960-65 y 1965-70 proporciona las siguientes tasas anuales de creci-
miento: -2,1% (1960-63) y 4,6% (1965-70).

Nota: La tasa de crecimiento de las exportaciones totales ha sido calculada de 1as Cuentas
Nacionales (precios relativos constantes de 1977). La tasa de crecimiento de las exporta-
ciones de cohre ha sido calculada utilizando las cifras de toneladas fisicas. La tasa de
crecimiento de las exportaciones no-cupriferas ha sido calculada de manera residual
utilizando ¢l promedio (primer y ltimo afio de cada periodo) de las participaciones de
cohre y no-cobre en las exportaciones totales.

de los componentes de la canasta exportadora; este ultimo aspec-
to utiliza como indicador la disminucién relativa experimentada
por las exportaciones cupreras dentro del total (ver cuadro 4.2).
Sin embargo, al examinar el incremento del monto exportado
entre los anos 1970 y. 1990, se observa que ¢l 42% corresponde al
aumento de las exportaciones de cobre, siendo la GMC, que es
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100% estatal a partir de 1971, la generadora de mas del 75% en
promedio de dichas exportaciones.

Después de los procesos de chilenizacion y nacionalizacion
de la GMC se aprecia un significativo aumento en la produccidn;
antes de 1965, el nivel de produccién de la GMC estaba estancado
o era declinante, observandose por ¢jemplo una tasa de creci-
miento anual promedio de -2,1% en el quinquenio 1960-65.
Estas tasas son superiores al 4,2% en el periodo 1965-85 (ver
cuadro 4.3).

En resumen, después que la GMC paso a propiedad del Esta-
do chileno la produccién de cobre aumenté significativamente,
superando ¢l 4% anual durante 20 anos (1965-85); ese creci-
miento, en los 20 anos anteriores (1945-65), cuando el 100% de
la propiedad era extranjera, fue inferior al 2% anual Obvia-
mente, este incremento de la producciéon no es generado auto-
maticamente por el cambio de la propicdad de la GMC; durante
la negociacion del proceso de “chilenizacién” de la GMC hubo
un gran incremento en el nivel de inversion. No obstante lo
anterior, podria decirse que cerca del 30% de la expansion ex-
portadora chilena del periodo 1970-90 proviene del desempeno
de la GMC estatizada'®. De hecho, un modelo econométrico sim-
ple revela un cambio estructural decisivo en la produccion de
cobre de la GMC antes y después del proccso de nacionaliza-
cioénll,

Resulta extrano comprobar que mientras la dictadura militar
lleva a cabo profundas reformas econémicas orientadas a reducir
la presencia del Estado en la economia simultdneamente haya
una expansién significativa en la produccién de una empresa
estatal. Adicionalmente a la explicacion anterior, otro factor sim-
ple y pragmaitico apunta a la importancia dcl aporte de la GMC a
la recaudacidn fiscal y a la generacion de divisas: el aporte fiscal
de la GMC fluctuaba en torno del 2% (PGB) anual hasta 1965, y se
incrementa anualmente en promedio al 3,1% (PGB) en el perio-
do 1975-90; incluso en algunos anos (1988-90) tal aporte fluctiia
en torno del 6%12,

Hay otro argumento, aparentemente mas relevante, para ex-
plicar csta paradoja. En 1976 fue dictada una ley especial, la Ley
Reservada del Cobre, que asigné un 10% del valor dc las cxpor-
taciones (en doélares) de la GMC directamente a las fuerzas arma-
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das, en concepto de recursos especiales para la compra de arma-
mento. Para evitar el cfecto de las [luctuaciones del precio inter-
nacional del cobre, se establecié un piso en el nivel de recursos
que le corresponderia a las FF.AA: en el caso de que el 10% del
valor de las exportaciones de la GMC estuvicra por debajo de
dicho piso, la Tesoreria cubriria la diferencia; no se establecio
ninguin techo o cota superior al monto que resultaria de ese
10%. En 1987, ademds, el nivel del piso (expresado en US$ ) fue
indexado al 1PM de Estados Unidos. Como se ve, las FF.AA. esta-
ban especialmente interesadas en la expansién de la produccion
de la GMC.

Desde el punto de vista de la racionalidad microeconémica,
0 macroeconomica, no es en absoluto obvio que Chile deba gas-
tar mas rccursos en armamento cuando aumenta el precio del
cobre; acaso nuestros “enemigos” tendrdn un mayor incentivo
para atacarnos cuando eso suceda? ;Qué opinaria un empresario
privado si la tributacién de su empresa cstuvicra vinculada al
nivel de ventas, independientemente del resultado de utilidades
o pérdidas? ¢Por qué ningiin cconomista oficialista cuestioné la
racionalidad de la Ley Reservada del Cobre?

En sintesis, los beneficios resultantes de la nacionalizacion de
la CMC realizada por el gobierno de la U.P. fueron percibidos
durante el gobierno militar.

Conflicto y consenso

El alto grado de conflictividad, los elevados desequilibrios ma-
croecondémicos y el acelerado ritmo de reformas sistémicas que
caracterizaron la gestién de la U.P. han quedado registradas como
circunstancias que es preciso evitar a cualquier precio. En su
lugar, el consenso, el equilibrio macrocconémico v el gradualis-
mo se han constituido en la trilogia valorica de la sociedad chile-
na de fines del siglo XX.

La solucion de las discrepancias sociales a través de la agudi-
zacion del conflicto ha probado ser un método que puede evolu-
cionar hacia un juego de suma ncgativa: todos pierden, nadie
gana, De ahi la necesidad y conveniencia de sustituir la confron-
tacién por el dialogo, c¢n busca del consenso. De hecho, se ha
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generado un consenso sobre la importancia de que exista un
CONSENsO.

Respecto del equilibrio macroeconémico, existe conciencia de
que un nivel de gastos superior al nivel de ingresos no ¢s sustenta-
ble en forma permanente, y el déficit resultante hay que financiar-
lo con deuda presente que hay que repagar en el futuro; déficit
fiscales recurrentes y/o elevados e incrementos salariales superio-
res a los aumentos de productividad generan presiones inflaciona-
rias; la reduccién de la inflacién requiere programas dc ajuste con
severos costos sociales. En consecuencia, el control y la eventual
eliminacién de la inflacién adquiere una muy alta prioridad.

Reformas aceleradas pueden ser contraproducentes, hay que
tratar de no crear mayores males que los que se quiere erradicar;
reformas estructuralcs de gran envergadura requieren de un gran
apoyo. El gradualismo se constituye por tanto en la estrategia
mis adecuada para lograr con éxito los cambios requcridos.

La aceptacion de esta trilogia valérica por parte de la socie-
dad chilena constituiria la base social necesaria para que cl libre
mercado transforme a Chile en un pais desarrollado. ;Quién
podria discrepar con que haya consenso, no haya inflacion y se
cviten los cambios violentos y abruptos? Mas alla de la generali-
dad de este planteamiento, ha surgido poca discusion en torno a
ciertas definiciones y cuestiones centrales: un conscnso, Jrespec-
to de qué?r13, ;qué tipo de sociedad es la que postula el consenso
actual?, ;dénde estd la linea divisoria entre un gradualismo lento
y la mantencién del statu quor Toda la problematica econdémica
actual, ;realmente se condensa en discutir la evolucion del pri-
mer decimal del IPC semanal?

Consenso, equilibrio y gradualismo son faciles de obtener
cuando se abordan problemas no conflictivos. La U.P. expuso un
tema sumamente conflictivo y relevante: ;como resolver el pro-
blema de la pobreza? En términos muy simplificados, en el es-
quema analitico de la U.P. los ricos eran los responsables de la
existencia de los pobres, y la solucion del problema requeria
expropiar a los ricos para transferir recursos a los pobres. Tanto
el andlisis como la solucién escogida eran erroneos y fracasaron
totalmente. No obstante, la interrogante planteada sigue siendo
pertinente. El Estado de Biencstar ha sido la respuesta institucio-
nal en los paises avanzados del siglo XX.
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El Estado de Bienestar

Existe un dilema central en un régimen democritico en cl cual
opera el laissez-faire del mercado. Por una parte, hay un reconoci-
micnto explicito de la igualdad ante la ley de todos los ciudada-
nos; ademas, cada persona posee un voto que tiene la misma
ponderacion independientemente de la condicién social. Por otra
parte, cuando existe una gran desigualdad econémica inicial el
sistema de mercados libres tiende a acentuarla; el mercado es
eficiente para la asignacion de recursos, pero no para enfrentar
la cuestion distributiva y social. Crecer primero y redistribuir
después y/o esperar a que el “rebalse” resuelva el problema de la
pobreza parecen soluciones muy lentas; a los pobres, que votan
en el presente, no les resulta muy atractivo un planteamiento
que les ofrece una solucion dentro de 40 6 50 anos.

Un corto trayecto entre los barrios de La Pintana y La Dehe-
sa en Santiago parece un viaje interplanetario en cuanto a los
diferenciales econémicos. La existencia de modernos medios de
comunicacion y transporte permiten visualizar rapidamente es-
tos diferenciales; esto torna irrelevantes los antiguos argumentos
sobre la existencia de desigualdad como un efecto “natural” y
“necesario” de la eficiente operacion del mercado, o de que la
desigualdad seria un fenémeno “natural” incuestionable porque
siempre ha existido'*.

Cuando los pobres son mayoria, presionan a través del proceso
politico para que el Estado interfiera en el mercado y resuelva la
cuestion social. Como senala Okun (1975), la union de democracia
y mercado es complicada, pero ambos se requieren mutuamente;
para resolver este conflicto habria que agregar cierta racionalidad
en la cuestion equitativa y cierto humanismo en la busqueda de la
eficiencia. La creacién del Estado de Bienestar, por medio de la
tributacion, ha sido la respuesta de los paises desarrollados a esa
aspiracion de una sociedad mas humana y mas civilizada.

En el siglo XIX se establecié el principio de igualdad ante la
ley; Anatole France decia irénicamente que “pobres y ricos tie-
nen el mismo derecho a dormir a la intemperie”. En el siglo XX
surge el principio de igualdad de oportunidades, que impele al
Estado a tratar cxplicitamente de manera desigual a las personas

31



UN SIGLC DE ECONOMIA POLITICA CHILENA (1890-1990)

para poder incorporar a los excluidos a la sociedad. Esta es la
base del Estado de Bienestar: nadie debera quedar excluido del
progreso economico por factores exégenos a la persona en cues-
tion. El Estado de Bienestar se preocupa de los sectores mds
desprotegidos y vela por la cquidad y la justicia social'®, funcion
que eventualmente lo transforma en mediador de los conflictos
entre empresarios y trabajadorcs. En otras palabras, el Estado de
Bienestar es un conjunto de instituciones orientadas a la solu-
ci6n armonica de los conflictos sociales'®, por lo que se dice que
ha sido el elemento esencial para la expansion del capitalismo
en los paises desarrollados.

La constitucién del Estado de Bicnestar en los paises desarro-
llados ha implicado la creacion de una variada gama de instru-
mentos e instituciones!'”. Por el lado del gasto publico, estan las
transferencias a personas, que corresponden a prevision social,
pago a desempleados, beneficios a enfermos y ninos; beneficios a
través de bienes y servicios financiados totalmente por el Estado,
como salud y educacion, y subsidios a ciertos bienes bdsicos como
vivienda, alimentos y transportc. Todos cstos componentes gene-
ran presiones significativas sobre el gasto publico. Por €l lado de
los ingresos fiscales, se establecen los principios de capacidad dc
pago y de progresividad, aplicindose impuestos a la propiedad,
herencias, donaciones, utilidades de empresas, ganancia de capi-
tal e impuesto progresivo a la renta personal. En sintesis, la poli-
tica fiscal se asocia a las necesidades sociales.

Los paiscs latinoamericanos imitan s6lo una partc de csta
institucionalidad del Estado de Bienestar de los paises desarrolla-
dos, aquclla rclacionada con los gastos, cxceptuando el subsidio
de desempleo'®. En cambio, no hay una expansién similar en la
capacidad para aumentar los ingresos tributarios; cuando ello se
logra, como en el caso chileno, los impuestos indirectos constitu-
ven el componente fundamental de la recaudacién total, mien-
tras quc los impuestos directos tiencn una participacién
relativamente baja (y declinante, ver cuadro 4.4). Como es sabi-
do, una carga tributaria en la cual los impuestos indirectos cons-
tituyen el componente principal, tiene un sesgo notoriamente
regresivo.

El ejemplo siguiente'? evidencia el supuesto tedrico sobre el
que descansa la existencia y accién del Estado de Bienestar. Un
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CUADRQO 4.4. COMPOSICION DE LA RECAUDACION TRIBUTARIA, CHILE,
1970-90 (PORCENTAJES DEL PGB)

1970 1974 1980 1985 1990

Impuestos directos™ 4,6 57 54 3,2 2.8
Impuestos indirectos 10,8 13,0 13,4 17,1 13,0
Contribucién de

Prevision Social 7.0 31 5.6 2.4 5,6

Fuente: Larrain (1991); Direccién de Presupuestos, Estadisticas de las Finanzas Piblicas
1989-92,
" Fxcluye 1a tributacion de las empresas cupreras cstatales.

millonario tira por descuido a la basura un billete de $ 10.000;
un pobre lo recoge. En esta transferencia involuntaria, ¢hay o no
hay un aumento del bienestar social? El sentido comun diria que
si, por cuanto la satisfaccién generada en el pobre es mayor que
la pérdida de bienestar del rico. Dado que el voluntariado y la
filantropia no abundan, se requiere la institucionalidad de un
Estado de Bienestar para provocar un aumento de bienestar si-
milar a través del sistema de tributacion y de transferencias; ob-
viamente, esta politica fiscal tiene como restriccion evitar el
impacto negativo sobre el funcionamiento eficiente de la econo-
mia.

