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Doscientos afios y cincuenta mas: economia
e ;.. , . . *
politica de las politicas econdmicas en Chile

Oscar Landerretche Moreno
1. DESAFIOS GLOBALES, SOLUCIONES LOCALES
1.0. El pais insular

Es frecuente que la narracion sobre la historia econdémica chilena sobre-enfatice la
capacidad de nuestro pais de generar fendmenos singulares. Se nos suele contar la
historia politica y econémica de Chile como una sucesion de eventos auto-contenida, lo
que deja muchas veces la sensacion de que las explicaciones de los fendémenos deben
ser buscadas en las dindmicas politicas y sociales locales. Esta forma de narrar y
explicar nuestra historia resultaria ser apenas una curiosidad folclorica si estuviese
restringida a la educacion escolar primaria, pero resulta preocupante si es que se observa
en niveles académicos superiores o en el debate publico. En particular, esta es la
impresion que a veces deja la forma en que narramos la historia econémica y de las
politicas publicas. Esto es delicado para quienes pensamos que los desafios de politica
publica que enfrenta el pais estan invariablemente determinados por la forma, intensidad
y complejidad de la globalizacion, asi como las maneras en que nuestro pais se inserta
en ella.

Este articulo esta construido sobre un modelo para narrar la historia econémica de Chile
que enfatiza la conexién de nuestro pais con las fases de desarrollo de la economia
global. En este texto tratamos a Chile como un pais que, quiéralo o no, estd abierto al
mundo, estd sometido al devenir de la historia econdmica y politica global, y enfrenta el
desafio de encontrar el conjunto de marcos institucionales y politicas publicas que sean
optimos desde el punto de vista de su estrategia de desarrollo econdmico, social y
democratico. El uso de este modelo de anélisis para efectos de este articulo no implica
que neguemos que existan singularidades muy relevantes en nuestra historia, solo
implica la vision de que las virtudes y defectos de estas regularidades se encuentran
insertas en una generalidad de desafios globales.

La tendencia a sobreenfatizar la singularidad de nuestra experiencia historica, ya sea en
el ambito politico como econdémico es, probablemente, la forma en que se manifiesta
nuestra necesidad de ver a nuestro proyecto nacional como algo Unico y valioso.
Posiblemente sea el resultado de un exceso de fascinacion, una suerte de enfatuacion
con los detalles tipicos, los sabores y olores de nuestra particular experiencia. Quizas
sea también un resultado de nuestra tradicional narracion histérica de Chile como un
pais isla, alejado y excepcional, una curiosa excepcion en el fin del mundo. Cualquiera
que sea la razon, este articulo parte de la base de que esa es una mirada, no equivocada,
pero si incompleta.

*Se agradece el apoyo financiero de FDD (Fundacion Democracia y Desarrollo) y asimismo las conversaciones,
comentarios y consejos de: Oscar Landerretche Gacitlia, Patricio Meller Bock, Ricardo Lagos Escobar, Ricardo
Ffrench-Davis, Manuel Antonio Garretin, Aldo Gonzalez Tissinetti, Rolf Liiders, Sofia Correa Sutil y Alfredo
Jocelyn-Holt y Nicolas Grau. Las imprecisiones, abusos de interpretacion y errores son responsabilidad del autor.



En tiempos recientes se ha hecho cada vez mas evidente para segmentos importantes de
nuestra ciudadania como eventos trascendentes de nuestra historia son consecuencia de
fendmenos globales que nos sobrepasan en escala y fuerza. La experiencia de las cuatro
administraciones de la Concertacion de Partidos por la Democracia demostréo como los
programas de gobierno son, finalmente, contingentes a los desafios que presenta la
realidad global. Pero incluso cuando uno retrocede en nuestra historia y observa con
detenimiento los periodos de nuestra historia en que nuestra economia se ha encontrado,
en teoria, mas cerrada, es evidente que no hemos sido nunca realmente inmunes a estos
procesos. Estos fendmenos se han sentido en la evolucién de nuestra economia pero
también en nuestra politica. De pronto cambios politicos profundos en Chile, que
nosotros tendemos a narrar como parte de una épica nacional, son, cuando uno los mira
desde la optica de los fendmenos globales, reacciones enddgenas a cambios
estructurales globales. De pronto cambios en nuestra economia e instituciones estan
enormemente correlacionados con cosas que estdn ocurriendo a nivel global y nuestra
autonomia se reduce, por un lado, a nuestra capacidad de anticiparnos o no a esos
fenomenos, de prepararnos o no para estos cambios, y por otra, a nuestra particular
forma de adaptarnos frente a ellos.

Nuestra hipotesis es que mirar la economia politica de las politicas econdmicas insertas
en los fendbmenos globales nos permite rescatar lecciones de nuestra historia que seran
utiles a la hora de enfrentar los desafios futuros que nos presentard el capitalismo
global. ;Porqué prestar tanta atencidon a la historia de nuestro pais? ;Porqué no mirar
simplemente la experiencia comparada internacional de paises parecidos al nuestro?
[ Qué puede ser tan especial de nuestra experiencia?

Tiene sentido mirar nuestra historia, como hemos reaccionado frente a diferentes shocks
justamente porque en esas reacciones frente a esa variada experiencia historica, nos
permita vislumbrar aquello que es singular.

1.1. Las patrias bobas

Cuando se cambia el foco de la mirada hacia uno en que la historica econdémica chilena
se encuentra completamente inserta en los fenomenos globales, se tienden a diluir los
juicios normativos sobre nuestra politica econdomica. Terminamos entonces haciendo
juicios no tanto sobre lo que se debe o no se debe hacer sino més bien en juicios sobre
nuestra capacidad de anticipar o seguir a los fenémenos globales, sobre como lo
hacemos y como ello es o no compatible con lo que diferentes sectores politicos
consideran que es el proyecto histérico chileno. ;Cémo nos insertaremos en forma
sustentable? ;Coémo garantizaremos que la mayoria de la poblacion se beneficie del
modo en que nos insertamos? ;Codmo garantizaremos que la sociedad chilena sea justa y
prospera en esa particular fase de la globalizacion? ;Qué tipo de demandas
institucionales nos genera el modo en que nos insertamos? ;Son aceptables las
consecuencias politicas de las soluciones que nos decidimos adoptar? La respuesta a
esta y otras preguntas similares constituyen la solucion politica que damos en cada
momento del tiempo a los desafios globales y constituyen aquello que es particular a la
experiencia chilena.

Cada pais le da diferentes soluciones a estos desafios. Nunca las soluciones son
idénticas, pero muchas veces tienen elementos en comun. Para quienes se interesan en
estudiar las olas globales de politicas publicas es util colocar nombres a estas olas: “el
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mercantilismo”, “las reconstrucciones de posguerra”, “el keynesianismo”, “el consenso
de Washington”, y “la tercera via” son ejemplos de estos nombres que buscan resumir
familias de soluciones. Cuando uno mira el detalle de la implementacion en cada pais,
sin embargo, varian enormemente. En ocasiones, cuando se miran de cerca estas
familias de soluciones se descubre que un cierto conjunto de politicas publicas que
forman parte de una familia en algunas partes del globo, estan claramente fuera en otra.
La heterogeneidad de las economias y sociedades es tal que muchas veces las olas de
soluciones globales son direcciones de politica muy generales que los paises deben
interpretar. La premisa de este trabajo es que el éxito o fracaso de los paises en
determinados periodos histéricos se juega en su capacidad en encontrar soluciones
unicas y particulares, interpretaciones y adaptaciones a sus imperfecciones que les
permitan tomar ventaja de las oportunidades involucradas. Las secuencias de “edades de
oro” y “edades oscuras” de paises y civilizaciones en la historia nos dibujan como las
diferentes culturas y sus correspondientes arreglos politicos e institucionales han estado
configuradas para el éxito, la mediocridad o el fracaso frente a los desafios que les ha
lanzado la globalizacion.