El supuesto tedrico implicito en esta argumentacion sugiere
que son posibles politicas redistributivas basadas en comparacio-
nes interpersonales de utilidad. El nivel de satisfaccion personal
que un individuo obtiene del consumo de un bien disminuye a
medida que consume un mayor niimerc de unidades de dicho
bien (principio de la utilidad marginal decreciente); luego, final-
mente a nivel agregado para cada individuo se observara una
disminucion de la utilidad marginal de su nivel de ingreso. Si se
aplican comparaciones interpersonales de utilidad se observara
que la satisfaccién marginal proporcionada por $ 1 adicional es
superior para un pobre que para un rico. En consecuencia, €l
bienestar social se incrementa cuando se produce una transfe-
rencia de ingresos de ricos a pobres. Sin embargo, estas transfe-
rencias no deberfan llevarse hasta el extremo dc la igualdad total;
ciertos niveles de desigualdad son necesarios para mantener los
incentivos de ahorro e inversion, sin los cuales la situacion eco-
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nomica global eventualmente empeoraria, induciendo asi pérdi-
das de bienestar. Esta era la postura dec cconomistas clasicos como
Edgeworth y Pigou.

Este enfoque fue sustituido por la economia de bienestar
paretiana, en la cual el supucsto basico es el de la imposibilidad
de efectuar comparaciones interpersonales, evitando de esta for-
ma abordar la cuestién distributiva; este modelo permite la deri-
vacion de proposiciones sobre una asignacién eficiente de recursos
relacionada a una distribucion del ingreso dada, pero no permi-
te abordar el problema de la seleccién entre distintos optimos
sociales. Segan Pareto, s6lo habria aumentos de bienestar cuan-
do no hay perdedores y al menos hay un ganador?.

El uso actual de funciones de utilidad interdependiente cues-
tiona el principio basico de la economia de bienestar paretiana y
reintroduce la cuestion distributiva en el centro del analisis eco-
némico?!.

Desde el siglo XVIII, e incluyendo a Adam Smith, supuesta-
mente el apostol del homo economicus individualista v egoista, se
ha planteado que la funcién de bienestar personal de cada indi-
viduo comprende elementos de solidaridad y preocupacion por
los demds, y también la envidia. Ello cucstiona automdticamente
la proposicién paretiana bdsica de que una situacién es Pareto
Optimo respeclo de olra cuando el bienestar de al menos una
persona aumenta sin que haya una disminucién de bienestar de
ninguna. Si el bienestar de una persona también depende de lo
que le pasa a las otras, aquellos agentes que no ganan ni pierden
nada material al pasar de una situacién A a una situacién B —en
la cual hay alguien que obtiene una ganancia material- cxperi-
mentan una variacion en su nivel de bienestar cuyo signo puede
scr negativo o positivo. Esta interdependencia en la funcién de
bienestar individual se vincula actualmente a la existencia de una
conciencia social, segun la cual a toda la sociedad le preocupa la
situacion aflictiva de los pobres. Transferencias via tributacién de
ricos a pobres aumentan entonces el bienestar de ambos grupos
y en consecuencia el nivel de bienestar social??.

En siniesis, la existencia de funciones de utilidad interdepen-
diente, en que prevalece una alta conciencia social, el uso de
transferencias para enlrentar el problema de la pobreza corres-
ponde a un uso eficiente de recursos. Esta seria la base concep-
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tual del moderno Estado de Bienestar. El entorno politico y el
gobierno pueden desempenar un importante papel en el grado
de conciencia social prevaleciente; en este sentido c¢s interesante
el contraste entre ¢l gobierno de la UP,, el régimen militar y el
gobierno de Patricio Aylwin en relacion al nivel del gasto social y
las reformas tribultarias vinculadas a estos gastos®.

En los paises desarrollados se habla de la crisis de la institu-
cionalidad del Estado de Bienestar, criticindose particularmente
la magnitud dcl gasto social, que en esos paises fluctiia en torno
del 28% del PGB?%. En el caso latinoamericano el Estado de Bien-
estar tiene dimensiones inferiores; sin embargo, también hay cri-
ticas vinculadas al exceso de burocratismo, a la inoperancia y la
baja calidad de los servicios. Este dltimo aspecto se ha acentuado
notoriamente al observarse los distintos niveles existentes entre
bienes sociales (salud y educacion, por ejemplo) proporcionados
por el sector publico y por el sector privado.

La ideologia conservadora ha vinculado el Estado de Bienes-
tar al cuestionamiento global de la funcién del sector piblico,
recomendando su reduccién y eventual desmantelamiento, por-
que su presencia reduce la eficiencia econdmica, desincentiva el
trabajo, el ahorro y la inversion, y le quita recursos al sector
privado para despilfarrarlos en el sector publico. La solucion
consistiria en la privatizacion de las funciones del Estado de Bien-
estar; el mercado resolveria mas eficientemente ¢l problema del
bienestar de todos los individuos. Hospitales y colegios competi-
rian entre si cobrando el precio del mercado y proporcionando-
le al consumidor la opcién mds conveniente. Desde el punto de
vista del consumidor, habria un incremento de las opciones exis-
tentes; la posibilidad de elegir entre ellas favorecc a los consumi-
dores, que poscen distintas restricciones presupuestarias y
diferentes preferencias respecto a niveles de consumo de salud vy
de educacion. Implicita en el planteamiento anterior esti la idea
de revertir el papel del sector ptiblico y del Estado de Bienestar a
aquel que tenia en el siglo XIX.

Pero la privatizacion del Estado de Bienestar replantea los
problemas de equidad social y factibilidad politica. Los margina-
dos y excluidos por cl mercado deben resolver su situacion de
bienestar en el sector informal; en el mejor de los casos, esto
conduce a la creacion de un sistemma de bienestar dual: salud,
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educacion y pensiones difcrenciadas para ricos y pobres. El tras-
lado del sector piblico al sector privade de los cotizantes de
mayores ingresos (como en el caso de la salud) y/o de los traba-
Jadores activos (como en el caso de la previsidon) provoca una
significativa reduccion de los recursos puiblicos; eventualmente
ello repercute en los beneficios proporcionados por el Estado de
Bienestar y contribuye a profundizar la distancia entre el sistema
de bienestar privado y el piblico®,

El mercado de la salud, ses realmente andlogo al mercado de
los televisores o de los zapatos? ¢Es tan fundamental la posibili-
dad de disponer de un amplio rango de alternativas en el caso
de la salud? Una persona que resulta herida en un accidente
automovilistico o que sufre un ataque al corazén, ¢visita distintos
hospitales para decidir en cudl se queda?; si esto le sucede cn
una zona alejada de Santiago, ¢no preferiria que el tinico hospi-
tal local estuviera bien equipado?

Si un consumidor adquiere un televisor cuyo monitor falla al
cabo de una semana, puede reclamar y sustituirlo por otro; pero,
en el caso de la salud, si en un hospital de baja calidad se opera a
un paciente y ¢stc muere por no disponer de algin elemento
médico o por negligencia del personal, se estd ante una situacion
irreversible?®,

Aunque el Estado de Bienestar surge para claborar una red
social minima, en ¢l mundo moderno ha comenzado a cumplir
una funcién en la que el mercado puecde scr incliciente y peli-
groso o bien no generar el bien deseado; ello por la existencia
de indivisibilidades, razones técnicas o informacion impertecta y
asimétrica. En otras palabras, aunque existen multiples ineficien-
cias en la operatoria del Estado de Bienestar, su costo puede ser
inferior a aquel generado por la libre accién del mercado en la
solucion del problema del bienestar, particularmente de la po-
blacién de bajos ingresos.

Existe una opcién intermedia, sin embargo, en la que el Esta-
do de Bicnestar sustiluye su funcién de productor de ciertos
bienes publicos requeridos para el bienestar social por la funcion
dc regulador; esto es lo que ha sucedido parcialmente en el caso
de la educacién, con la prescncia de colegios y universidades
privadas. Con ello, el Estado de Bienestar economiza recursos y
asegura rcquisitos minimos de calidad en los bienes recibidos
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por los consumidores. Con todo, esc ahorro de recursos dcl Esta-
do de Bienestar no corresponde exactamente al costo de los
bienes generados por el sector privado; la funcion reguladora
obviamente implica una burocracia especifica y otros costos rela-
cionados?.

Otra alternativa intermedia es la instauraciéon de un seguro
obligatorio general que cubra todos aquellos bienes proporcio-
nados por el Estado de Bienestar. Un ejemplo de este tipo es el
sistema de ahorro forzoso de los trabajadores vinculado a los
programas de pensiones (AFP) y de salud; en el caso de las pen-
siones, si se establece el principio de que no debiera haber una
caida del estandar de vida al momento de jubilar, ello determina
el porcentaje de la remuneracién destinada a csc propésito. La
ventaja de un sistema de seguro obligatorio nacional para cubrir
todo tipo de evento que pueda enfrentar cualquier persona es
que evita los free riders (“polizontes”): todos pagan y nadie se
benelicia gratuitamente, y obliga a asegurarse a la gente poco
previsora. Si se adoptara este seguro obligatorio nacional podria
eliminarse el Estado de Bienestar, y companias especificas de
seguros privadas podrian administrar los distintos componentes
del bienestar social, operando de manera similar al caso de los
seguros automotrices con dano a terccros.

La principal dificultad de este esquema radica en que las
personas mas vulnerables y de alto riesgo son las que estan eco-
némicamente mas incapacitadas para financiar dicho seguro. El
esquema del seguro nacional obligatorio es el mas adecuado
para una sociedad en la que existe una distribucién equitativa
del ingreso; en las sociedades en las que prevalecen grandes
desigualdades, es necesaria la presencia del Estado de Bienestar.

Desde el punto de vista del bienestar social nacional son muy
complejas las opciones para alcanzar ¢l 6ptimo deseable. Como
lo plantea Klein, aquellos que sugieren la reduccién del tamano
del sector publico o del Estado de Bienestar, ;qué es lo que estdn
optimizandor ;Maximizan las alternativas posibles de bienestar o
minimizan la toma de decisiones por una burocracia centraliza-
dar, ¢maximizan la eficiencia del uso de recursos cn la gencra-
cion de bienestar o minimizan el monto de recursos sacrificados
en el sector productor de bienes materiales de la economia?,
¢maximizan el aporte familiar al bienestar minimizando asi el
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aporte publico?, sjmaximizan la equidad o maximizan el monto
global de bienestar?®® Cuando se sugiere la privatizacion de las
funciones del Estado de Bienestar, ;qué problema se estd resol-
viendo, el excesivo tamano del Estado de Bienestar, el nivel exce-
sivo de tributacion, la ineficiencia operatoria del Estado dc
Bienestar, el alto costo en el cual incurren los beneficiados? En
el caso de un pais latinoamericano como Chile, seria valida la
objccion cn torno a la operatoria ineficiente del sistema previsio-
nal piiblico; aunque estd pendiente la prueba empirica respecto
a las futuras pcnsioncs proporcionadas por las AFP, la funcion
reguladora del Estado permite anticipar resultados mas eficien-
tes que aquellos observados en el pasado.

El Estado de Bienestar es la institucién de la sociedad moder-
na encargada de que los individuos de bajos ingresos no queden
por debajo del nivel de subsistencia; la definicion de este nivel
minimo es su responsabilidad. El mecanismo del mercado no
dcbe utilizarse para esta tarea: asi como existe consenso de que
no es licita la compra y venta del voto politico, el nivel minimo
de subsistencia de un ser humano no pucde cstar expuesto a la
libre interaccion de la oferta y la demanda.

De manera explicita, Okun (1975) plantea quc ¢l nivel del
salario minimo no debiera estar sujeto a las fuerzas del mercado.
Cambios en la oferta o demanda de trabajo no debieran reducir
el estandar de vida del trabajador marginal; si el resultado de
este principio es la generacion de desempleo, entonces la socie-
dad, a través del subsidio de desemplco, debe cubrir dicha situa-
cion. En una sociedad en la cual prevalece un minimo de
conciencia social las necesidades basicas de la gente debieran
estar excluidas de cualquier proceso de negociacion,

Pero se han de tener presentes las restricciones de recursos
cxistentes cn la cconomia. Al operar en un régimen democratico
de un pais latinoamericano, el Estado de Bienestar se enfrentaria
a un dilema: la disociacién cntre los beneficiarios y quienes con-
tribuyen a su financiamiento®; las mayorias (de bajos ingresos),
a través del voto, presionarian por un mayor Estado de Bienestar,
financiado por las minorias (de altos ingresos). En una sociedad
democratica con una alta concentracion de la riqueza y del in-
greso, ¢l tamano del Estado de Bienestar puede constituirse en
un delicado foco de tensiéon politica.
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LA HERENCIA DI LA DICTADURA MILITAR

Las reformas y los cambios econdmicos estructurales e institucio-
nales realizados durante la dictadura militar han moditicado to-
talmente la estrategia de desarrollo nacional. En este sentido,
Chile ha sido un pais pionero en América Latina, porque ya en
la década del 70 se habian realizado las reformas que solo a fines
de los 80 y principios de los 90 comenzarian a ser aplicadas en la
mayoria de los paises de la region. El “modelo econémico chile-
no” se ha transformado en un “modelo a imitar”. La interrogan-
te fundamental formulada en los paises latinoamericanos durante
la “década perdida” de¢ los 80 ha sido: “;es posible, y como, efec-
tuar las reformas econémicas que implanté Chile... pero sin Pi-
nochet?”

Comparando un conjunto de indicadores para los anos 1973
y 1989 (cuadro 4.5), el general Pinochet podria decir que “reci-
bimos un pais en ruinas... y entregamos un pais moderno (jaguar
latinoamericano)”.

En este sentido, puede hablarse de dos “milagros econémi-
cos” durante el régimen militar, 1976-81 y 1985-89, en los que el
crecimiento anual promcdio dcl PGB {ue sostenidamente supe-
rior al 6% (grafico 4.5). Por ello se ha argumentado que “la
evolucién exitosa de la economia chilena en la década del 90 es
consecuencia de la herencia econémica positiva del régimen mi-
litar”.

Sin embargo, durante ese mismo gobierno se observan las
dos mayores recesiones que han afectado a la economia chilena
con posterioridad a la década del 30. En los anos 1975 y 1982, el
PGB experimenta una contraccién anual de -12,9% y —-14,1%
respectivamente; fueron necesarios entre 4 a 5 anos para recupe-
rar el nivel previo a la recesion (ver grafico 4.6).

Por ultimo, al comparar los valores promedio de distintos
indicadores econémicos y sociales para los cuatro gobiernos chi-
lenos del periodo 1958-1989, el desempeno del régimen militar
resulta relativamente mediocre. En cfecto, el tinico mejor resul-
tado econémico exhibido por el gobierno de Pinochet en rela-
cion a los otros tres corresponde al crecimiento exportador.
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CUADRO 4.5. COMPARACION DE LOS ANOS FINALES DEL GOBIERNO
DE 1.A UP. ¥ DEL. GOBIERNO MILITAR (PORCENTAJES)

1973 1989

Crecimiento Econdémico (PGB) -4,3 10,2
Inflacion 605,9 21,4
Crecimiento Exportaciones 2.8 15,9
Tasa de Inversion (% PGB) 14,7 23,9
Crecimiento Salarios Reales -25,3 1,9
Crecimiento Consumo per cdpita -7,1 8,7

Fuente: Ver Meller (1990).

CUADRO 4.6. INDICADORES ECONOMICOS Y SOCIALES DE GUATRO
GOBIERNOS CHILENOS, 1958-1989 (PROMEDIO ANUAL.
PERIODO PRESIDENCIAL; %)

Gobierno Gobierno Gobierno  Gobierno
Alessandri Frei Allende Pinochet
(1958-64) (1964-70) (1970-73) (1973-89)
Crecimicento Econdmico (PGB) 3,7 39 1,1 3,5
Crecimiento Exportaciones 6,2 2.3 -4,2 10,6
Tasa de Inversion (% PGB) 20,7 19,3 15,9 18,7
Inflacion (dic. a dic.) 25,8 26,2 218,1 57,3°
Desempleo 7.5 BB 3,9 17.3
Crecimiento Salarios Reales 1,8 9,0 -8,5 2.3
Crecimiento Consumo por Hab. 0,9 2,0 29 -0,2
Familias Nucvas que no

obtuvieron vivienda 20,1 8,9 1,8 48,8

Fuente: Ver Meller (1990),
* Este valor se reduce a 27,2% si se considcra cl periodo 1976-89.

Reformas economicas basicas de la década del 70

Como hemos visto, las principales reformas cconémicas dec la
década del 70 fueron la libertad de precios y el establecimiento
del libre juego del mercado, la apertura externa, la reprivatiza-
cién y la desregulacién. Este conjunto de medidas era revolucio-
nario en la historia chilena, pues implicaba la eliminacion de los
controles; también era novedoso para el entorno latinoamerica-
no. La cadtica situacién econémica de 1973 posibilita esta pro-
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GRAFICO N*4.5.  LOS DOS *"MILAGROS ECONOMICOS”
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GRAFICON?4.6.  LAS DOS RECESIONES ECONOMICAS
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la simplificacién, el a e la transp
miento de reglas generales y claras crean un entorno economico
mas eficiente.

La instauracién de estas reformas estructurales bdasicas tiene
consecuencias macroecondmicas no despreciables. En 1973, cuan-
do la tasa de inflacion anual supera cl 600%, es ficil establecer
como objetivo prioritario el control de la inflacién. Sin embargo,
transcurren 8 anos antes de que se logre dicho objetivo; paralela-
mente, la tasa de desempleo se eleva y mantiene sobre el 15%.
En otras palabras, 1a aplicacion de las reformas estructurales difi-
culta el control de la inflacién y genera un incremento del des-
empleo.

En realidad, la experiencia chilena de la década del 70 no
corresponde al consenso prevaleciente en la literatura economi-
ca de fines de los 80. Esta sugiere la siguiente secuencia en los
procesos de estabilizacién macroeconémica y reformas estructu-
rales. Primero, es necesario lograr la estabilizacion macroecono-
mica, esto es, controlar el nivel general de precios; luego correspon-
derfan las reformas estructurales orientadas a establecer los precios
relativos “correctos” (alineados con los precios internacionales).
Concluidas las dos etapas anteriores, el entorno existente estimu-
laria el ahorro, la inversién y el crecimiento. En el caso chileno,
las reformas estructurales microeconémicas se introducen mien-
tras persiste ¢l desequilibrio macroeconémico, generando un cos-
to en el control de dicho desequilibrio.

Por otra parte, ¢l “milagro cconémico” de 1976-81, cfue el
resultado inmediato de las reformas? Las tasas de ahorro nacio-
nal e inversion de ese periodo alcanzan valores de 18% y 18,6%
(PGR) respectivamente (promedio anual); estos niveles de aho-
rro e inversion dificilmente podrian generar tasas de crecimien-
to superiores al 6% como las observadas cn csc periodo. En
cambio, el crecimiento promedio del consumo per cipiia de ese
periodo es de 6,2% anual, financiado cn gran parte por crédito
externo. En otras palabras, es el boom del consumo y no el
cstimulo del ahorro y la inversion inducido por las reformas
-estructurales lo que genera el “milagro econémico” de 1976-81;
por ello podria decirse que el crecimiento de ese periodo estd
basado c¢n ¢l endcudamiento externo. Finalmente, y sean cuales
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sean las causas, las reformas econémicas de la década del 70
desembocaron en el colapso de 1982.

Lecciones del colapso de 1 982

En rclacién a este tépico, la discusién ha girado en torno a las
causas: el tipo de cambio nominal fijo, la causalidad existente
entre la cuenta corriente y la cuenta de capitales, la liberaliza-
cién del mercado de capitales domésticos; desde ¢l punto de
vista metodologico, ello equivale a analizar qué es lo que sucede
antes de 1982. El enfoque metodologico de este libro es algo
distinto: se examina qué es lo que pasa durante cl colapso (1982)
y despucés (1983-84), y ademas se analizan los factores contribu-
yentes a la recuperacion econdmica posterior.

Podemos distinguir tres lecciones aqui. Primero, las reformas
econémicas de la década del 70 requerian un nuevo tipo de
agente economico. Segundo, fracasa el enfoque monetario de la
balanza de pagos. Y tercero, falla también el laissez-faire.

El modelo econdémico post 1973 requeria un cambio de men-
talidad y nuevos agentes econémicos con calificaciones especia-
les tanto en el sector privado como en el sector publico. ;:Cémo
los agentes privados van a establecer y determinar el nivel relati-
vo de sus precios respectivos tras una larga tradicion de precios
controlados y fijados por ¢l sector publico?, ;cémo puede saber
un empresario privado cémo competir con bienes importados
en un acelerado proceso de apertura?, ;céomo se opera en un
contexto dc mercado de capitales libre?, ;como se regula este
mercado financiero libre? Habia gran escasez de capital humano
preparado para un cntorno en el que crecian rdpidamente el
riesgo, la incertidumbre y la inestabilidad. El surgimiento de
nuevos agentes econémicos eficientes que operan en un esque-
ma competitivo abierto toma tiempo.

[.a quiebra generalizada de empresas del sector productivo y
financiero en 1982-83 constituye un aprendizaje altamente costo-
so del concepto de competencia y supervivencia en la economia
chilena: sobreviven los mas fuertes, que son un ejemplo para el
resto. Esta seria una evidencia empirica en contra de la argu-
mentacion a favor de reformas estructurales rapidas. La leccion
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sugiere las ventajas del gradualismo con regulacion; esto es lo
que se observa en la segunda apertura comercial dec la década
del 80, y en el manejo cuidadoso del mercado financiero desde
entonces hasta comienzos del 90,

El fracaso del enfoque monetario de la balanza de pagos ha
sido descrito en el Capitulo 3. El manejo de un desequilibrio
macroeconomico a través de un mecanismo automatico (tasa de
interés libre) funciona lentamente y a un costo elevado; el reme-
dio resulta peor que la enfermedad. La solucion adoptada es el
fine tuning (“sintonia fina”) macroeconémico keynesiano, una
tasa de interés sugerida y controlada por el Banco Central, que
se mantiene por mds de una década. Por otra parte, también
fracasa el intento de ganar credibilidad en medio de una crisis
cambiaria a través del aumento del libre acceso a las divisas y de
la liberacién dc la cuenta de capitales de corto plazo, lo que es
sustituido por la imposicion del control cambiario y el control de
la cuenta de capitales.

El fracaso del monetarismo cs distinto a la falla del laissez-
Jaire. Esta es una doctrina revolucionaria en el siglo XVIII, quc
fomenta el individualismo para proteger a las personas de la
monarquia absoluta: “monarcas y gobiernos, dejen tranquilo (en
lo econdmico) al sector privado”. El enfoque monetario de la
balanza de pagos con tipo de cambio nominal fijo proporciona
un ¢ntorno y una regla clara para que el gobierno no intervenga
en la economia a nivel macroecondémico: un mecanismo automa-
tico lo resuelve todo. Ya hemos visto por qué y en qué casos es
necesaria la intervencion del gobierno a nivel macroeconémico.
Veamos a continuacién lo que sucede a nivel microecondmico.

En el laissex-faire, la solucion para cualquier desequilibrio,
macroeconémico o microeconémico, estd cn el cambio en los
preccios relativos; en el caso de un déficit externo, se requicrc
una deflacién. En una cconomia abierta, una deflacion requiere
una contraccion econémica para reducir el precio de los bicnes
no transables.

La profunda contraccion econémica de 1982 provoco la cua-
si-quiebra de todas las empresas productivas y financieras; fue
necesaria la intervencién del Banco Central para evitar ¢l colapso
total de la economia chilena. ;Qué hubiera sucedido si se hubie-
ra aplicado estriclamente el laissez-faire —el que quiebra, quiebra,
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incluyendo bancos (el principio de banca libre), grandes empre-
$as y grupos economicos—, sin ningun tipo de intervencion del
Banco Central?

Un segundo principio basico del laissez-faire, el que como
contrapartida a la no intervencion del gobierno las ganancias o
pérdidas del sector privado son privadas, también fue violado: se
socializaron las pérdidas.

La intervencion del Banco Central frena el proceso de “de-
molicién econdémica” del laissez-faire, pero genera el APR (Area de
Propiedad Rara, un sustituto cercano del APS del gobierno de la
U.P.). Ademas, el tipo de intervencién del Banco Central no sélo
socializa las pérdidas del sector privado, sino que ademas viola el
principio de neutralidad del mercado al proporcionar subsidios
discrecionales a distintos tipos de deudores privados.

Una extrana explicacion del colapso casi total del sector pri-
vado en 1982 es aquella que culpa al gobierno porque, en 1977,
al “rescatar” al Banco Osorno, proporcioné una senal clara de
que los bancos no podian quebrar y ello indujo a un comporta-
miento del tipo “riesgo moral” (moral hazard); pero durante 1976
y 1977 quebraron varias financieras y los duenos del Banco Osor-
no pagaron las consecuencias?'. La moraleja que deberian haber
sacado los agentes econdmicos de dicha época es que puede que
los bancos no quiebren, pero los banqueros pueden pasarlo muy
mal. Una leccidn mas pertinente de esta experiencia es que en-
tonces debié haberse aplicado el gradualisme, la supervision y el
sistemna de regulacion que mas tarde se impondrian.

Como se ha senalado, en el proceso de ajuste y recuperacion
economica posterior a 1982 se pusieron en practica una variada
gama de politicas heterodoxas, entre ellas un drastico aumento
del proteccionismo: los aranceles a las importaciones aumenta-
ron del 10% al 35%, manteniéndose a un nivel igual o superior
al 20% durante seis anos®. Ademds, se impusicron reglas mi-
croecondmicas no neutras, como bandas de precios y sobretasas
arancclarias; hubo si una virtud en estas medidas: su visibilidad y
su acotamiento temporal (se exigia su renovacién semestral o
anual).

En sintesis, el control de la tasa de interés sustituye a la tasa
de interés libre, el control cambiario y el control de la cuenta de
capitales sustituyen a la liberalizacién preexistente, la supervisién
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y regulacion del sistema bancario y financiero sustituyen el libre
accionar de un mcrcado dec capitales rclajado, s necesaria la
intervencion del Banco Central para rescatar al sector privado,
hay un drdstico aumento del nivel de proteccidn, se establecen
bandas de precios y sobretasas, hay una socializacién de las pér-
didas privadas y se viola el principio de neutralidad del mercado.
Por ultimo, es el gobierno el que tiene que renegociar y avalar la
deuda externa del sector privado.