Si uno fuerza la mirada histdrica, incluso nuestra existencia como nacioén independiente
aparece como un resultado de un conflicto a nivel global (las guerras napolednicas) que
hicieron implosionar al Imperio Espafiol. ;Qué son estas guerras sino una de las crisis
politicas resultantes del comienzo de la revolucién industrial en que el poder economico
y politico en Europa se movia desde las aristocracias terratenientes hacia las burguesias
industriales y comerciales? Finalmente nuestra independencia se debe a este conflicto
politico. Y la anarquia politica posterior que vivio nuestro pais (lo que los historiadores
han llamado la "patria boba") es probablemente el resultado de un pais que vive los
tormentosos eventos de una era revolucionaria, posiblemente, sin contener las categorias
econdmicas y sociales involucradas, y ademads, sin disponer de las elites y los
intelectuales como para comprenderlo adecuadamente. Lo interesante desde el punto de
vista del argumento de este articulo es que incluso el nacimiento de nuestra nacion esta
asociado a eventos globales. Pero no a cualquier evento global, sino a la inauguracién
del proceso de expansion capitalista global que generd la revolucion industrial y las
primeras conflagraciones mundiales que de ello resultaron. No solo es posible construir
la narracion de la historia de Chile como un constante proceso de busqueda de
soluciones politicas e institucionales a los desafios de la globalizacion, sino que nuestra
propia historia como pais es resultado del inicio del proceso de globalizacion.

Esta mirada de un Chile inserto en los fendmenos globales nos lleva a considerar la
posibilidad de que mucho de lo benigno que mostré nuestro pais en las tGltimas tres
décadas del siglo XX, no fue quizas su adhesion a un conjunto particular de politicas
publicas especifico o a un programa de reformas en particular sino a una singular
capacidad de, por un lado, ser de los primeros paises en seguir determinados caminos
que convenian en algunas fases globales; y, por otro, una cierta tendencia hacia el
pragmatismo técnico y politico que nos ha hecho ser capaces de corregir el rumbo
cuando ha sido necesario. Posiblemente lo que ha hecho relativamente exitosa la
experiencia chilena de las ultimas décadas es esa singular capacidad de desarrollar en el
ambito publico (y particularmente a nivel de sus elites) un entendimiento de los
fendmenos internacionales en los que se encuentra insertos y un debate por asi decirlo,
“parametrizado” sobre lo que debe hacerse. Quizés es esa capacidad la que ha evitado
que hayamos pasado por una fase de “patria boba”. Quizas los periodos de “patria boba”
por los que hemos pasado (y que han sido varios como se discutird mas adelante en el



articulo) no son mas que el resultado de momentos en que el dmbito publico del pais
simplemente no ha sido capaz de entender cual es el marco global en que se encuentra y
por lo tanto titubea, se ofusca y pierde la paciencia. Quizéas la gran virtud de Chile
durante los tultimos treinta afios haya sido que en una época de “patrias bobas”
regionales, haber tenido un consenso publico importante sobre los pardmetros de la
discusion publica.

Es importante entender que lo que se propone no es calificar como “patria boba” a
cualquier periodo en que no haya consenso sobre la direccion de politicas publicas.
Durante muchos de los periodos que no calificaremos como “bobos” ha habido intensos
y vigorosos debates sobre las direcciones que debe tomar la politica publica. A nuestro
juicio lo que caracteriza a los periodos “bobos” no es un la ausencia de un consenso
sobre lo que hay que hacer sino la ausencia de un consenso sobre lo que hay que
discutir. Quizas uno podria aventurar que algo de eso hay presente hoy en nuestro pais.

Uno podria proponer que el malestar politico contemporaneo en Chile puede ser
interpretado como la somatizacion de la sensacion de que el pais ha perdido su
capacidad de ser relativamente vanguardista en el proceso de adopcion de ciertas
reformas que posibilitaban caminos estratégicos de desarrollo econdémico o politico. Es
mas, uno podria aventurar que ese malestar se encuentra en diferentes formas a través
de todo el espectro politico, pero, con el elemento comun de una percepcion sobre falta
de orientacion de la discusion sobre politica econdmica y de desarrollo.

Posiblemente lo mismo que le ha dado éxito a Chile es lo que le impide avanzar ahora.
(Es el equilibrio politico que se ha manifestado en un sistema de empate electoral
institucionalizado una traba a la innovacion? ;Es la solidez politica del balance entre
politicas macroeconomoOmicas estabilizadoras pero no intervencionistas junto con un
crecimiento del estado de bienestar una trampa de mediocridad? ;Es el déficit de
desarrollo del capital humano producto de décadas de privilegio a la inversion en capital
fijo la principal traba? ;Quién sabe? De ser asi, la historia nos ensefla una cosa: que los
grandes equilibrios institucionales, cuando se vuelven obsoletos y deben ser removidos,
solo lo hacen a través de grandes crisis que sirven como catalizadores. ;Estamos ante
esa crisis en la forma de un proceso de alternancia politica? ;Podremos enfrentar estos
cambios manteniendo la gobernabilidad y la calidad civica de nuestra democracia? Son
estas las preguntas que el pais ira respondiendo en los proximos afios.

1.2. Las olas globales

Existe una larga literatura que estudia los ciclos econdmicos, financieros, politicos e
institucionales que parte con los trabajos seminales de Kondrtiev (1925 y 1935),'
Schumpeter (1939 y 1942) y Kuznets (1940). En algunos casos esta literatura se ha
centrado mas en las dindmicas propias de las empresas como en el caso de Kydland y
Prescott (1982) o Caballero (2007), y en otros casos en los impactos institucionales de
estos ciclos como en el caso de Nordhaus (1975), y los trabajos de Alberto Alesina.’

! Un interesante ensayo sobre la contribucion de Kondratiev se puede encontrar en Jijena (2003).

% Una discusion sobre el debate en torno al trabajo fundacional de Schumpeter en teoria de los ciclos reales se puede
encontrar en Andersen (2006) y Kingston (2006).

3 Ver en particular Asesina (1987), Asesina y Roubini (1992) y el libro posterior de asesina, Roubini y cohen (1997).



Nutriéndose de esta literatura y con claras referencias a los marcos tedricos
contemporaneos de la economia de informacidon incompleta, Carlota Pérez, en su libro
“Revoluciones Tecnoldgicas y Capital Financiero”, construye una teoria financiera-
institucional de las olas de desarrollo global. Pérez (2003) argumenta que cada oleada
de desarrollo global ha tenido un detonante tecnologico. Ese detonante genera
incrementos significativos en la productividad a nivel global y/o reducciones en los
costos de comerciar bienes o capitales. La implicancia general resultante de cualquier
shock tecnologico que no sea completamente neutral (y nunca lo son) es que se
incrementa la especializacion de los agentes en la economia, aumenta la incorporacion
de agentes y factores a la economia y, por ende, se produce un periodo de crecimiento
econdmico.

El ciclo de la ola, por otro lado, depende de la forma en que las sociedades como un
todo, y en particular los mercados, resuelven la incertidumbre que existe, ex ante, sobre
cudles seran las aplicaciones exitosas de la nueva tecnologia. Las consecuencias
financieras y politicas de las olas son expresiones del proceso institucional y econémico
en que se resuelve esta incertidumbre a través del descubrimiento y el aprendizaje.” Los
auges y depresiones resultan de que las nuevas tecnologias como los mercados y
oportunidades abiertas por ellas son testeados hasta su limite maximo y luego ajustados
a su extension optima. En el proceso de extender los usos de la nueva tecnologia hacia
todos los lugares y procesos donde es pertinente emplearla, se extiende el capitalismo
global, financiando innovaciones y encontrando los mecanismos para dar crédito o
contribuir con capital a las nuevas aplicaciones. La expresion financiera de cémo la
sociedad prueba hasta el limite estas tecnologias son los auges en precios de activos que
caracterizan ciertos momentos de mayor entusiasmo, y el proceso de crisis financiera
con que inevitablemente culminan estos procesos no es mas que un mecanismo natural
de saneamiento financiero que refleja la necesidad de sincerar los precios de los activos
involucrados.’

El cuadro muestra siete ciclos “a la Pérez” que abarcan dos siglos y medio. La tabla que
mostramos, basada en la del libro de Pérez (2003) tiene algunas adiciones. Ademas de
los eventos tecnologicos simbolicos y las tecnologias involucradas, se datan los panicos
bursatiles ocurridos en cada ciclo y como la fase asimismo genera cambios en la
economia politica, en las instituciones; y, por ultimo, en las politicas econdmicas,
describiendo los principales hechos politicos de la era, tanto a nivel global como local.