éNo es eslo evidencia suficiente de que hubo alguna falla en
el laissex-fairer Existe cierta confusion al suponer que el laissez-
Jaire es idéntico al sistema de mercados (con precios) libres; lue-
go, como no hubo control de precios en 1982, se tiende a creer
que fue el laissez-faire 1o que permitié la recuperacion econdémica
posterior. Pero, como se puede apreciar, para salvar la economia
chilena y el modelo econdmico fueron necesarias politicas
macroecondmicas intervencionistas keynesianas (devaluacion y
control de la tasa de interés), politicas microeconémicas inter-
vencionistas del Banco Central, politicas heterodoxas y regula-
ciém.

Recuperacion y reformas estructurales de la década del 80

¢Qué hubiera pasado con el modelo econémico si se hubiera
producido un cambio de gobierno en 1982-83? En csc entonces
la tasa de desempleo alcanzaba al 30%, y la imagen del modelo
era bastante negativa. Las medidas econdmicas de 1984 propor-
cionan una respuesta posible a dicha interrogante. En ese ano se
define como primera prioridad la reduccion del desequilibrio
interno, csto es, reactivar la economia y disminuir el desempleo.
Esa es la época en que América Latina enfrenta el dilema
generado por el shock de la deuda externa: crecer o pagar. La
opcién “crecer para poder pagar” genera un conflicto en el cor-
to plazo con los acreedores externos; la opcion “pagar para po-
der crecer” genera un conflicto interno. Una democracia es
relativamente mas fuerte ante las presiones externas, por lo que
tiende a preferir la reactivacién interna. Una dictadura, en cam-
bio, es mas débil ante las presiones externas; las instituciones
financieras internacionales (FMI y Banco Mundial) no apoyan al
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equipo econdémico chileno de 1984 y presionan para su sustitu-
cién.

A partir de 1985, Chile adopta una postura no conlfrontacio-
nal ante los acreedores externos. Es mads, el apoyo condicionado
de las instituciones multilaterales internacionales modifica las
prioridades nacionales. Servir la deuda externa se transforma cn
la primera prioridad local, estimdndose que cn una economia
mundial interdependiente el costo del no pago es superior al del
servicio de la deuda externa. Desde un punto de vista pragmati-
co, parece muy conveniente esta postura: los créditos proporcio-
nados por tales organizaciones, y su ayuda en la reprogramacién
de la deuda externa, permitieron relajar la restriccién externa;
por otra parte, las reformas econdmicas basicas sugeridas por
ellos ya habian tenido lugar en Chile durante la década del 70.

Cabe preguntarse a qué sc debié el gran apoyo de los orga-
nismos multilaterales internacionales a Chile tras el shock de la
deuda externa; ningun otro pais latinoamericano recibi® de ellos
préstamos por un monto equivalente al 3% (PGB) durantc 5 anos
consecutivos. Hay una respuesta simple: iqué credibilidad y re-
ceptividad hubieran tenido las reformas econdmicas sugeridas
por estos organismos a los paises latinoamericanos si la econo-
mia chilena no se recuperaba? Necesitaban urgentemente un
caso exitoso, y decidieron “invertir” en Chile.

No obstante, tras 1982 se presenta una situacion compleja
para la economia chilena: jcémo sacarla del estancamiento y de
la depresién?, ;como estimular la inversion y ¢l crecimiento? Por
aquel entonces hay un dcbate totalmente estéril entre los econo-
mistas, centrado en examinar si la economia habia “tocado fon-
do” o no, puesto que se creia que una vez que se toca fondo solo
hay una alternativa futura, volver a crecer. Pero hay otra opcién
posible: el que la economia s¢ quede pegada en el fondo.

La estabilidad macroecondmica, las reformas estructurales y
la existencia de un sistema de precios “correctos” constituyen
condiciones necesarias pero no suficientes para el crecimiento.
La inversién privada y el crecimiento no surgen por generacion
espontanea. Luego, scomo cstimular los animal spirits de los em-
presarios privados?

Estos, como conjunto, tienen un comportamiento similar al
de un rebano de ovejas, asi que lo que interesa es incentivar a los
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lideres. Para ello se utiliza una serie de estimulos: la reprivatiza-
cion del “drea rara” proporciona subsidios a los grupos econémi-
cos§ existentes, asi como la privatizacion de las grandes empresas
estatales favorece a nuevos grupos tecndcratas; el mecanismo de
“retrocompra” de la deuda externa (debt-equily swap) subsidia a
los inversionistas cxtranjeros; el esquema de solucién de la dcu-
da interna incluye prérrogas y subsidios para los bancos. Toda
esta gama de soluciones involucra una gran transferencia de pa-
trimonio y de recursos del sector publico al sector privado, el
que asume un papel central en el proceso productivo. Surgen
empresarios eficientes, competitivos y con una mentalidad mas
audaz, que plantean que “su mercado es el mundo”; se genera
un circulo virtuoso entre inversionistas nacionales y cxtranjeros
que induce a una expansion de las exportaciones y del creci-
miento.

Evaluacion sintética de las reformas economicas

La racionalizacién y simplificacién de las reglas del juego no
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establecimiento de reglas simples y generalcs. En la experiencia
chilena ello s¢ observa en la sustitucién de un régimen dc co-
mercio exterior complejo, con multiples disposiciones especifi-
cas, por un sistema arancelario simple y parejo; adicionalmente,
una variada gama de tipos de cambio oficiales es reemplazada
por un tipo de cambio tinico.

Se ha demostrado quc ¢s importante la prioridad asignada a
la mantencion del equilibrio macroeconémico, y particularmen-
te al control de la inflacién; a ello aporta mucho un presupuesto
fiscal balanceado y una estructura tributaria eficiente para recau-
dar (el IVA ¢s un valioso instrumento en este sentido). Nueva-
mente, la racionalizacion y simplificacién de la estructura
tributaria, asi como una regla global simple para la expansién
del gasto pablico en tiempos normales (por ejemplo, que la ex-
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El reemplazo de un sistema generalizado de control de pre-
cios por un sistema de precios determinados por las fucrzas del
mercado redujo notablemente las distorsiones prevalecientes en
la economia chilena; ademas, el sector piiblico se vio liberado de
una funcién que permanentemente generaba tensiones con el
sector privado. Pero la total liberalizacién y desregulacion econo-
mica pucde crear serios problemas en algunos mercados impor-
tantes. En efecto, en el mercado financicro la liberalizacion
abrupta de la tasa de interés generé niveles exageradamente al-
tos de la tasa de interés real (30% durante varios anos), lo que,
ligado a la desregulacién total del sistema bancariofinanciero,
fue un factor determinante del colapso de 1982. La flexibiliza-
ci6én y la atomizacion del mercado laboral tuvieron como efecto
un serio deterioro del salario real; el sistema de mercado libre en
los sectores de la salud y de la educacién dejan en una situacion
sumamente desmedrada a los grupos de ingresos medios y bajos.

La apertura de la economia y el incentivo a las exportaciones
a través de cambios en los precios relatives han dinamizado la
cconomia chilena, haciendo surgir exportadores chilcnos dina-
micos, audaces y muy eficientes y competitivos.

En sintesis, un sistema de mercados libres y una economia
abierta al exterior genera un contexto altamente competitivo. La
competencia, por una parte, incrementa necesariamente el nivel
de eficiencia; los ineficientes van a desaparecer eventualmente
del mercado. Por otra parte, un contexto altamente competitivo
incrementa significativamente el nivel de bienestar de los consu-
midores.

El traspaso de la funcién de agente productivo del sector
publico al sector privado ha sido exitoso. Sin embargo, ha habi-
do falta de transparencia cn el proceso de privatizacion; ademas,
se requicre una mayor elaboracién del marco regulatorio para la
operacion de monopolios naturales privados y para el funciona-
miento de las AFP. Cabe recordar también que el sector privado
ya demostré una vez que era capaz de crecer aceleradamente
para después quebrar. Ello sugiere la necesidad de una legisla-
cién de quiebras en la que se evite la socializacion de las pér-
didas.

Las reglas cstablecidas funcionan bien mientras la economia
evoluciona normalmente; el problema surge cn los momentos

329



UN SIGLO DE FCONOMIA POLITICA CHILENA {1890-1990)

de crisis. La experiencia chilena de 1982-83 jlustra como el dog-
matismo puede agravar la profundidad de una crisis, transfor-
mando las reglas econémicas o instrumentos en los objetivos
prioritarios, y conduciendo al absurdo de que preservar la regla
sea mds importante que salvar la cconomia: los esfuerzos de la
autoridad ccondmica en 1982 por mantener un tipo de cambio
nominal estable no hicieron mas que provocar una caida del PGB
del 14% y un aumento del desempleo al 30%.

Por tltimo, ha habido una distribucién notablemente asimé-
trica de los costos del ajuste, con importantes transferencias pa-
trimoniales hacia los grupos de mayores ingresos.

Ideas economicas que prevalecen

La presentacion de estas ideas que prevalecen se ha organizado
en torno a cuatro niveles distintos: macroeconémico, apertura al
exterior, mercado versus Estado y pobreza y distribucion del in-
greso.

Nivel macroeconomico

Hay dos ideas de origen monetarista; una es la importancia de la
responsabilidad fiscal, que implica que el gobierno debe mante-
ner un severo control sobre ¢l presupuesto: déficit superiores al
1% o 2% del PGB sefialan la existencia de un problema. La otra
es la conciencia respecto a la importancia de los equilibrios ma-
croecondmicos, con una alta prioridad al control de la inflacion:
hasta que la inflacién interna no disminuya al valor de la infla-
cion internacional, no hay que descuidar su control.

Tambi¢n hay una idea keynesiana, la necesidad de politicas
de “sintonia fina” (fine tuning}. El colapso de 1982 es la evidencia
del fracaso de una economia con mecanismo automaitico y reglas
permanentes vilidas en cualquier circunstancia. El gobierno debe
tener un papel macroeconémico contraciclico, y €l Banco Cen-
tral debc actuar como prestamista de dltima instancia, pero para
rescatar a los bancos... no a los banqucros.
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Apertura al exterior

Una economia abierta presenta notables ventajas sobre una eco-
nomia cerrada; hay un aumento de la competitividad y de la
eficiencia, se extiende el bicnestar de los consumidores, hay un
mecanismo de control del poder monopdlico interno. A cambio,
crece la inestabilidad. Las fluctuaciones de la economia mundial
pueden afectar la evolucién de la economia local.

La experiencia de los anos 80 sugiere cautela en la completa
liberalizacién de la cuenta de capitales. Los flujos externos en-
tran cuando no se requieren y se van cuando mads se necesitan.
Los movimicntos de capitales actiian ciclicamente, ampliando la
naturaleza positiva o negativa del ciclo.

El cxceso de gasto privado puede generar una crisis de balan-
za de pagos, como sucedié en 1982. Un déficit de cuenta co-
rriente superior al 5% (PGB) constituye una sefial de advertencia,
aunque exista simultineamente una acumulacion de reservas in-
ternacionales.

Mercado versus Estado

Ha habido una simplificacién excesiva en cuanto a las funciones
de cada uno. Antes de 1973, el Estado debia hacerlo todo. Des-
pués, el mercado y el sector privado se transformaron en la res-
puesta para todo.

Actualmente hay cierto acuerdo respecto a las funciones que
no posee el Estado: la de fijacién de precios, que cs tarca del
mercado, y la de agente productor, que cumple ahora el sector
privado. Ha quedado un tema pendiente: la propiedad publica
de la GMC.

Persistc una interrogante en este ambito: ¢debe el mercado
funcionar sin restricciones? Si bien para la mayoria de los bienes
puede hacerlo, la falta de limitaciones crea serios problemas en
campos especificos: a) La libertad de recorridos en el transporte
urbano, por ejemplo, ha generado congestién, contaminacién y
usc ineficiente dc recursos. b) La libertad para construir en altu-
ray la inexistencia de un plano regulador y un Plan de Desarro-
llo Urbano han implicado un crecimiento cadtico e irracional de
Santiago, produciendo un grave deterioro en la calidad de vida
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de sus habitantes. ¢) La explotacién de recursos naturales de
libre acceso, como la pesca o los lagos, no puede estar ajena a
regulaciones del mercado. d) Los actuales monopolios naturales
privados de servicios de utilidad publica precisan de regulaciéon
estatal y fijacion de precios, para proteger al consumidor y velar
por inversiones futuras. e) Los exportadores chilenos estan per-
cibiendo que la competencia en los mercados de los paises desa-
rrollados no es tan transparente como lo sugieren la teoria y la
retorica. Las grandes empresas norteamericanas aseguran tener
dificultades para competir con las japonesas y las europeas, res-
paldadas estas altimas por sus respectivos Estados. En el competi-
tivo mundo actual, la complementacion entre el sector publico y
privado proporciona indudables ventajas, superando la tradicio-
nal dicotomia Estado o Mercado.

Pobreza y distribucion del ingreso

Existe un problema serio de pobreza en América Latina en gene-
ral, que hoy es la region del mundo con la distribucion del
ingreso mas regresiva. Para resolver esta situacion son neccsarios
un crecimiento econémico elevado, muchos empleos producti-
vos y politicas sociales eficientes y bien administradas.

Lo anterior no es suficiente, sin embargo. La persistencia de
una situacion distributiva inequitativa es la fuente de una futura
inestabilidad social y politica. S6lo una accién conjunta y com-
plementaria del sector publico y el sector privado, en la que
predomine una conciencia solidaria, podra tener éxito ante tan
dificil tarea. Erradicar la pobreza y reducir los niveles de des-
igualdad debieran ser metas econdmicas prioritarias. La retorica
tradicional debe dar paso a politicas y acciones concretas.