* Desde un punto de vista financiero, si se parte de la base de que hay dos tipos de agentes: quienes tienen una
tecnologia para hacer analisis de valor de los activos y quienes no lo tienen, y de que hay problemas de agencia
derivados de asimetrias de informacién que hacen que no sea posible transar servicios en un mercado completo entre
esos dos tipos de agentes, podemos tener el fendmeno que sugiere Perez (2003). Cuando aparece la tecnologia tiene
sentido para los agentes “financieramente no eruditos” invertir en forma diversificada en los sectores que fueron
impactados por la nueva tecnologia. Por lo general, esto implica flujos de ahorro que se invierten en sectores enteros,
flujos d que de otro modo habrian sido consumidos o prestadas a proyectos productivos mas tradicionales, de menor
riesgo y retorno. Esa inversion general es canalizada a través de las estructuras de intermediarios financieros para
financiar un proceso de descubrimiento en que se termina asignando valor a compaiiias especificas. En ese momento
se transita desde el modelo de inversion general en sectores a un modelo de inversion especifica en compailias en que
empieza a ser relevante tener cierto grado de "erudicion financiera". Las inversiones generales en sectores dejan de
tener sentido y el tipo de agente que invierte de ese modo se retira del mercado. El resultado es una caida
generalizada de valor de los activos del sector, con la excepcidn de las compafiias ganadoras que fueron identificadas
en el proceso de aprendizaje social como aplicaciones rentables de la tecnologia.

3 En estricto sentido, Pérez (2003) traslada al plano de las finanzas, la conocida mecénica epistemoldgica que propuso
Kuhn (1962) para los paradigmas cientificos. El resultado es que Pérez mezcla en el proceso propuesto,
transformaciones institucionales a la Kondratiev con ciclos econdémicos a la Schumpeter y Caballero, salvando, en
gran medida la clasica critica que hizo Kuznets (1940) al enfoque de ciclos reales.



SIETE CICLOS SUCESIVOS (1770 —2030)

Décadasy crisis Nombre y Pais origen y Evento Evento politico
tecnologia tipo simbolico Global Local
1770-1830
(terminacon  Revolucién Reino Unido Apertura de la Revoluciones Independencia de
panicos de 1819, Industrialy era  (productividad) hilanderia de francesa y Chile, 1818
1825y 1873) dela algodon de americana,
mecanizacion Arkwright en independencia de
Cromford Latinoamerica
1830-1870
(termina con Eradel vapory Reino Unidoy  Prueba del motor Revoluciones de Revoluciones

péanicos de 1857

ferrocarril

EE.UU.

a vapor en el

la primavera de

liberales de 1851

y 1873) (productividad y ferrocarril lasnaciones de  y 1859
transporte) Liverpool - 1848 y Guerra de
Manchester Secesion
1870-1910
(terminacon  Eradel acero, EE.UU.Y Inauguracion de  Revoluciones Guerra del
panicos de 1893, telégrafo y Alemania aceria en Mexicana, Rusia Pacifico y Guerra
1901 y 1907) electricidad (productividad y Pittsburghy y 1* Guerra Civil de 1891
comunicaciones) tendido de Mundial
telégrafo
atldntico
1910-1940
(termina con los Eradel motorde EE.UU.y Inauguracion de  Guerra Civil Golpesde 1925 y
panicos de 1929, combustion y Alemania la planta Ford en espafiola y 2* 1932
1932 y 1937)  produccion en (productividad y Detroit Guerra Mundial
masa transporte)

1940-1970

(termina con los Erade la EE.UU.y URSS Lanzamiento del GuerraFriay Gobiernos de
panicosde 1973 aviacion, (transporte y Douglas DC-3 y primeraolade  Freiy Allende,
y 1982) exploracion del ~ comunicaciones) del Sputnik-1, globalizacion Reforma Agraria,
espacio, bombardeos de  institucional nacionalizacion
television y Hiroshima y del cobre
comunicacion Nagasaky
satelifal
1970-2000
(terminacon  Erade la EE.UU. Anuncio de Caida del muro  Golpe de 1973,
péanicos de 1998, informatica y (productividad y microprocesador de Berlin, Uniéon dictadura militar
2001 y 2008) telecomunicacion comunicaciones) en Santa Clara, Europea y olade y transicion
es California tratados democratica
comerciales
2000-2030
.? .? .? i? .?

Fuente: Version modificada de tabla propuesta por Pérez (2003). Tabla original consideraba como una
ola la suma de las de 1910-1940 y 1940-1970. También fueron afiadidos eventos tecnoldgicos y se
afladieron las columnas de eventos politicos globales y locales.

Para efectos de nuestro ensayo es importante destacar algunos elementos centrales de
esta geometria historica.

Primero, podriamos decir que las revoluciones tecnoldgicas que han detonado las olas
han tenido tres componentes caracteristicos del cambio tecnoldgico: incrementos de

productividad, abaratamiento del transporte y desdoblamiento de las comunicaciones.
Generalmente, las olas han tenido dos de estos componentes. Es interesante notar que



con excepcion de la primera, todas las demas han tenido un componente mas, ya sea de
comunicaciones o de transporte. La consecuencia es que durante cada una de estas
ondas se ha generado un fuerte abaratamiento del comercio (de la posibilidad de trans-
portar bienes o informacidn y transar a nivel internacional), que ha tenido como
consecuencia logica expansiones de la globalizacion financiera, econdmica y politica.
Pero, més aun, la teoria de comercio internacional muestra qué incrementos en la
productividad tienden a marcar las ventajas comparativas existentes en el sentido de
hacerlas mas fuertes y, por ende, generadoras de aumentos en el comercio
internacional.®

Segundo (y mirando con pragmatismo las décadas propuestas como vagos delimitadores
de las fases), se debe reconocer que las olas del siglo XX han sido mas cortas que las del
siglo X1X. La primera se demor6 del orden de siete décadas en ser procesada, las
ultimas, en promedio, duran cuatro décadas. Esto se debe a que, a medida que se ha
expandido la globalizacion y han pasado sucesivas olas, la calidad de las instituciones
politicas y economicas ha mejorado y las olas son procesadas con mayor velocidad a
través de la estructura econdmica y politica. Explicitamente, en muchos paises se
disefian marcos institucionales para un mundo de shocks tecnologicos e innovaciones
que generan condiciones cambiantes. Una consecuencia plausible de lo anterior (aunque
no demostrable) es que las olas continiien acortandose hacia futuro, lo que generaréd atn
mas demandas de adaptabilidad y flexibilidad sobre las instituciones.

1.3. El modelo de este articulo

En la seccion siguiente vamos a intentar hacer calzar los siete ciclos de expansion de la
globalizacién con los cambios en la economia politica y las politicas econdmicas de
Chile. Implicitamente, estamos suponiendo que una buena parte de los cambios en
nuestro pais en este ambito son el resultado de esos shocks externos. Como ello es
solamente parcialmente cierto encontramos necesario enfatizar que la mirada busca
encontrar evidencia para calzar, de alglin modo, los fendémenos politicos y econémicos
locales con los globales. Esta evidencia, en ocasiones, sera muy fuerte, en otras apenas
sugerente; en muchos casos, débil y en algunos otros, meramente posible. Debido a las
caracteristicas de este ensayo no ofreceremos demostracion alguna, solamente la
narracion de acontecimientos que encontramos plausibles y utiles. Pero es importante
saber que el autor de ninguna manera considera que esta adaptacion de la historia de
Chile a un modelo sea suficiente como para lograr un adecuado entendimiento de lo que
ha sido nuestra historia, es simplemente un ejercicio que nos permite proyectar los
desafios de la politica econdmica hacia futuro.

2. LAS SOLUCIONES DE CHILE
2.0. Las hipotesis de Pinto y Lechner

La hipotesis clasica de Anibal Pinto sobre los imbalances del proceso de desarrollo
chileno es, posiblemente, una de las interpretaciones con mayor impacto en las ciencias

% En un modelo de crecimiento ricardiano en que dos paises intercambian basados en sus ventajas comparativas, el
comercio es resultado de que el uso de factores especializados en un sector genera margenes (si es que el producto
excedente es comerciado) por sobre el uso de factores diversificado a través de sectores. Estos margenes se comparan
con los costos de comerciar: si los costos son demasiado grandes, no se comercia; si ocurre una revolucion
tecnologica que los reduzca, aumentara el comercio. Pero, del mismo modo, si se da una revolucion tecnoldgica que
aumentara los margenes, también se comerciaria mas.



sociales y en la politica de nuestro pais. En términos resumidos postula que a lo largo de
su historia el pais ha tendido a presentar un nivel de organizacién politica y desarrollo
de las estructuras sociales mas avanzado que en sus estados de desarrollo econdémico.’
La idea es que la estructura econdmica de un pais pequeio, atrasado, agricola y minero,
pero expuesto por su posicionamiento geografico al comercio internacional y a las
migraciones, generaba una sociedad reproductora de los debates politicos y de las
necesidades sociales de Europa y Norteamérica a pesar de que ellos correspondian
estrictamente a estados de desarrollo mas avanzados. Esta hipotesis de Anibal Pinto ha
estado presente o subyaciendo al analisis politico y econdmico de nuestro pais por largo
tiempo. Tiene varias consecuencias y variantes.