El general Pinochet y el Modelo Economico

Existe la percepcion de que el general Pinochet constituyd un
factor primordial en la implantacion del Modelo Econéimico neco-
liberal. A este respecto, los dos mas connotados ex ministros de
Hacienda del periodo 1973-89 destacan y elogian hasta hoy el
papel crucial que habria desempcenado cl general Pinochet en
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ese sentido. Sin embargo, la realidad es probablemente la inver-
sa: el general Pinochet necesita mas al Modelo Econémico de lo
que éste lo necesita a él.

En efecto, el fracaso del modelo de desarrollo anterior (“de-
sarrollo hacia adentro”) y la crisis de 1973 habian generado un
grave desequilibrio macroeconémico y severas distorsiones a ni-
vel microeconomico; la intervencidon excesiva del Estado en la
actividad productiva y en la csfera econdmica, y la amplia gama
de controles vigentes, constituian factores claramente identifica-
bles como responsables de la situacién existente. Desde el punto
de vista econdmico, “mis de lo mismo” no era una alternativa
viable; debian aplicarse politicas economicas nuevas. En este sen-
tido, los organismos multilaterales internacionales hubieran ayu-
dado a imponer las reformas estructurales en la década del 70
como lo hicicron posteriormente en la década del 80, al propor-
cionar créditos a Chile para hacer lo que se habia hecho previa-
mente. La supervision de los organismos financicros internacio-
nales en ese entonces podria haber inducido a que los créditos
externos se utilizaran para la aplicacion de las reformas en vez de
destinarse preferentemente a la expansion del consumo.

Un segundo argumento que ilustra la irrelevancia de la dicta-
dura en ¢l establecimiento del Modelo Econdmico es lo sucedi-
do en otros paises latinoamericanos en la década del 80. En
cfecto, cn paises como Bolivia, México y Argentina reformas es-
tructurales similares a las del Modelo Econémico chileno fueron
impuestas por gobiernos democraticos tras la grave crisis produ-
cida por el shock de la deuda externa de 1982. Resulta interesan-
te observar que en estos tres paises las reformas fueron puestas
en practica en un periodo relativamente inferior al que se requi-
ri6 en Chile, y en democracia.

Es decir, una crisis econémica profunda y prolongada consti-
tuye realmente la antesala para la realizacién de cambios radica-
les en la estrategia de desarrollo vigente. Luego, para la aplicacion
del Modelo Econémico en Chile se podria haber evitado el costo
politico de la dictadura y el costo social de la violacion de los
derechos humanos. Durante la dictadura militar s¢ manifesto
reiteradamente que “para hacer una tortilla es necesario quebrar
huevos”. En otras palabras, el general Pinochet necesita del Mo-
delo Econémico para justificar los dos “costos” mencionados.
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Pero cn recalidad ningin economista serio, desde Adam Smith
(el patriarca del laissez-faire) a Milton Friedman (el patriarca del
monetarismo), ha planteado nunca que para la instauracion de
un sistema de mercados libres sea condicidén necesaria la viola-
cion de los derechos humanos y politicos.

¢ Somos todos neoliberales ahora?

El consenso actual entre los economistas de todo el espectro
politico respecto del modelo econémico vigente entre 1973 y
1989 conduce a una pregunta relevante: ¢somos todos neolibera-
les ahora?

El neoliberalismo cconémico chileno y latinoamericano mez-
cla elementos del conservantismo y del liberalismo de los paises
desarrollados®. Las proposiciones centrales son la preservacion
de los equilibrios macroecondémicos v la vigencia de mercados
libres y competitivos. Veamoslo con mas detalle.

a) Funcién del mercado: ¢l mercado es €l mecanismo mas
eficiente. Aunque no es perfecto, sus ineficiencias generan pro-
blemas menores que aquellas producidas por la intervencion del
Estado.

b) Funcién del Estado: el Estado debiera marginarse por
completo de la economia; interviene constantemente en la vida
de la gente, creyendo saber qué es lo que le conviene, pero la
realidad es la opuesta. El Estado y cl gobierno tienen un tamano
demasiado grande; para el aumento del bienestar social es con-
veniente una reduccion sustancial de ese tamano. El papel esen-
cial del gobierno debe ser la mantencién del orden. Este es vital
para el buen funcionamiento de la sociedad; cuando ‘existe des-
orden o caos, un individuo pierde la capacidad dc influir sobre
su propio destino. Los peores desordenes son aquellos dirigidos
contra la propiedad y contra la pcrsona. Un buen gobierno es
aquel que proporciona un entorno ordenado para el buen fun-
cionamiento del mercado. Ademads, este buen gobierno debiera
proporcionar sdlo aquellos bienes que el mercado no entrega en
una canlidad adecuada; en sintesis, tendria que ser una colec-
cién de scrvicios y no un organismo con una logica propia.

c) El individualismo: el comportamiento optimizador de los
individuos racionales es un principio basico del enfoque econdé-
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mico neocldsico; gracias a la mano invisible de la competencia
en el mercado, este comportamiento individual egoista conduce
a una situacién global perfectamente eficiente. Por lo tanto, el
fomento del individualismo no es realmente un pecado; es mas,
una postura individualista asegura el mayor respeto por cada
persona. Pero también implica que cada uno es responsable de si
mismo y debe resolver sus problemas por si solo. No existe algo
asi como una estructura social que combina preferencias indivi-
duales y genera algo distinto al individuo; la sociedad es simple-
mente una coleccion de agentes individuales.

d) La distribucién del ingreso: la responsabilidad del Estado
es asegurar un estindar de vida minimo para los mas pobres.
Para que un individuo obtenga mdas que el minimo, debe poner
algo de su parte; el mercado funciona para los que se superan,
para los que estin dispuestos a aumentar su productividad y a
trabajar mas horas, y retribuye de acuerdo a lo que uno aporta
en esos €rminos. Como el intercambio entre las partes es volun-
tario, cada agente gana algo en cada transaccién cn la que esta
involucrado: la redistribucion a través del mercado s6lo genera
ganadores. Aquellos individuos que no logran supecrar ¢l minimo
merecen ser objeto de la caridad social. Para la solucion del
problema de la pobreza es fundamental maximizar el crecimien-
to, porque es mas facil redistribuir cuando la economia crece
que cuando esta estancada. La existencia de una distribucion del
ingreso inequitativa es necesaria porque estimula a quienes tie-
nen menos a realizar mayores esfuerzos para mejorar su situa-
cién, y no es una cuestién injusta, por cuanto 1o existe un patrén
distributivo que pueda considerarse justo. Lo que realmente im-
porta es la evolucién historica de la distribucion del ingreso. Si el
patrimonio que poseen los individuos ha sido adquirido legal-
mente, entonces no puede ser cuestionado; tampoco puede ha-
ber sancién moral o social respecto a la distribucién del ingreso
resultante.

Por ultimo, el anilisis marginalista proporciona un criterio
pragmitico al neoliberalismo respecto a la cuestiéon de cémo
mcjorar la situacion presente. No existe una vision utopica de
sociedad, la situacién existente cs cl mejor punto de partida: hay
que mejorar las cosas en el margen, concentrando los esfuerzos
donde la productividad marginal del esfuerzo sea mayor. El gra-
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dualismo y/o marginalismo constituyen el mejor procedimiento
para modificar la situacién existente, porque permite minimizar
errores. Una serie de beneficios graduales eventualmente condu-
cira a la sociedad a una situacién mejor. En cuanto a los conflic-
tos sociales a escala nacional, que crean situaciones complejas y
paralizantes, ¢l enfoque marginalista sugiere separar un gran pro-
blema en distintas partes; resulta mas factible resolver separada-
mente cada una de ellas, pues es relativamente mas facil introducir
cambios pequenos.

Hay varios elementos del neoliberalismo que generan con-
senso, particularmente aquellos referidos a la eficiencia del mer-
cado como un mecanismo asignador de recursos. Ademas, ha
eliminado toda ingenuidad en la consideracion de la bondad y
cficacia del Estado y de las empresas publicas. Obviamente es
muy ineficiente una politica social en la que, del total de recur-
sos asignados, menos de la tercera parte beneficia al grupo obje-
tivo, debido al costo de operacién y a las filtraciones. Pero, sin
lugar a dudas, hay otra distorsién mucho mds importante que la
anterior: aunque se demuestre gran eficiencia en el uso de los
recursos destinados a las fuerzas armadas, constituye una severa
distorsién que en un pais subdesarrollado como Chile el gasto
en defensa supere al gasto en educacion o al gasto en salud, o a
la suma de ambos. Respecto a las empresas puablicas, supuesta-
mente éstas pertenecen a todos los chilenos, pero en la practica
los duenos parecen ser quienes trabajan en ellas y los partidos
del gobierno de turno.

Por otra parte, se han formulado diversas criticas y objecio-
nes a ciertos aspectos del neoliberalismo econémico. Este eleva
al mercado al pedestal supremo, transformandolo en la variable
independiente, los valores, la cullura, la sociedad entera sc convier-
ten en las variables dependientes. Esto es realmente la “antiuto-
pia moderna”, en la que la sociedad pasa a ser la fuente de las
“fallas del mercado”. Como lo ha expresado Pusey (1991), cuan-
do el mercado adquiere autonomia y se transtforma en intocable,
se llega a un sistema en el que la economia csta por encima de la
sociedad, y las principales responsabilidades sociales consisten
en aumentar la productividad y en facilitar el ajuste (estabiliza-
dor y estructural) para aumentar la eficiencia. El mercado posee
toda la informacién relevante; ello implica que cuando esta tran-
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quilo y hay confianza el largo plazo alcanza a un trimestre, pero
cuando ¢l mercado esti nervioso e incierto el largo plazo se
reduce a una scmana.

El supuesto basico referido al comportamiento individualista
optimizador que genera €l Oplimo social ha sido permanente-
mente cuestionado. Por un lado, resulta sorprendente que el
andlisis econémico moderno caracterice la motivacion humana
de una manera tan restringida; de hecho, el comportamiento
efectivo de los individuos continiia estando fuertemente influen-
ciado por consideraciones éticas. El andlisis econdmico intenta
explicar el comportamiento de personas de carne y hueso, y no
de robots eficientes; dado que las personas viven en una socie-
dad que posee determinados valores, éstos deben ser incorpora-
dos en el analisis para potenciar la capacidad explicativa y
propositiva de la economia®*. Ademas, Keynes (1926) ha schala-
do que no es efectivo “que el interés privado y social coinciden
siempre”, ni tampoco “que la optimizacién individual opere siem-
pre en beneficio del interés pablico” (...) “la experiencia mues-
tra que cuando los individuos actiian coordinadamente cometen
menos errores que cuando actiian aisladamente” (p. 288).

Actualmente existe consenso en el andlisis econoémico mo-
derno en cuanto a que varias dcficiencias del mercado requieren
de la intervencién del Estado: la falta de competencia en un
mercado, por cjemplo, que puede deberse a diversos factores,
como barreras a la entrada a la industria, rendimientos decre-
cientes a escala o existencia de un monopolio natural; la necesi-
dad de bienes piblicos, que no pueden ser producidos por el
mercado especificamente para cada individuo; la presencia de
externalidades; la existencia de mercados incompletos; la falta
de informacién perfecta y la existencia de informacién asimétri-
ca; el fracaso del laissez-faire ante desequilibrios macroeconémi-
cos; finalmente, estd el problema de la equidad y la cuestién
distributiva.

En paises que presentan grandes desigualdades de ingreso, la
ética distributiva del mercado es la mayor fuente de discrepancia
respecto del ncoliberalismo econémico. Segun esta Ctica, cl in-
greso de un individuo debiera basarse en su contribucién (mar-
ginal) al producto total. :Es esto lo que verdaderamente sucede
en un sistema de mercados libres del mundo real? Okun formula
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las siguientes objeciones: si un inventor recibiera efectivamente
lo que corresponde a su productividad marginal, debicra llevarsc
practicamente todo, casi no habria trickle-down (“rebalse™); por
otra parte, las relaciones familiares y los contactos son general-
mente decisivos en el tipo de empleo que un individuo adquiere
en el mundo real: buena parte del logro que un agente obtiene
del mercado “depende de a quién uno conoce en vez de qué es
lo que sabe”. En otras palabras, la distribucion desigual del ingre-
so genera desigualdad de oportunidades en la puerta de acceso
al mercado. En tercer lugar, un individuo pobre, cuya productivi-
dad es relativamente baja, ;debiera morirse de hambre? En un
sistema de mercados, los pobres no tienen muchas posibilidades
de eleccion; la necesidad de comer hoy restringe las posibilida-
des de elegir racionalmente entre distintas opciones, un pobre
actia como si no hubiera futuro pues su principal problema es la
supervivencia en el presente. Los nifios de las familias pobres se
ven forzados a trabajar tempranamente para aportar al ingreso
familiar, reduciendo su inversion en capital humano y perpe-
tuando asi el circulo vicioso de la pobreza. En los paises desarro-
llados existe desde largo tiempo la prohibicién del trabajo infantil.
¢Es ésta realmente una medida eficiente? “Cuando la ley prohibe
transacciones de ultima instancia, cierra valvulas de escape a las
personas que estan en una situaciéon desesperada. Cerrar esta
valvula implica que la sociedad tiene que encontrar una alterna-
tiva mejor para prevenir o aliviar dicha desesperacién™®®.