La primera se revela cuando uno nota que la otra cara de esta misma hipotesis es la
interpretacion clasica de Gongora (1986) del desarrollo de la nacion chilena como una
consecuencia del ejercicio de la voluntad politica (y militar) del Estado. Lo que
emparenta a estos dos pensadores (Pinto y Gongora) es la nocién de Chile y su historia
econdmica y social como un acto de ejercicio de una voluntad politica mas que el re-
sultado de condiciones econdmicas. Un pais donde, en estricto sentido, no debiera haber
nada, que quizas no debiera existir incluso, excepto por las consecuencias de una
necesidad estratégica del Imperio Espafiol y luego de la voluntad de poder y de la
cultura militarista de sus elites. Si tomaramos en serio esta interpretacion, tendriamos
que derivar la nocién de que el proyecto nacional chileno es imposible, por el tamafio y
posicion geografica del pais si no esta directamente asociado a un proyecto politico.
Chile seria una voluntad politica que se plasma en la economia. La economia al servicio
de esa voluntad de poder, su desarrollo el resultado de la politica y no al revés.

La segunda consecuencia fue discutida en extenso por Pinto. Se trata de que el adelanto
del desarrollo politico por sobre el desarrollo econémico en Chile generaba un desafio
central para las elites: la necesidad de contener la politica y las presiones sociales, que,
en el lenguaje de este autor, debian ser "equilibradas con la base material". Esta
narracion de la politica chilena como un proceso de contencién, de imposicion o
persuasion sobre la necesidad de gradualidad es claramente visible para los que ya
habran empezado a escribir la historia politica y econémica de la Concertacion. Mas
aun, Correa Sutil (2004), lee la historia politica del siglo xX: la de fendmenos politicos
(alessandrismo, ibafiismo y gobiernos radicales, en particular) que luego de aparecer y
triunfar electoralmente son cooptados por la derecha economica y manipulados
politicamente para lograr la contencion social.®

La tercera consecuencia es la pregunta acerca de si la hipdtesis de Pinto continia o no
siendo una representacion valida de las tensiones centrales del proceso de desarrollo
chileno. En tiempos recientes Lechner (1998) ha planteado otra hipotesis: el
desequilibrio en el proceso de desarrollo chileno se habria invertido y ahora el
desarrollo econdmico habria adelantado al desarrollo social y politico, cambiando
radicalmente la naturaleza de las tensiones centrales de la sociedad. Tal como en la
mente de Pinto la politica demandaba cosas imposibles de proveer por parte de la base

"Ver Pinto (1959), Pinto (1963) y las discusiones sobre su obra de Mufioz (1992) y Lechner (1998).

¥Correa Sutil (2004) naturalmente invita con su argumento a una extensién hacia otros momentos histéricos que no
cubre en su libro. Los liberales triunfantes a mediados del siglo xvii, el falangismo y la Concertacion serian ejemplos
de movimientos politicos que desafian al poder oligarquico y empresarial, pero optan por una estrategia de
negociacion y cooptacion. El balmacedismo y la Unidad Popular (junto con el alessandrismo, el ibafiismo y los
gobiernos radicales) serian casos de movimientos politicos que no se permiten esta transaccion y generan una
respuesta violenta de la oligarquia.



material existente, en la de Lechner la economia es la que demanda a la politica
entidades y arreglos institucionales que ella no esta preparada para proveer.

Ambas hipétesis (de Lechner y de Pinto) son compatibles con nuestra mirada de la
economia politica chilena como afectada, reaccionando y adaptandose a los shocks
externos. La diferencia entre ambas hipotesis es mas bien acerca del mecanismo de
transmision de los cambios tecnoldgicos e institucionales de cada ola desde el mundo
hacia nuestro pais.

En el caso de la hipotesis de Lechner, el mecanismo de transmisién es
fundamentalmente econdmico. Son las oportunidades y desafios de los mercados
globales los generadores de los desequilibrios en la economia politica que luego se
manifiestan en cambios institucionales o de politica econdmica.

En el caso de la hipotesis de Pinto, el mecanismo es politico. Son los cambios sociales e
institucionales del mundo los que impulsan desequilibrios en nuestra economia politica.
(Quién podria dudar de que en nuestra historia se han combinado ambos mecanismos de
transmision? Por ello, nos limitaremos a clasificar, "a la Pinto" y "a la Lechner", los
distintos periodos. Etapas en que nos conmociona politicamente lo que tenemos o
podemos hacer en la economia global, y otras en que somos remecidos econdémicamente
por lo que podria ser posible politicamente.

2.1. 1770-1830: Portales a la Pinto, la solucion conservadora a la primera ola de
globalizacion

Si existe un periodo de la historia chilena que se amolda casi perfectamente a la
hipotesis de Pinto es el de la independencia y la patria boba. Como es bien sabido, en
esos tiempos Chile era un pais tremendamente pobre en términos relativos, con poco
valor para el Imperio Espafiol desde un punto de vista econdémico, con una estructura
social atrasada y una economia poco interesante, incluso para estandares americanos de
la época. No existian importantes yacimientos minerales y la lejania geogréafica hacia
que su agricultura fuera basicamente para proveer la economia local con excepcion de
algunas exportaciones agricolas al Virreinato del Peru, especialmente en periodos de
auge minero en aquella economia. Las necesidades estratégicas de la Corona hacian que
el pais tuviera un influjo de gasto fiscal centralizado por la via de misiones militares
encargadas de vigilar las posesiones tedricas de la Corona espaiola en el sur.

Por ende, la politica chilena era la propia de una sociedad cuasi feudal en donde el
poder estaba organizado en torno a la posesion de la tierra y el aprovisionamiento de
destacamentos militares. Sin embargo, las elites del pais tenian contacto y eran
influenciadas por los debates politicos que se desarrollaban en los paises centrales. Un
ejemplo es José Miguel Carrera que siguid una carrera militar profundamente
monarquista, hasta el punto de haber peleado en la fue Guerra de Independencia
Espanola. Luego de pelear por la Corona fue primero convertido al constitucionalismo y
luego al republicanismo, en el marco de los debates de las elites revolucionarias
latinoamericanas ocurridos en Europa y bajo los parametros de las transformaciones
econdmicas y desafios politicos de Europa. Cadiz y Londres fueron los lugares donde
también se educd Bernardo O' Higgins y fueron asimismo donde se articuld y
racionaliz0 la estrategia politica de la independencia de toda Latinoamérica.



La revolucion industrial inglesa no es mas que la expresion suprema de un cambio
tecnologico radical que se extendia por Europa occidental y el noreste de América del
Norte consistente en la creciente mecanizacion de los procesos manufactureros. Esto
ultimo generod la aparicion y fortalecimiento de una burguesia ilustrada asociada a la
manufactura, enriquecié a la burguesia comercial y dio lugar, posteriormente, al
surgimiento de un proletariado de trabajadores libres. En Inglaterra, donde existia una
tradicion de trabajo libre de larga data, el proceso transformador de la revolucion
industrial fue absorbido por el sistema politico, no sin conflicto, pero si dentro de los
marcos institucionales existentes. En aquellos lugares donde la estructura politica estaba
en contradiccion con la estructura de poderes generados por esta nueva economia, se
originaron procesos revolucionarios o de adaptacion mas violentos.

Sin duda que habra debate entre historiadores por mucho tiempo sobre cudles serian las
verdaderas causas de las revoluciones de fines del siglo XVIiI; pero, posiblemente, no
sea demasiado aventurado decir que, tanto en Europa, con la Revolucion Francesa, sus
imitaciones y extension a través del imperialismo napolednico, como en América con la
Revolucion Americana, los violentos acontecimientos que transformarian el mapa
politico global, fueron consecuencias de un sistema politico que excluia de la toma de
decisiones a una burguesia comercial y manufacturera en ascenso y la afectaba con
politicas econdémicas monopolicas. El poder politico se basaba en la posesion de la
tierra y la sustentacion de ejéreitos, tal como habia sido por siglos, pero el poder
econdmico se fundaba en el comercio y la produccion. Esta contradiccion deviene
crisis politica cuando los imperios francés e inglés se consumen financieramente por la
Guerra de los Siete Anos (1756-1763), quizas el primer conflicto bélico global (los
escenarios bélicos estuvieron en la India, las Filipinas y Norteamérica; ademas de casi
toda Europa) y en la que se combinarian las tradicionales reyertas aristocraticas
continentales con los intereses de una burguesia comercial globalizada. El resultado fue
que con posterioridad a esta contienda ambos reinos intentan imponer nuevos
impuestos, especificamente dirigidos al comercio con el objeto de financiar las deudas y
los gastos militares asociados a la paz armada. Estos nuevos impuestos y la discusion
sobre quienes deben pagarlos se encuentran en la raiz de los eventos que detonaron las
revoluciones francesa y americana.

En Chile no habia una base material que justificara una revoluciéon burguesa. No hay
evidencia alguna de que haya habido demandas sociales provenientes de una clase
comerciante o manufacturera ni nada parecido a un proletariado de trabajadores libres

° En el caso de los Estados Unidos estos intentos por recaudar impuestos se traducen en una serie de crisis politicas
en que las colonias resisten impuestos, situacion conocida las crisis de la Ley del Azticar de 1764, la Ley de Timbres
de 1765 y las Leyes de Townshend de 1767 (generadora de la Masacre de Boston) y, finalmente, la Ley del T¢é de
1773 (que culmina con el Motin del T¢ de Boston, la reunién del Primer Congreso Continental y el inicio de la guerra
de independencia del afio siguiente). En el caso de Fran—cia, no solamente se encontraba la Corona en una situacion
financiera dificil debido a la Guerra de los Siete Afios sino que durante la guerra de independencia de los Estados
Unidos (1774-1783) habia prestado ayuda militar significativa, subsidios y préstamos a la naciente potencia.
Adicionalmente, el problema impositivo no habia sido la no existencia de impuestos a la burguesia comercial sino,
justamente ello constituia la base del sistema impositivo, mientras que la aristocracia terrate—niente se encontraba
exenta. El resultado fue una crisis politica que comenz6 con los fracasados intentos de contraccion del gasto publico
del ministro Necker y luego siguié con la propuesta de reforma tributaria de De Calonne, que requirieron de la
convocatoria a los Estados Generales (con el objeto de buscar respaldo politico) y el inicio de la Revolucién Francesa
y las Guerras Napoleodnicas. En el caso del Imperio Britanico, el escenario de ello fueron las Trece Colonias donde las
estructuras de gobierno estaban dispuestas para gobernar una economia de latifundios y haciendas. En el caso de
Francia y sus alrededores, las estructuras de gobierno eran agricolas, aristocraticas y, en algunos casos, feudales. En
estos lugares, donde el desarrollo desequilibrado “a la Lechner” es mayor, se desatan procesos revolucionarios
violentos y dramaticos.

10



significativos. Lo que parece haber es una elite aristocratica ilustrada influenciada por
las ideologias revolucionarias francesas y liberales inglesas que encuentra consistencia
entre la retdrica detras de esas ideas y su clara vocacioén de poder como para detonar el
proceso politico y militar de la independencia. Por ello, si uno trata de desentrafiar cual
fue la politica econdmica que implement6 la patria vieja o la patria boba, no encuentra
ninguna, o al menos no parece haber ninguna diferencia con lo que se hacia
inmediatamente antes de la independencia, cuando el rol de gasto fiscal asociado a las
necesidades estratégicas militares de la Corona es reemplazado por las necesidades
estratégicas militares de una nueva nacion independiente que desea afirmarse en su
territorio. '’

Durante la primera década de independencia - el periodo conocido como la patria boba -
es evidente que las elites locales no lograban racionalizar si el proceso de independencia
correspondia 0 no a un proceso revolucionario y transformador. No existia, quizas, un
entendimiento entre las elites sobre cudles eran los verdaderos detonantes de los
procesos politicos que condujeron a la independencia, y quizds se advierte en los
sectores carreristas, luego liberales y federalistas (conocidos como pipiolos), as-
piraciones politicas demasiado avanzadas respecto de lo que el pais podia hacer. Si
hubiera sido de otro modo, tendriamos quizas registro de algin debate en torno a
politicas de fomento a la manufactura y mecanizacion.

El resultado es la postura clésica de Pinto. Las elites oligarquicas de la nueva nacion se
encargan de copar la nueva politica con el objeto de contener las demandas sociales y
politicas generadas por un discurso que no tiene correspondencia con la base material y
el nivel de desarrollo econdmico existente. En este periodo, el debate fue resuelto a
través de la guerra civil de 1829-1830 y decidido, finalmente, en la batalla de Lircay,
donde se imponen los conservadores (conocidos como pelucones).

La expresion politica que adquiere la victoria conservadora es, por supuesto, lo que se
conoce en la historia chilena como la republica conservadora portaleana y la
restauracion e institucionalizacion del poder de las elites oligarquicas. Es interesante
percibir como en el relato historico chileno el conservadurismo portaleano es visto
como el origen ideoldgico de una derecha nacional que se ve a si misma como
contenedora de una "politica sobregirada" de los pipiolos, “a la Pinto”. Es interesante
percibir también como se narra la solucién portaleana como una salida superior a la
confusion de la patria boba frente a lo ocurrido en otros paises de la region. La solucion
portaleana es simple: tenemos una nacion independiente, resultante de un fendémeno
politico global, pero seguimos siendo la misma economia oligarquica y, por ende,
nuestra estructura politica y nuestras politicas economicas deben reflejar esa realidad.

Mas atin, es evidente para todos los lectores de este periodo histérico la importancia
simbolica que tuvo la “economia de los estancos”. Los apologistas de Portales han
minimizado la importancia economica de estos monopolios u oligopolios legales
otorgados a grandes familias. Es posible que hayan sido pequefios en efecto econémico,
pero es innegable su valor simbdlico al representar la solucion conservadora oligadrquica
frente a la primer gran ola de expansion capitalista global.

19 Con la independencia se levantan algunas restricciones legales al desarrollo de ciertas manufacturas locales, pero
salvo en el caso de la industria de pertrechos militares que naturalmente debia ser desarrollada por el nuevo Estrado,
no se conoce evidencia de que ello haya detonado un proceso de expansion manufacturera significativo.
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En conclusion, la primera ola de globalizacion detonada por la revolucion industrial y la
mecanizacion tuvo como resultado la independencia de Chile, pero no reales
consecuencias sobre nuestra estrategia de desarrollo econdmico. No hay ningln intento
de embarcar al pais a la revolucion industrial y, al poco rato, se retorna a las estructuras
de poder tradicionales. No es posible encontrar literatura que muestre algo que se
aproxime a una propuesta de politica econdémica en los diferentes bandos que se
disputan el poder. Pareciera que las estructuras econdémicas semifeudales, basadas en
una economia interna y algo de exportacion agricola al Peru, persistieran.

Es importante recordar que en nuestra caricaturizacion “a la Pérez” de las olas globales,
la primera es fundamentalmente la de que los avances son sobre la productividad
manufacturera y no necesariamente sobre el transporte o comunicaciones. En gran
medida al estar Chile en el fin del mundo no hay manera de que el pais se suba y
participe de esa revolucion industrial sin mejores modos de transporte. Es por eso que el
establecimiento de la republica conservadora portaleana es vista como nuestro primer
acto historico de pragmatismo politico.

2.2. 1830-1870: Bilbao a la Lechner, el comercio desafiando al Estado conservador
y las revoluciones liberales

La revolucion en el transporte, que vendria a desafiar el orden conservador, ocurre
durante la segunda ola tecnologica de la globalizacion que tuvo como protagonistas
centrales el motor de vapor, en particular la navegacion maritima y el ferrocarril. Esta
revolucion fue reductora de costos de comercio y, por ende, generadora de oportu-
nidades de especializacion productiva y expansion comercial para la oligarquia local.
No es sorprendente quizas que esa revolucion tecnologica coincida con el hecho de que
el comercio exterior pase a ser la materia central de la politica econéomica de los
gobiernos de la republica conservadora. La mejor forma de definir la politica econémica
de esos afos se la debemos a Cariola Sutter y Sunkel (1982) que caracterizan el periodo
como de politica econdémica de fomento comercial, pero mercantilista y nacionalista,
aunque el argumento mas fuerte a favor de esa interpretacion se encuentre en Villalobos
y Sagredo (1987). Para estdndares contemporaneos se podria hacer un paralelo con las
politicas de desarrollo de algunos paises del Asia en la segunda mitad del siglo XX,
cuando el Estado trabaja muy cercanamente asociado a grupos empresariales, propiedad
de importante familias de la oligarquia, y genera con ellos un modelo de acumulacion
basado en la provision de infraestructura y generacion de ingresos fiscales a cambio de
protecciones sobre los mercados y recursos locales. En el caso contemporaneo de Asia
esas compafiias son manufactureras pesadas o de industria tecnoldgica; en el caso
chileno de hace 180 afios son familias productoras de bienes agricolas.