Para hacer efectiva la igualdad de oportunidades, y para que
los pobres puedan visualizar un futuro distinto, se requiere ia
intervencion del Estado en el mercado, lo que implicara un cos-
to en términos de cficiencia. Okun sugiere “promover la equidad
hasta el punto en que el beneficio adicional del incremento de
¢sta sc iguala con el costo de la mayor ineficiencia”’. Simple-
mente porque los hombres son hombres, las instituciones socia-
les deben enfatizar y reforzar aquello que los une, el respeto
mutuo. Por ello adquicre una alta prioridad la reduccién de las
desigualdades; asi se reconoce el valor social de cada individuo,
incluyendo aqucllos de menorcs ingresos. El gasto social, las trans-
ferencias, los impuestos progresivos son mecanismos que, efi-
cientemente aplicados, cumplen con el objetivo de aumentar la
equidad.
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Por nltimo, cabe consignar que cuando los paises establecen
en su Constitucion los derechos civiles y politicos de las perso-
nas, no incluyen consideraciones referentes a la eficiencia econé-
mica en la consagracion de estos derechos. Okun afirma que
cada individuo adquiere y ejerce estos derechos sin pagar nada.
con lo cual no hay incentivos para economizar alguno de ellos;
como hay una distribucion universal de estos derechos, no fun-
ciona el principio de las ventajas comparativas, esto cs, no tiene
sentido especializarse en un decrecho especifico; finalmente, no
hay un mercado, o mds bien estin prohibidos los mercados para
la transaccion de derechos civiles y politicos —como el voto—; si
existiera este tipo de mercados podria demostrarse que habria
un incremento de bienestar de vendedores y compradores3®,

En sintesis, los derechos civiles y politicos consagrados en la
Constitucién violan el cilculo optimizador de la eficiencia eco-
némica. ;Por qué entonces la socicdad establece estos derechos
“ineficientes”? Porque “constituyen el pegamento quc mantiene
unida a la sociedad™?,

DERECHOS HUMANOS Y MEMORIA HISTORICA

La vida humana es sagrada; el asesinato de una persona es un
delito contra toda la Humanidad. La Comision Nacional de Ver-
dad y Reconciliacién comprobé la muerte de 2.279 personas
victimas de violaciones de los derechos humanos durante 1a dic-
tadura militar; 318 tenian menos de 20 anos*.

Durante el gobierno de la Unidad Popular también hubo
victimas fatales por hechos violentos. Entonces, ¢por qué sélo
destacar las muertes violentas acaecidas durante la dictadura mi-
litar? El1 ex Presidente Jimmy Carter proporciona la respuesta:
“De todos los derechos humanos, ¢l mas elemental consiste en
no cstar expuesto a la violencia arbitraria, violencia generada
por gobiernos, por terroristas, por criminales, por mesias auto-
proclamados que utilizan estandartes politicos o religiosos. Pcro
los gobiernos, debido a que poseen un poder muy superior al de
los individuos, tienen una responsabilidad especial. El primer
deber del gobierno es la proteccion de sus ciudadanos. Cuando
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es el gobierno el que se transforma en cl perpetrader de la
violencia, picrde su legitimidad (...) Los asesinatos politicos, la
tortura, las detenciones arbitrarias y prolongadas sin cargo o jui-
cio son las violaciones de derechos humanos mas crueles y horri-
bles”#!. Todos los crimenes deben ser condenados, pero hay que
“enfatizar el cardcter especial de los crimenes cometidos por el
Estado, que hacc uso de su monopolio de la fuerza legitima para
violar la ley, en vez de respetarla y hacerla cumplir™2.

Las violaciones de los derechos humanos ocurridas durante
la dictadura militar no son sélo un problema de dicho periodo,
sino que constituyen una cuestién fundamental para la genera-
cion presente y para varias generaciones futuras. En este sentido,
se han planteado diversos objetivos al término del régimen mili-
tar: verdad, justicia, reparacién de danos, reconciliacion nacio-
nal, prevenir la recurrencia de violaciones futuras®. Este simple
enunciado permite intuir distintos problemas. Tratar de hacer
justicia pone en riesgo la estabilidad de la democracia; asignar la
misma prioridad a la verdad y a la justicia puede conducir a que
.no se logre ninguna de ellas. ;Puede haber reconciliacion nacio-
nal y perdon si no hay justicia?; v si no la hay, iqué nos asegura
que no se produciran en el futuro nuevas violaciones a los dere-
chos humanos?

La importancia del conocimicnto piblico de la verdad esta
asociada al objetivo de unidad nacional, que precisa de “un senti-
do de identidad comun y, por tanto, de una historia y de una
memoria compartidas™ la verdad afecta a la sociedad como un
todo. “Esconder la verdad permite a los responsables institucio-
nalizar sus propias versiones exculpatorias de lo que sucedié y
eludir su responsabilidad histérica (...) Lo mds importante es
que la verdad sea establecida de modo oficial, para que forme
partc dec los registros historicos de la nacién, como una version
de los eventos que goce de autoridad y que esté mas alld de las
consideraciones partidistas™?. Esta es la funcién del Informe Ret-
tig. Pero... scudntos chilenos han leido el Informe Rettig?

Las leyes de amnistia constituyen en la practica instrumentos
legales creados por regimenes represivos para “blanquear” cl pa-
sado, para que la sociedad olvide por Icy lo que paso, haciendo
borrén y cuenta nucva. Pero “las leyes de amnistia no deben, de
ninguna manera, impedir que se descubra y difunda la verdad
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con respecto a las violaciones de Derechos Humanos ocurridas
cn el pasadu™. En el caso argentino, la aplicacién de la justicia a
pesar de la existencia de leyes de amnistia reforzo el conocimien-
to de la verdad y ayudé al ordecnamiento historico. “La logica
juridica, expuesta publicamente, tuvo la capacidad de ordenar el
pasado (...) constituyéndosc ¢n un efectivo mecanisio para el
juicio historico y politico del régimen dictatorial. El producto del
juicio no fue solo la sentencia a los Comandantes de las tres
primeras juntas; como consecuencia del mismo quedd compro-
bado ¢l cardcter sistemdtico de la represién desatada por el go-
bierno militar™6, Esto ilustra cémo la aplicacion de justicia es
funcional al conocimiento de la verdad y de la historia.

¢Debe un gobicrno tratar de hacer justicia, “aiin a riesgo de
ser derrocado por aquellos cuya responsabilidad esta siendo in-
vestigada, con consecuencias graves para los mismos objetivos
que se busca alcanzar’® En Chile, el pragmalismo politico ha
prevalecido por sobre la busqueda de justicia; se ha considerado
que “una politica de enjuiciamiento y castigo sin restricciones no
favorecia la pacificaciéon nacional ni era posible de implementar
sin que la inquietud militar sc convirtiera en abierta rebelién™’.
Pero, “dar impunidad a los torturadores, ¢no es acaso trivializar
la torturar”*8. Ademads, para que prevalezcan la democracia y la
libertad, ¢no deberia la politica estar subordinada a los valores y
a la moral?

¢Qué hacer con las victimas y sus familiares? Después de la
Primera Guerra Mundial, varios paises erigieron una tumba al
Soldado Desconocido para fortalecer la cohesién de la nacién
con un simbolo que apelara a una memoria comtn, Pedria ha-
cerse algo similar con un monumento a las victimas de la repre-
sion en Chile. Seria conveniente ademas crear la cdtedra de
Derechos Humanos en la ensefianza basica, media, técnica, uni-
versitaria y en las academias militares. Unido a lo anterior, ha-
bria que crear un museo de la- Memoria Reciente; utilizando
toda la tecnologia moderna, este Museo debiera constituirse en
un hito de Santiago, visitado por todos, chilenos y cxtranjeros,
para aprendecr, reflexionar y pensar respecto a la experiencia del
periodo 1970-90. Chile ha tenido la capacidad para transformar-
se en ¢l segundo exportador mundial de salmén en un periodo
relativamente breve. Habria que hacer algo equivalente a nivel
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cultural, donde este Museo de la Memoria Reciente fuera un
modelo para la region.

En la formacion profesional de los economistas se crea un
sesgo contra el pasado, contra la memoria y contra la historia.
Un concepto bdsico en cl andlisis microeconémico es el de que
“los costos fijos, fijos son”, esto es, que los costos fijos de un
periodo anterior son irrecuperables, son “costos hundidos”. Para
las decisiones actuales lo que interesa son los costos variables
presentes y futuros; luego miremos hacia adelante puesto que
mirar atrds es irrclevante desde el punto de vista de la toma de
decisiones. Las ideas de progreso técnico y modernizacion re-
fuerzan esta postura.

Exactamente lo opuesto ocurre en la formacion de historia-
dores y psicoanalistas; particularmente para estos tiltimos el pasa-
do determina el comportamiento del presente: la memoria actual
y relacionada a este presente constituye el mecanismo para re-
constituir el pasado. En consecuencia, somos también lo que
recordamos.

La memoria historica descmpena un papel social fundamen-
tal: nos explica quiénes somos como pais, relacionando cl pre-
sente con el pasado y conformando asi nuestra manera de ser. El
pasado le da al presente sentido y significado; la incomprension
del presente estd asociada a la ignorancia dcl pasado®. Se ha
sugerido que la memoria histérica pareciera estar sujeta a la ley
de oferta y demanda. “Hay que generar memoria (historica);
ésta es producida en periodos cspecificos. Pero, para que perdu-
re mas alla del presente inmediato, (...) tiene que haber una
demanda”™.

Los veinte afios transcurridos entre 1970 y 1990 han sido
traumadticos para todos y a todo nivel. Tratar de olvidar o ignorar
dicho momento histdrico es una invitacién a que los hechos se
repitan. La revision y la discusion exhaustivas de este periodo
nos ayudaran en cambio a superar los traumas, y contribuirdn a
acelerar la madurez nacional.
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NOTAS

11.

12,
15.

Ver nota del cuadro 4.1 para el cdlculo de estas tasas de crecimiento.

Idem,

Una economia que crece al 2.29% experimenta cn una década un incre-
mento total de 25,4%; cuando crece al 3,86% anual el incremento total en
la década es de 46%.

El ingreso per cdpita crece 1,9% durante la estrategia 181 (1940-73) y 2,1%
durante el periodo 1973-90. Si durante la estrategia ISI hubiera habido la
misma tasa de crecimiento demogralico que durante el periodo 1973-90, el
ingreso per cdpila habria crecido al 2,3%. Por otra parte, si durante el
periode 1973-90 se hubicra mantenido ¢l erecimiento demogrifico de la
estrategia ISI, el ingreso per cdpita habria crecido sdlo al 1,7%.

Para una excelente revisién y una profunda discusion de los distintos enfo-
ques, ver Marglin (1984).

Esto es lo que en términos técnicos se denomina una baja preferencia
intertemporal; se requieren tasas de interés relativamente reducidas para
inducir a los consumidores asidticos a que incrementen su nivel de ahorro.
Al contrario, los latincamericanos tienen una alta preferencia intertempo-
ral: requieren tasas de interés relativamente elevadas para cslimular su
nivel de ahorro en el presente.

Por otra parte, es obvio que si no hubiera inversién extranjera probable-
mente no habria ninguna generacién de utilidades en la actividad en
cuestién. Generalmente, s6lo una parte del total de esas utilidades es remi-
tida al exterior,

Ver estudio de Montero (1990) sobre el surgimiento de un nuevo empre-
sariado chileno.

Ver Bates (1981) y Haggard (1990).

. Esta cifra ha sido obtenida utilizando la participacion relativa de ta GMC

{en toneladas de cobre exportado) en el total del incremento de monto
exportado de cobre (US$) entre los anos 1970 y 1990; luego, esta cifra de
exportaciones de la GMC se relaciona con el aumento de las exportaciones
totales del mismo periodo.
Una regresion semilogaritmica de la produccion (fisica) de cobre (lonela-
das} de la GMC, con variables ficticias (dummy) para un quiebre estructural
para los periodos 1940-70 y 1971-90, estimada por Cochrane-Orcurt, pro-
porciona les siguientes resuitados:
InQ= 595 - 047d + 0,008t + 0,0232dt R2=0,78

(73.8)  (1.27) (2,02) 240y F=575
en que (} es la produccion de cobre (toneladas) anual, d es una variable
dummy para el periodo 197190 y ¢ ¢s una variable de tendencia. El coefi-
ciente de la variable de tendenciza en el periodo 1940-70 es 0,008, esto es,
la produccion de la GMC crecia al 0,8% anual. Hay un cambio estructural
en la tendencia de los dos periodos en el que la variable dummy para el
periodo 197190 tiene el valor 0,0232. Luego, la produccién fisica de la
GMC crece 8,1%/afio en el periodo 1971-90. Los valores entre paréntesis
corresponden al estadigrafo t.
Ver Romaguera, 1991.
Para una excelente y profunda discusion conceptual sobre el consenso, ver
Lechner (1986).
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14.
15.
16.
17.
18.

19.
20.

21.
22,

23.

24.
25,
26.
27.
28.

33,

34,
35.
36.
37.
38.
39.
40.

Cainzos, 1991,

Barr, 1987; A. Rodriguez, 1991; Wilson y Wilson, 1982,

Cainzos, 1991.

Wilson y Wilson, 1982; Shonfield, 1984; Barr, 1987.

Para una revision detallada de las politicas sociales chilenas, ver Arellano
(1986) y Raczynski (1992).

Rlinder, 1987.

Desde este enfoque paretiano, no es obvio cudl es el principio de bienestar
utilizado en los programas de ajuste macroeconémicos que generan des-
empleo y caida de salarios reales; lo mismo es vilido para los programas de
ajuste estructural.