Los ministros de Hacienda, Manuel Reingifo y Joaquin Tocornal, avanzaron reformas
tributarias que hacian mas eficientes y efectivas las recaudaciones de ingresos del
Estado por cuenta de los impuestos a las exportaciones, los aranceles y los estancos.
Basados en una revision de los debates sobre politica econdmica de la época Cariola
Sutter y Sunkel (1982) interpretan las intenciones del Estado Portaliano como
orientadas a hacer uso de esos recursos para el desarrollo de un sector manufacturero
nacional, de una marina mercante de propiedad chilena y de la acumulacion de reservas
estratégicas por parte del Estado. Expresion de estas politicas mercantilistas fue el
énfasis puesto en las politicas dirigidas al fomento de Valparaiso como plaza comercial
central del Pacifico Sur, incluyendo significativas inversiones en infraestructura e in-
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cluso en expediciones militares contra los puertos rivales (en el marco de la Guerra
contra la Confederacion Peruano-Boliviana). Sin embargo, ellos reconocen que estas
politicas no fueron finalmente adoptadas debido a la creciente importancia politica y
economica de los sectores mas directamente vinculados al comercio, que presionaban
por rebajas arancelarias y apertura de puertos a flotas extranjeras. Aparentemente, a
medida que se expandia el comercio internacional y, por ende, una burguesia comercial,
que crecia en poder y riqueza, la fuerza expansiva de la segunda ola de la globalizacion
empujaba a la republica conservadora hacia soluciones de politica econdémica mas
liberales. Hay coincidencia entre varios autores de que se puede observar una sucesion
desde politicas mas mercantilistas y oligadrquicas hacia politicas més libremercadistas a
medida que se transita por las tres administraciones conservadoras de José Joaquin
Prieto (1831-1841), Manuel Bulnes (1841-1851) y Manuel Montt (1851-1861).

La caida en los costos de transporte generados por la aparicion del motor a vapor
implica que Chile empieza, a partir de la década de 1830, a convertirse en un exportador
de trigo de una magnitud significativa, generando una prosperidad econémica impor-
tante entre las oligarquia terrateniente, pero, a su vez, posibilitando el surgimiento de
una burguesia liberal comerciante, relativamente globalizada. A esto se suma el inicio
de las exportaciones mineras a gran escala, asociado, en el caso del cobre, a la
instalacion de los primeros hornos de reverbero; en el de la plata, al descubrimiento del
mineral Chanarcillo; y en el sur al inicio de la mineria del carbén que, naturalmente,
surgia como un commodity de enorme importancia dada la revolucion tecnologica que
vivia el mundo. Se produce la construccién del primer ferrocarril en Chile: el troncal
Chanarcillo-Caldera y el establecimiento de una linea de buques de vapor a lo largo de
la costa chilena. La suma de estos fenomenos generd un auge econémico importante en
nuestro pais, pero dada la lejania geografica de Chile esto no hubiera tenido quizas tanto
impacto politico si no hubiera sido reforzado por otro shock global resultante, a su vez,
de los fendmenos politicos y demograficos generados en Norteamérica por el
ferrocarril: la penetracion norteamericana y el surgimiento de California que culmina
con la anexion de California a los Estados Unidos luego de la Guerra de México (1846-
1848) y particularmente la Fiebre del Oro Californiana de 1848 -1855. El surgimiento
de California fue un hecho mayor en la historia econdémica de Estados Unidos y
trascendente para la historia econdmica de Chile.

La revolucion del transporte que significo el tren y el vapor implicé que Chile estuviera
en una posicion privilegiada para participar y beneficiarse intensamente del crecimiento
poblacional y econdémico de California. La economia chilena tuvo un prolongado auge
en los afios 1840 y 1850 y por primera vez empezaron a aparecer nuevas familias de
elite econdbmica centradas en la exportacion minera y agricola que no eran las
tradicionales familias oligarquicas chilenas. Se produce un desarrollo urbano importante
en nucleos no vinculados al poder central del Estado, sino a sectores econémicos en
auge, y en esas ciudades surge una burguesia ilustrada significativa y un artesanado
libre que se alimenta de mano de obra calificada inmigrante. No es casualidad, por ende,
que ese sea el periodo en que se funda la Universidad de Chile (1842), la Escuela de
Bellas Artes (1848) y la Escuela de Artes y Oficios (1848, y en que se produce un auge
en las letras, artes e ingenierias. Tal como destacan Pinto (1959) y Gazmuri (1998) la
apertura econdmica de la economia chilena durante el periodo de la Republica
Conservadora foment6 la aparicion de un artesanado doméstico y proto-manufacturero.
Si bien se estaba en medio de una ola de expansion de la globalizacion consistente en
una revolucion del transporte, no es menos cierto que Chile continuaba siendo un pais
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extremadamente alejado, por lo que los flujos de comercio se centran en productos con
marcadas ventajas comparativas y con grandes margenes (materias primas o
commodities).

El conflicto politico central a nivel global entonces es, por supuesto, la primera ola de
revoluciones socialistas conocida como las "Revoluciones del 48" o la "Primavera de
los Pueblos",'' las que dieron inicio formal a la divisién politica central en torno a la
lucha de clases que parametrizaria la politica mundial durante un siglo y medio
(recordemos que 1848 es también el afio de publicacion del Manifiesto Comunista de
Karl Marx).

La politica chilena se vuelve eurocéntrica, y los grados de influencia de los hechos
politicos europeos son evidentes. Gazmuri (1998) argumenta que los dos componentes
politicos principales del liberalismo pipiolo chileno tienen claras influencias europeas
teoricas: las elites burguesas ilustradas a través de sus procesos de educacion y viajes al
viejo continente (como Santiago Arcos y Francisco Bilbao, quienes participaron en el
Club de la Reforma y fundaron la Sociedad de la Igualdad), y en el caso del artesanado
urbano, debido a las importantes inmigraciones de artesanos franceses y alemanes, pero
también de otros paises europeos. Es innegable que buena parte del conflicto politico de
la época venia formateado desde Europa.

Existe poca literatura que revele cudles eran los debates sobre politica economica de
aquella época. Pareciera que el debate politico central, tal como es narrado, se centrara
en los temas de derechos civiles y separacion de la Iglesia y el Estado. Pero es dificil
creer que se limitara a ello dada la enorme transformacion econdmica que significo para
el pais la aparicion del motor a vapor. Por otro lado, tenemos alguna evidencia
circunstancial de que los mercados no eran del todo abiertos a quienes establecian
negocios sin pertenecer a la estructura de familias oligarquicas y de que ello puede
haber estado cercanamente relacionado a la generacion de un movimiento
revolucionario liberal. Santiago Arcos es hijo de Antonio Arcos fundador del Banco de
Chile de Arcos y Cia. con criterios competitivos y abiertos en sus politicas de captacion
y crédito, pero habria sido obligado a cerrar por la imposiciéon de un marco regulatorio
que le impedia competir con los prestamistas nacionales. Pedro Ledén Gallo, fundador
del Partido Radical (1863) y lider de la Revolucion de 1859, es hijo de Miguel Gallo,
acaudalado minero justamente del mineral de Chanarcillo, cuya riqueza no le alcanzaba,
aparentemente, para ser aceptado por las elites sociales del pais.

Es bastante evidente que el intento revolucionario de 1851 estd influenciado por los
acontecimientos de 1848 en Europa.'? Es muy probable que los hechos de la Primavera

' E] fenémeno comenzo con la revolucion de independencia de Sicilia, en enero de 1848, en contra de los monarcas
borbones que establece una republica; sigue con el alzamiento popular de Paris de febrero 23 que termind por
derrocar al ultimo rey de Francia y establecer la segunda reptiblica; las revoluciones alemanas y austriacas de marzo
que intentaron fallidamente establecer una republica alemana; la revolucion hungara de 1848 que, eventualment, se
convirtid en un intento fallido por establecer una republica independiente de los Habsburgos y movimientos
nacionalistas y revolucionarios en Venecia, Rumania, Polonia y Suiza (en donde se desarrollé una guerra civil entre
centralistas y federalistas, triunfando los tltimos). Las causas de esta ola de revoluciones son multiples y es evidente
que el nacionalismo de las capas burguesas de cada uno los paises dominados por las grandes casas reales de Europa
tuvo mucho que ver. Los historiadores marxistas han enfatizado tradicionalmente, sin embargo, que estas
revoluciones tuvieron por primera vez a un proletariado activo, que habia sido creado por el fuerte desarrollo
industrial que habia vivido Europa en los anteriores cincuenta afios.