Ver Wilson y Wilson, 1982,

Este argumenio es lotalmenice vilido cuando las transferencias son volunta-
rius, y se debilita cuando son obligatorias.

Por ejemplo, en. s6lo 3 meses, el gobierno de Patricio Aylwin logré la
aprobacién de un incremento de impuestos equivalente al 2,5% del PGB,
para financiar un aumento del gasto social; la reforma tributaria contd con
el respaldo de todo el espectro politico. La situacion fue totalmente opues-
ta durante el régimen militar, en el que se redujeron tanto el gasto social
como la recaudacién tributaria; durante ¢l gobicrno de 1la U.P. hubo pri-
mero una expansion drdstica del gasto social y sélo después surgio la pre-
ocupacion por el desequilibrio resultante.

Wilson y Wilson, 1992.

Ver Raczynski, 1992.

Klein, 1988.

Johnson, 1988,

La maximizacién de la equidad en el bienestar implica la aplicacién del
principio de igual acceso para todos aquellos que tienen la misma necesi-
dad. [.a presencia del sector privado en la produccién de ciertos bienes
sociales, aun cuando viola el principio anterior, libera recursos del Estado
de Bienestar y en consecuencia permite maximizar el nivel total de bienes-
tar social (Klein, 1988).

. Shonfield, 1984,
. Wollf, 1989.
. Ver De la Cuadra y Valdés, 1992.

. ¢Cudl habria sido la reaccion de los economistas ortodoxos si durante un

gobierno post 1989 se hubieran incrementado las tarifas desde un 10% a
un 20%? Se habria dicho que eso era un cambio profundo en las reglas del
juego, que destruia la esencia del modelo econémico y que provocaba un
danio irreversible al crecimiento futuro de la economia chilena.

Ver en Ward (1979 a,b) las diferencias entre las visiones econdmicas globa-
les del conscrvantismo y del liberalismo. Los parrafos siguientes utilizan
elementos de sus obras.

Sen, 1986.

Ver Stiglitz, 1990, y cualquier texto de microeconomia moderna.

Okun, 1975, p. 20.

Okun, 1975, p. 90.

J- Tobin, citado en Okun, 1975,

Okun, 1975, pp. 10, 14,

Informe Rettig, 1991. Hay 641 casos adicionales en los que la Comisién no
pudo formarse conviccidn.
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41. J. Carter, 1978, p. 326.

42. Zalaquett, 1991, p. 156.

43. Sobre estos temas, ver ¢l excelente articulo de Zalaguett en el que se basa
principalmente esta seccidn.

44. Zalaquett, 1991, p. 153.

45. Zalaquett, 1991, p. 163.

46. Acufnay Smulovitz, 1991, p. 16,

47. ‘ZLalaquett, 1991, pp. 150y 175.

48. Jacques, 1992, p. 32.

49. Lc Goff, 1992.

50. Fentress y Wickham, 1992, pp. 201-202.
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CUADRO A.1. CRECIMIENTO ANUAL DE LAS EXPORTACIONES,
1850-1920. (PORCENTAJES)

Behrman ®  Corlés et al. Behrman®  Cortés et al.

(1 (2) (1) (2)

1850 13,8 1886 0,0
1851 29 1887 16,2
1852 15,1 1888 22,7
1853 -11,1 1889 9,7
1854 16,8 1890 4.5 3,7
1855 8.1 31,1 1891 4,0
1856 -5,9 1892 2,3
1857 9,7 1893 19.6
1858 -85 1894 0,3
1859 71 1885 5,3 1,2
1860 4.6 25,2 1896 2,0
1861 -19,0 1897 -12.9
1862 10,2 1898 229
1863 -10,2 1899 -3,0
1864 35,4 1960 16,2 28
1865 10,0 2,6 1901 2.5
1866 19,4 1902 8,1
1867 -3,3 1903 5,5
1868 9,0 1904 11,0
1869 -1,6 1905 10,8 22.6
1870 7.7 20,9 1906 3,1
1871 0,0 1907 1.8
1872 27.3 1908 13,9
1873 -8,3 1909 -4,0
1874 -5,2 1910 28 7.3
1875 4,5 3,56 1911 0,5
1876 2.5 1912 14,1
1877 -18,1 1913 3.7
1878 - -0,1 1914 -24 8
1879 11,5 1915 0,0 9.5
1880 2.0 135 1916 59,4
1881 17,2 1917 38,7
1882 35,8 1918 7.2
1R83 5,8 1919 -60,5
1884 -18,7 1920 13,8 1584
1885 -4.4 -10,3

Fuentes: Behrman (1976) y Cortés et al. (1981).
" Tasa de variacion promedio anual en los tiltimos cinco afios.
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CUADRO A.2. INFORMACION ECONOMICA BASICA DEL SALITRE,
CHILE 1880-1925

Preciodel ~ Volumen de Exporiac. Recaudacion ~ Recaudacion Empleo

Salitre  Exportaciones  fisicas de Tributaria Tributaria (miles de
(lth/TL.) de Salitre Salitre del Salitre Total personas)
(MM de US$ ) (MM de QM) (MM de US§ ) (MM de US$ )
(1 (2) (3) 4) (3) (6)
1880 12,4 9,8 2.3 0,8 17,7 2,8
1881 11,0 15,4 3.6 3,7 24,2 4,9
1882 9.8 21,2 4,9 5,9 29,4 7,1
1883 84 25,3 58 7,2 31,4 7,0
1884 7.6 24,2 5,5 7,0 24.7 5,5
1885 7.1 14,2 4,3 5,2 18,5 4,6
1886 7.7 14,8 4,5 4,2 17,8 4,6
1887 7,0 25,4 7,1 6,5 22.6 7,2
1888 6.3 25,9 7.8 9.5 26,6 9,2
1889 6,9 26,4 9,2 11,5 29,2 11,4
1890 6,1 29,0 10,3 12,6 26,2 13,0
1891 6,1 25,% 8.9 5,5 21,0 11,7
1892 5,8 22,8 8,0 9,3 23,4 13,5
1893 6,8 29,8 9,5 11,6 23,2 14,8
1894 6,5 34,3 16,9 13,7 23,4 18,1
1895 6,8 37,0 12,4 16,1 28,6 22,5
1896 6,2 33,3 11,06 11,4 28,7 19,3
1897 6,5 297 11,8 13,2 28,0 16,7
1898 4.5 31,5 12,9 16,1 27.8 16,0
1899 3,5 34,4 14,0 17,1 339 18,9
1900 5.3 39,1 14,5 18,1 37,0 19,7
1901 5,8 39,5 12,6 16,1 33,8 20,3
1902 5,9 45,3 13,8 16,5 33,1 24,5
1903 6,3 50,5 14,6 17,9 40,4 24,4
1904 6,5 58,8 15,0 18,6 39,4 -
1505 7,1 65,9 17,0 20,7 43,2 30,6
1906 7,2 75,8 17,3 21,6 48,6 -
1907 8,4 74,4 16,5 20,3 51,7 39,7
1908 7.8 81,2 20,5 25,2 46,1 40,8
1909 7.3 76,9 21,3 26,3 49,8 37,8
1910 6,3 84,0 23,3 29,3 57,0 43,5
1911 6,4 947 24,5 30,3 60,6 43,9
1912 6,6 103,4 24.9 30,7 64,1 47,8
1913 7,2 113,6 27.4 329 67,4 53,2
1914 6,6 78,4 17,5 23,1 43.8 44,0
1915 5,8 829 20,2 24,7 41,0 45,5
1916 6,2 120,9 29,8 36,4 60,5 53,5
1917 7.2 168,6 27,7 37,5 74,3 56,4
1918 9.0 182,4 29,8 39,9 89,0 57,0
1919 10,4 38,8 9,4 10,0 41,0 44,5
1920 144,8 27,7 22.8 55,7 46,2
1921 79,0 11,3 11,8 35,1 33,9
1922 56,8 13,0 13,0 41,4 25,5
1923 106,2 22.8 26,0 64,1 41,0
1924 106,6 24,2 27,2 68,3 60,8
1925 124,3 60,8

Fuentes: 1925-50: Mamalakis y-kéy;ﬁolds (1965).
1951-70: Ffrench-Davis (1974).
Tipos de cambio: Cariola y Sunkel (1982).
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CUADRO A.3. INFORMACION ECONOMICA BASICA DE LA MINERIA
DEL COBRE, CHILE 1925-70

Precio Volumen de Export. Recaudacion Recaudacion

del Exportaciones [fistcas Tributaria Tributaria
Cobre Cobre de Cobre Gran M. Cobre Total
(lib./TL) (MMdeUS$) (MMde QM) (MMdell5%) (MMdeUS$)
(1) (2) (3) (4) )

1925 13,4 1136 169,6 1,9

1926 13,2 108,9 182,3 2,5

1927 12,3 116,0 2159 4,0

1928 13,9 137,4 266,7 53 78,5
1929 17,5 163,6 287.6 8,6 87,0
1930 12,9 107,1 190,1 7.3 80,6
1931 7,0 76,4 196,9 3,5 71,3
1932 5,6 27,6 129,3 0.7 33,0
1933 6,2 32,7 153,8 0.3 335
1934 7,4 435 205,5 14 37,1
1935 7.3 438 273,1 2,0 49,7
1936 8.9 15.3 213,6 2,7 51,2
1937 12,5 105.0 362,0 52 41,5
1938 9,7 69,1 346,6 11,1 48,3
1939 10,5 71,0 313,0 9,1 54,4
1940 11,2 82,1 3443 9,5 67,6
1941 10,0 97.3 460,0 12,2 82,3
1942 11,0 112,6 483,1 18,8 69,6
1943 11,1 116,3 4754 24,8 82,6
1944 114 198,5 486,3 22,3 92,2
1945 11,5 212,6 4228 25,7 127,2
1946 13,2 198,5 376,5 211 158,4
1947 20,1 202,8 359,3 50,0 189,9
1948 21,9 3446 4459 56,4 232,7
1949 20,1 276,5 350,2 38,1 229.8
1950 21,0 3083 364,7 33,0 2024
1951 26,9 3858 354,7 59,7 288,9
1952 34,2 4693 4016,4 127,0 306,8
1953 34,7 3689 359,4 81,3 265,7
1954 29,9 3834 355,2 89,3 290,9
1955 38,8 489,4 4329 190,5 3952
1956 40,3 4979 489,6 1510 4377
1957 27,2 396,8 479,5 83,8 484,4
1958 24,4 354,0 1651 61,0 476,6
1959 20,7 457,8 5447 99,1 5243
1960 30,4 464,2 531,9 98,3 599,4
1961 28,7 465,4 546,0 83,1 664,8
1962 29,7 500,7 585,7 93,2 716,9
1963 29,3 5040 599,9 95,2 638,9
1964 31,5 594,0 6221 111,6 578,2
L1965 375 684,2 583,8 132,2 801,2
1966 47,8 866,3 624,7 2274 1.043,1
1967 48,9 874,3 660,2 213,2 1.140,1
1968 51,7 911,1 658,3 202,7 1.206,5
1969 65,4 1.173,3 687,9 3530 1.322,1
1970 60,3 1.111,9 687.9 278,6 14898

Truentes: 1925-50: Mamalakis y Reynolds (1965).
1951-70: Flrench-Davis (1974).
Tipos dc cambio: Cariola y Sunkel {1982).
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CUADRO A.4. DESCOMPOSICION DE LA ESTRUCTURA TRIBUTARIA,

1880-1930
Impuestos al Sector Lxterno
Impuesio a Impuesto a Impuesto o Tribhutacion
Renta Importaciones Exportaciones Tolal
(MM de US$ ) (MM de US$ ) (MM de US§ ) (MM de US§ )
(1 (2) {3) 1)
1880 1,9 5,5 1,1 17,7
1881 2,1 23,0
1882 2,7 24,3
1883 2,9 314
1884 2,3 24,6
1885 1,7 7,5 4,6 18,5
1886 1,7 17,9
1887 18 22,6
1888 1,4 26,6
1889 1,3 292
1890 1,0 7.3 11 25,6
1891 0,6 21,0
1892 0,7 23,4
1893 0,2 23,2
1894 0.2 23.3
1895 0,2 7,5 14,9 28,6
1896 0,2 28,6
1897 0,2 27,9
1898 0,1 27.8
1899 0,2 33,9
1900 0,2 10,2 18 37,0
1901 0,2 33,7
1902 0,7 33,2
1903 0,6 39,0
1904 0,8 40,0
1905 1,0 21,1 11,6 43,2
1906 1,2 56,4
1907 1,4 51,6
1908 1,0 46,1
1909 0,9 55,2
1910 2,3 17,6 29,2 63,1
1911 2,8 60,6
1912 2,9 64,8
1913 3,7 67,3
1914 3,1 53,6
1915 7,0 7.8 24,8 63,5
1916 56 85,1
1917 8,4 112,6
1918 115 153,7
1919 8,6 78,7
1920 8.6 11,3 27,7 96,4
1921 5,9 51,0
1922 6.5 64,3
1923 7,5 96,0
1924 12,2 90,9
1925 19,9 22,7 314 112,7
1926 26,5 122,0
1927 31,7 138,2
1928 36,3 156,5
1929 459 182.2
1930 46,9 44,1 21 157,6

Fuentes: 1880-1920: Mamalakis (1971). 1921-1930: Cariola y Sunkel (1982).
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CUADROQ A5, PARTICIPACION CHILENA E IMPORTANCIA RELATIVA
DE LA GRAN MINERIA DEL COBRE EN LA ECONOMIA
CHILENA, 1925-70

Componentes de Participacion Chilena Particip. de la Gran Mineria del Cobre en
Costos de Insumaos Internos Fxportacion Total
Costos Cusio Total Impuestos Tributariin  Participac. Monto
Laborales (% ¢/rala Total Relativa de (MM
participacion Exportar. de US$ )
chilena) (%) (%)
(1) 2) (3) 4) (3) (6)
1925 80,0 20,0 20,5 1136
1926 71,4 28,6 25,0 108,9
1927 65,7 34,3 25,2 116,0
1928 55,7 44,3 4,0 28,0 137.4
1929 69,9 30,1 5,0 38,1 163.6
1930 83,1 16,9 4.0 31,0 107,1
1931 03,4 6,6 2,0 528 76,4
1932 87,7 12,3 1,0 227 27,6
1933 80,0 20,0 0,0 20,5 327
1934 81,0 19,0 2,0 19,4 435
1935 64,8 35,2 2,0 233 43,8
1936 67,6 32,4 2,0 22,0 45,3
1037 494 50,6 3,0 7.0 105,0
1938 65,0 35,0 10,0 31,0 69,1
1939 651 349 7,0 33,0 71,0
1940 525 47,5 7.0 37,0 82,1
1941 48,0 52,0 8,0 36,0 97,3
1942 45,6 54,4 15,0 36,0 112,6
1943 539 46,1 17,0 34,0 116.3
1944 56,4 43,6 14,0 54,8 198,5
1945 59,3 40,7 18,0 49,6 212,6
1946 63,0 37,0 11,0 43,3 198,5
1947 5387 46,3 23,0 53,1 262,8
1948 51,1 48,9 20,0 58,0 344.6
1949 62,1 37,9 14,0 48,4 276,5
1950 52,8 47,2 11,0 50,6 308,3
1951 51,0 49,0 19,0 45,1 383,8
1952 4.3 19,3 80,7 41,4 63,0 469,3
1953 4,2 274 72,6 30,6 47,3 368,9
1954 4,5 26,6 73,4 30,7 55,3 383,4
1955 3,0 19,0 81,0 48,2 64,5 4894
1956 3,9 29,5 705 34,5 64,3 497.9
1957 6,8 48,7 51,3 17,3 59,6 306,8
1958 10,5 53,7 46,3 128 h2.2 3540
1959 7.7 49,7 50,3 189 58,4 457.8
1960 7,1 53,9 46,1 16,4 62,5 464,2
1961 7,6 57,7 42,3 12,5 57,5 4654
1962 6,6 ‘57,2 42,8 15,0 56,6 500,7
1963 6,6 51,7 48,3 149 56,5 504.,0
1964 4.5 47,0 53,0 19,3 479 594,0
1965 4,4 49,4 50,6 16,5 449 684,2

1966 4,1 40,1 59,9 21,8 55,2 866,3
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Componenies de Participacion Chilena

Coslos de Insumos Internos

FParticip. de la Grun Mineria del Cobre en

Exportacion Total

Costos Costo Total Impuestos Tributacion  Participac. Monto

Laborales (% ¢/rala Total Relative de (MM
parlicipacion Exportac. de US$ )

chilena) (%) (%)
(1) (2) (3) 4) ) {6)

1967 48 44,1 55,9 18,7 59,6 874,3
1968 6,1 49,0 51,0 16,8 58,9 9111
1969 4,9 39,5 66,5 26,7 61,3 1.173,3
1970 0,0 46,9 53,1 1.111,9

18,7 59,5

Fuentes: 1925-1951: Mamalakis y Reynolds (1965).

1952-1970: Ffrench-Davis.

(5) y (6): 1925-35: Palma (19'79).
1936-43: Mamalakis y Reynolds (1965).
1944-60: Universidad de Chile.

1961-70: Indicadores Econdmicos, Banco Central.

354




ANEXO FSTADISTICO

CUADRO A.6. EVOLUCION EFECTIVA Y ESTIMADA DE TERMINOS
DE INTERCAMBIO Y PRECIO DEL SALITRE. CHILE

1885-1915
Precio
Términos del
de Tendencia Salitre Tendencia
Intercambio (AR1) (Lb/TL) (ARI)
1885 112,0 101,6 7.1 6,1
1886 1174 101,8 7.7 6,1
1887 123,4 102,0 7,0 6,1
1888 120,0 102,2 6,3 6,1
1889 115,7 102,4 6,9 6,1
1890 113,3 102,6 6,1 6,1
1891 112,7 102,8 6,1 6,1
1892 111,6 103,0 ;%] 6,1
1893 121,2 103,2 6,8 6,2
1894 127,1 103,4 6,5 6,2
1895 120,1 103,6 6,8 6,2
1896 103,9 103,8 6,2 6,2
1897 88,7 104,06 6,5 6,2
1898 80,5 104,2 45 6,2
1899 78,1 104,4 3,5 6,2
1900 78,3 104,6 5.3 6,3
1901 89,0 104,8 58 6,3
1902 87,2 105,06 59 6,3
1903 88,6 105,3 6,3 6,3
1904 92,4 105,5 6,5 6,3
1905 110,5 105,7 7.1 6,3
1906 133,3 105,9 7,2 6,3
1907 127,9 106,1 8,4 6,4
1908 117,1 106,3 7.8 0,4
1909 99,8 106,5 7.3 6,4
1910 93,0 106,7 6,3 6,4
1911 100,8 106,9 6,4 6,4
1912 114,2 107,1 6,6 6,4
1913 111,5 107.3 7.2 6,4
1914 107.8 107,6 6,6 6,5

1915 114,0 107.8 5,8 6,5

Fuentes: Palma (1979); Mamalakis (1971); Cariola vy Sunkel (1982).
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CUADRO A.7. FVOILUCION EFECTIVA Y ESTIMADA DE TERMINOS
DE INTERCAMBIO Y PRECIO DEL COBRE. GHILE 1940-1970

Precio
Términos del
de Tendencia Cobre Tendencia
Intercambio (ARI) (lib/TL) (ARI)
1940 52,0 46,2 11,2 11,6
1941 52,0 47,0 10,0 12,2
1942 56,0 47,8 11,0 12,9
1943 48,0 48,6 11,1 15,6
1944 50,0 49,4 11,4 14,4
1945 45,0 50,2 11,5 15,2
1946 50,0 51,1 15,2 16,0
1947 46,0 51,9 20,1 16,9
1948 57,0 52,8 21,9 17,8
1949 59,0 53,7 20,1 18,8
1950 54,0 546 21,0 19,8
1951 60,0 55,5 26,9 20,9
1952 62,0 56,4 342 22,1
1953 68,0 57,4 347 23,3
1964 58,0 h8,3 299 246
1955 65,0 59,3 38,8 26,0
1956 71,0 60,3 40,3 27,4
1957 58,0 61,3 27,2 28,9
1958 51,0 62,4 24.4 30,5
1959 52,9 63,4 29,7 32,2
1960 60,1 64.5 30,4 34,0
1961 60,2 65,5 28,7 35,9
1962 58,4 66,6 29,7 37,9
1963 54,9 67.8 29,3 40,0
1964 56,7 68,9 31,5 42,2
1965 64,5 70,1 37,5 44,5
1966 78,4 71,2 47,8 47,0
1967 74,1 72,4 48,9 49,6
1968 79,4 73,6 51,7 52,3
1969 93,9 74,9 65,4 55,2
1970 82,5 76,1 60,3 58,3

Fuente: Palma (1979); Mamalakis (1971); Cariola y Sunkel (1982).
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CUADRO A.8, INDICES DE PRODUCCION DE LA INDUSTRIA Y LA
ECONOMIA (PGB), 1908-70

Indices Crecimiento anual

(1929=100) (%)

Industria PGB Industria PGB
1908 49,5 43,1
1909 52,5 43,8 6,1 1,6
1910 55,7 47 4 6,1 8,2
1911 56,9 47.0 2,2 -0,8
1912 61,1 52,2 7.4 11,1
1913 60,7 52,8 0,7 1,1
1914 60,7 499 0,0 6,8
1915 60,7 45,7 0,0 27,1
1916 60,7 54,2 0,0 18,6
1917 61,7 58,6 1.6 8,1
1918 65,1 58,7 55 0,2
1619 65,7 46,4 0,9 21,0
1920 63,9 53,0 2.7 14,2
1921 74,5 45,6 16,6 -14,0
1922 73,7 48,8 -1,1 7,0
1923 88,4 60,7 19,9 24,4
1924 98,1 66,2 11,0 9,1

1925 88,4 67,0 9,9 1,2

Fuenie: Ballesteros y Davis (1965).
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CUADRQ B.1. Tiro DE CAMBIO. PERIODO: 1969-74

Mes Tipo de Cambio (escudos/délar) Brecha Tipo de Cambio
Oficial Paralelo (2)/(1) %
(1) {2) (3) (4
1969 E 778 10,7 1,38 38,5
F 797 10,8 1,35 35,5
M 8,16 10,9 1,34 33,6
A 8,39 13,0 1,55 55,0
M 8,70 14,0 1,61 60,9
J 8,95 14,3 1,60 59,8
] 9,99 14,3 1,55 55,0
A 9,45 14,2 1,51 50,5
S 9,62 14.2 1,48 47,6
O 9,77 14,3 1,46 46,4
N 9,82 14,6 1,49 48,6
D 9,92 14,9 1,50 50,2
1970 F 10,12 15,8 1,56 56,2
F 10,39 15,6 1,50 50,2
M 10,77 16,4 1,52 52,2
A 11,12 19,3 1,74 73,6
M 11,43 21,5 1,88 88,1
J 11,73 22,6 1,93 92,6
J 12,01 23,0 1,92 91,5
A 12,21 22,8 1,87 86,7
S 12,21 35,0 2,87 186,7
O 12,21 36,0 2,95 1948
N 12,21 26,0 2,13 112,9
D 12,21 28,0 2,29 129,3
1971 E 12,21 34,5 2,83 182,6
F 12,21 35,5 2,91 190,7
M 12,21 15,0 3,69 268,6
A 12,21 44.3 3,63 262,8
M 12,21 48,5 3,97 297,2
] 12,21 54,7 4,48 348,0
1 12,21 62,0 5,08 407,8
A 12,21 68,0 5,57 456,9
S 12,21 70,5 5,77 4774
) 12,21 66,0 5,41 440,56
N 12,21 72,1 5,90 490,5
D 14,03 74,7 5,32 432,41
1972 E 15,18 82,5 5,43 4435
F 15,18 85,5 5,63 463,2
M 15,18 90,0 5,93 492,9
A 15,18 108,0 7,11 11,5
M 15,18 147,0 9,68 868.4
] 15,18 180,0 11,86 1.085.8
J 15,18 210,0 13,83 1.283,4
A 26,12 320,0 12,25 11249
S 26,12 2990 11,45 1.044.6
O 26,12 295,0 11,29 1.029.2
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Mes Tipo de Cambio (escudos/délar) Brecha Tipo de Cambio
Oficial Pavalelo (2)/(1) %
(1) {2) (3) (1)

N 26,12 290,0 11,16 1.010,1
D 26,12 3400 13,02 1.201,5

1973 E 27,62 410,0 14,84 1.384,4
F 27,62 425,0 15,39 1.438,7
M 27,62 700,0 25,34 24344
A 27,62 800,0 28,96 2.796,5
M 27,62 1.350,0 48,88 4,787,8
J 36,98 1.100,0 37,86 3.685,8
] 36,98 1.800,0 48,67 4.767,5
A 43,53 2.050,0 47,09 4.609,4
S 47,16 1.250,0 26,51 2.550,6
O 280,00 950,0 3,39 239,3
N 290,00 800,0 2,76 175,9
D 343,23 700,0 2,04 1089

1974 E 371,29 780,0 2,10 110,1
F 416,25 800,0 1,92 92,2
M 483,00 835,0 1,73 72,9
A 545,00 840,0 1,54 54,1
M 611,00 815,0 1,33 35,4
J 725,00 925,0 1,28 27,6
Al 790,00 1.135,0 1,44 43,7
A 889,00 1.285,0 1,45 14,5
5 1.021,00 1.550,0 1,52 51,8
O 1.173,00 1.545,0 1,32 3,7
N  1.340,00 1.670,0 1,25 24.6
D 1.619,00 2.010,0 1

,24 21,2

fruente: Boletin Mensual, Banco Central,

Nota: Para los meses de diciembre 1971 a septiembre 1973, ¢l tipo de cambic se obtiene
ponderando el tipo de cambio para cada uno de los siguicnrtes grupos de productos: A:
Productos alimenticios y combustibles; C: Maquinarias y repuestos; D: Bienes suntuarios;
v B: Resto de productos.

Las ponderaciones se obtienen de acuerdo al monto importado para cada grupo de
productos, con el signiente resultado:

A B C D
13/12/71a 6/8/72 43 8% 33.8% 18,5% %,9%
7/8/72a31/12/72 30,6% 43,0% 23,1% 3,3%
1/1/7%a28/5/73 36,9% 40,8% 19.5% 2,8%
29/5/7%32/8/7% 36,9% 40,8% 19,6% 2,8%
3/8/73a31/8/73 43.3% 26,1% 29,3% 1,4%
1/9/7%a 30/9/73 43 3% 26,1% 29,3% 1,4%

Cabe senalar que para los meses de agosto y septiembre de 1973, se utiliza la pondera-
cion de julio del mismo afio.
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