"2 En abril de 1851 se produce una insurrecciéon coordinada en las ciudades de Santiago y La Serena dirigida a evitar
la reeleccion del presidente Manuel Montt (conservador). Los insurgentes demandan mayores libertades de sufragio y
cuestionan la legitimidad de la eleccion. La Constitucion de 1833 establece que "son ciudadanos activos con derecho
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de los Pueblos hayan constituido una inspiracion importante para los revolucionarios
liberales y hayan tenido efectos politicos importantes como la alianza con los sectores
artesanales y la incorporacion en el ideario liberal de elementos de la doctrina socialista.
Sin embargo, no parece justo exagerar la mirada “a la Pinto” para el periodo. También
hay elementos que nos hacen pensar que las grandes transformaciones econdmicas
generadas por la revolucion del transporte -la aparicion del motor a vapor- hayan
generado una obsolescencia del sistema politico conservador y oligarquico. La solucion
politica se encuentra en la institucionalizacion del debate publico una vez derrotadas las
facciones mas radicales del movimiento revolucionario (luego agrupadas, justamente,
en el Partido Radical) por la fusion liberal-conservadora. Las facciones liberales
radicales quedan marginadas de la solucion politica como resultado de la derrota de la
Revolucion de 1859." Finalmente, la fusion de centro decide marginar a los
conservadores de extrema derecha (los ultramontanos o seguidores de Montt y Varas) y
a los liberales radicales, con el objetivo expreso de proveer gobernabilidad.

También es importante destacar, siguiendo la linea argumentativa de este ensayo, que el
segundo intento revolucionario (1859), que finalmente es el de mayor éxito al servir
como detonante del fin de la Republica Conservadora, coincide relativamente con el
gran panico bursatil de 1857 en Estados Unidos, que puede haber sido el primer colapso
financiero a nivel global. Su detonante fue la caida en los precios del trigo que genero el
fin de la Guerra de Crimea (al abrirse el mercado de Rusia) y el fin de una burbuja en
los precios de la tierra agricola en Estados Unidos que, ademas, arrastrd las acciones de
las empresas ferroviarias encargadas de proveer conectividad a la nueva frontera
agricola. Es dificil demostrar una linea de causalidad directa desde la caida en los
precios globales del trigo de 1857 a la Revolucion de 1859, excepto decir que los
precios de la plata no cayeron y que, por ende, es posible que la posicion financiera
relativa de las elites liberales vinculadas a la mineria y de las elites conservadoras
vinculadas a la agricultura haya cambiado notablemente en esos afios. Cariola Sutter y
Sunkel (1982) documentan que en 1857 ya se habia producido una severa contraccion
del crédito en el mercado del dinero de Valparaiso y una caida de 40% en los precios de
la propiedad rural. Es dificil creer que estos hechos no hayan tenido un efecto sobre el
fin de las politicas mercantilistas y proteccionistas del régimen portaleano.

Con la eleccion en 1861 de José Joaquin Pérez, quien habia sido partidario del régimen
conservador portaleano, pero opositor a Manuel Montt, en coalicion con sectores
liberales moderados, se da inicio al periodo mercantilista de la Republica Conservadora.
Se implementa una politica econdmica de apertura de mercados. Diferentes autores
otorgan variados grados de influencia al profesor Jean Gustave Courcelle-Seneuil, de la
Universidad de Chile, en el giro hacia politicas econdmicas liberales, en particular en

a sufragio los chilenos que habiendo cumplido 25 afios, si son solteros, y 21, si son casados, y sabiendo leer y
escribir, tengan alguno de los siguientes requisitos: una propiedad inmueble o un capital invertido en alguna especie
de giro o industria y el ejercicio de una industria o arte, o el goce de algun empleo, renta o usufructo". El resultado es
que en un pais que tenia una poblacion del orden de 1.5 millones de personas, habian menos de 100.000 electores con
derecho a sufragio. Esta era una fuente de descontento importante para los sectores artesanales que, muchas veces, no
cumplian con las condiciones estipuladas. La Revolucion de 1851 fue derrotada en Santiago con el resultado de
varios centenares de muertos y en La Serena tras una sangrienta batalla. Luego, en septiembre, se produce una nueva
insurreccion en Concepcion que es derrotada tras la batalla de Loncomilla con saldo de varios miles de muertos.

13 En enero de 1859 se produce una insurrecciéon en Copiapo, dirigida por Pedro Leén Gallo (a la postre fundador del
Partido Radical) que tiene por objetivo impedir la asuncién de Manuel Varas (el candidato designado por Montt) a la
Presidencia. La revolucion cosecha algunos éxitos iniciales en la batalla de Los Loros y se extiende hacia La Serena
en marzo de ese afio e incluso alcanza como para que se decrete el establecimiento del Estado de Atacama como
entidad autonoma. Es derrotada tras la victoria del gobierno en la batalla de Cerro Grande.
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las reducciones tarifarias, aperturas comerciales y liberalizaciones financieras de
entonces y que tienen como evento simbdlico el establecimiento de la banca libre en
Chile con la Ley de Bancos de 1860. Desde nuestro punto de vista Courcelle-Seneuil es
simplemente un punto focal que permite resumir un giro mas general de la elite local
hacia el liberalismo. Cariola Sutter y Sunkel (1982) rebaten que el gobierno de José
Joaquin Pérez pueda ser caracterizado como de politicas econdmicas radicalmente
diferentes a las de Manuel Montt y es probable que tengan razén en la medida que el
gobierno de Montt mostraba una evolucion hacia el liberalismo respecto de los
anteriores gobiernos de la Republica Conservadora. No creo que sea objetable, sin
embargo, afirmar que con ese gobierno se consolida el triunfo politico (y en politicas
publicas) de sectores burgueses de origen comercial y minero.

2.3.1870-1910: Balmaceda a la Lechner, de la guerra anti-ciclica a 1a guerra civil a
la economia de enclave

Dos acontecimientos tecnoldgicos globales dominan esta era: el tendido del cable
telegrafico atlantico, en 1866, y el patentamiento del teléfono por Alexander Graham
Bell, en 1876. A diferencia de la revolucion tecnologica anterior (el vapor), centrada en
las tecnologias de transporte y produccion industrial, esta lo estuvo en las
comunicaciones. En estricto sentido las décadas de 1870 y 1880 tienen un gran parecido
en términos del impacto sobre la estructura financiera global al igual que las décadas de
1980 y 1990 respecto de los efectos de la Internet. Simultaneamente, se produce otra
innovacidn tecnologica significativa con efectos enormes sobre la industria de la
construccidon y militar: la invencidn del proceso Bessemer que permitio la produccion
masiva de acero. Sin embargo, el ciclo de auge, que corresponderia a la extension de
esas tecnologias, ocurre en los 1880 y 1890. Antes, todavia se tendria que lidiar con el
ultimo crash bursatil de la ola anterior: el panico de 1873.

La luna de miel con las moderadas politicas liberales de la fusion liberal-conservadora
duraria apenas poco mas de una década. En mayo de 1873, se produce un descalabro en
la bolsa de Viena, resultante de una corrida en contra de compafias que habian
sobreinvertido en infraestructura de transporte, es decir, ferrocarriles y puertos de
vapores. Aparentemente, la exuberancia irracional, en este caso, fue resultado de la
unificacion del Imperio Aleman de 1871 tras la victoria sobre Francia en la Guerra
Franco-Prusiana, que, entre otras cosas, le entregd dominio sobre la provincia de
Alsacia-Lorena y sus depositos minerales de hierro (que, complementado con los
depositos de carbon del Ruhr y el Saar, convirtieron a Alemania en una potencia militar
global que controlaba reservas enormes de los principales commodities de la época),
ademas de generar un auge de liquidez resultante de los pagos compensatorios de
Francia. Este auge financiero y especulativo se extendié a Alemania y Austro-Hungria,
solo para reventar en 1873. Ayudado por aceleradas comunicaciones de la época
(debido a los telégrafos), el panico se extendid a Alemania, en donde fue exacerbado
por el fin de los pagos franceses. En septiembre estaba desplomandose la bolsa de
Nueva York, que habia estado envuelta en una burbuja ferrocarrilera, practicamente
idéntica a la austriaca, desde el fin de la Guerra Secesion en 1865 como resultado de las
expansiones de las industrias del norte sobre los recursos conquistados en el sur. El
descalabro detond lo que se conoce en la historia econdomica de Estados unidos como la
Depresion Larga, que dur6 hasta 1879 y tuvo la cifra récord de 65 meses continuos de
contraccidon econdmica (superando, incluso, a la Gran Depresion).
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El efecto de la Depresion Larga en Chile fue devastador por la fuerte baja de los
precios de los commodities a nivel internacional. Adicionalmente, se produjo una caida
aun mas pronunciada en dos de los tres principales productos exportados por Chile: el
trigo, que cayd a causa de la apertura ferrocarrilera de grandes zonas de cultivo en
Argentina, Norteamérica y Rusia; y el cobre, que se deprimid por la apertura de minas
en Estados Unidos. Durante lo restante de la administraciéon del liberal Federico
Errdzuriz Zafiartu (1871-1876) la economia entrd en un periodo de fuerte depresion y
estancamiento. El gobierno de Errazuriz Zanartu, ademads, enfrentd el inicio de un
prolongado periodo de lucha politica en torno a la separacion entre la Iglesia y el Estado
denominado "Luchas Teoldgicas" (particularmente en las areas de educacion publica y
justicia clerical) que terminaron con la fusion liberal-conservadora. En gran medida, el
gobierno de José Joaquin Pérez habia sido de transicion y habia dado satisfaccion a los
intereses econdomicos de la burguesia liberal, pero no a las demandas politicas de estos
sectores. El gobierno de Anibal Pinto (1876-1881) habia continuado enfrascado en estos
conflictos con la oligarquia conservadora y la jerarquia eclesial. Fue electo por una
coalicion de liberales, nacionales (conservadores moderados) y radicales.

La crisis econdomica que domind la segunda mitad del gobierno de Errazuriz Zafartu y
la primera de Pinto tuvo como debate central de politica econdomica la convertibilidad
de la moneda. Mas arriba deciamos que Chile tenia desde 1860 una ley de banca libre.
Jeftanovic y Luders (2008) han argumentado que la insolvencia del sistema bancario
libre se produjo debido a la imposicidn, por parte del gobierno de José Joaquin Pérez, de
solicitudes de crédito que, en la practica, constituyeron un impuesto inflacion. El
deterioro financiero de la banca se extendid hasta el inicio de la Guerra del Pacifico,
cuando fue conveniente, desde el punto de vista de un rescate financiero, pero también
estratégico, el fin de la convertibilidad y el establecimiento, en 1879, de un sistema de
dinero fiduciario en Chile bajo Anibal Pinto. Muchos autores colocan esta fecha como
la del inicio del problema inflacionario en Chile. Es muy posible que el sistema haya
lentamente evolucionado hasta convertirse en algo diferente al de banca libre, pero es
demasiado sugerente que los mayores problemas de solvencia de la banca se hayan
producido justo en un periodo de enormes dificultades financieras internacionales. El
periodo se caracterizé por fuertes déficits de la balanza de pagos y es concebible
(aunque casi imposible de demostrar) que se produjeran fuertes contracciones
monetarias que se trataban de compensar con gasto fiscal financiado con deuda y
regulaciones sobre el crédito.

Es verosimil que hacia fines de los afios 1870 las elites economicas y politicas del pais
se hayan percatado de que las depresiones en los principales bienes exportados eran
bastante mas duraderas dada la depresion internacional. Simultaneamente, era evidente
la existencia de un producto de exportacion nuevo (el salitre), de altisima valoracion
internacional por su utilizacion en las industrias agricola y bélica, y la vigencia de leyes
muy favorables. Este producto estaba siendo explotado por la compaiia chileno-
britdnica “Salitres y Ferrocarril de Antofagasta” en territorio boliviano desde 1873.
Bolivia se encontraba sufriendo los efectos de la depresion internacional al igual que
Chile y en 1878 buscd imponer un alza en los tributos a la exportacién de salitre para
compensar las bajas de otros ingresos. El antecedente se habia generado en la provincia
peruana de Tarapacd donde (nuevamente a raiz de las necesidades financieras generadas
por la crisis econémica global) el gobierno peruano decide, en 1873, establecer un
estanco y luego, en 1875, la expropiacion. En todo caso, en 1878, el gobierno chileno y
la compaiia resistieron la medida boliviana, generandose la expropiacion de la
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compaiiia, como resultado de lo cual, en enero de 1879, Chile declara la guerra y ocupa
Antofagasta. La Guerra del Pacifico se extenderia hasta 1883 y terminaria con la
conquista de las provincias de Tarapacd y Antofagasta.

Cariola Sutter y Sunkel (1982) describen extensamente el efecto reactivador que tuvo
sobre la economia chilena la Guerra del Pacifico, inicialmente a través del proceso de
movilizacion militar y luego permitiendo la continuacidon de una politica de desarrollo
orientada hacia la exportacion de commodities: primero del salitre, que habia sido la
causa de la guerra, y luego de las enormes reservas de cobre encontradas en los
territorios conquistados. La guerra misma gener6 una esperada solucion a los problemas
de desempleo y depresion econdmica generados por la crisis. El gasto fiscal se duplico
entre 1878 y 1883 financiado con emision (en un marco monetario de no
convertibilidad) y deuda publica que luego fue pagada con los ingresos fiscales genera-
dos por los gravamenes a la exportacion de salitre. Cariola Sutter y Sunkel (1982) han
argumentado que la guerra se convirti6 en la fuente de financiamiento y la excusa para
una masiva politica anticiclica keynesiana.

Para los estudiosos de la politica monetaria de Chile, la Guerra del Pacifico es, también,
un momento clave. En 1878, como solia ocurrir en el caso de paises que entraban en
guerra, se declara la inconvertibilidad de los billetes bancarios con el objeto de evitar
una salida especulativa de oro y la consecuente contraccion monetaria resultante. En la
practica, en ese momento, se termina con 18 afios de banca libre debido a que el patron
oro no se reestablece hasta 1895 y luego se elimina nuevamente en 1898 (ver Clavel y
Jeftanovic (1983)). En 1880, se crea la Oficina de Emision (Jeftanovic y Luders, 2005)
que es, posiblemente, el primer antecedente institucional de banca central en Chile con
bastante emision fiduciaria (no respaldada en oro) durante el periodo con el objeto de
solventar los gastos de la guerra. En los afios inmediatamente posteriores a la contienda
se uso el impuesto inflacion para financiar las deudas contraidas por el Estado durante el
conflicto. Briones (2004) revisa como se toman varias medidas para reestablecer la
convertibilidad a partir de 1887 (incrementando los requerimientos de encaje de los
bancos y destruyendo dinero), pero es evidente que ello fue interrumpido por la Guerra
Civil. De hecho, Clavel y Jeftanovic (1983) muestran como ello impuso nuevas
obligaciones fiscales y, por ende, implic6 un nuevo aplazamiento del retorno a la
convertibilidad, que solamente fue logrado transitoriamente entre 1895-1898 por el
gobierno parlamentarista y pro minero de Jorge Montt.

Adicionalmente, es evidente que la Guerra del Pacifico se constituyd, ademads, en una
solucion politica crucial para los liberales que estaban enfrascados en una lucha de 60
afos por la separacion entre la Iglesia y el Estado, especificamente en lo que respecta a
matrimonios, educacion, justicia y otros derechos civiles, con las consecuencias que eso
aspectos tienen desde el punto de vista distributivo econdémico y politico. Es bastante
evidente que durante la administracion de Domingo Santa Maria el gobierno liberal
encontrd que tenia la fuerza politica suficiente para enfrentar (y finalmente derrotar) la
influencia de la Iglesia. Es muy sugerente que las "leyes laicas" (leyes de cementerios
laicos, matrimonio y registro civil) fueran promulgadas en 1883 cuando el gobierno se
encontraba fortalecido politicamente por su victoria militar."

'* Que Domingo Santa Maria tenia un grado de poder politico mayor respecto de la Iglesia se hace evidente en el
preambulo a la promulgacion de las leyes laicas. Este fue el intento del Presidente de designar el arzobispo de
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El ordenamiento resultante del triunfo militar en la Guerra del Pacifico tuvo como
elemento central la concentracidon del poder en la figura del Presidente de la Republica.
Si el gobierno de Domingo Santa Maria habia usado ese poder para derrotar
politicamente a la Iglesia, fue el presidente Jos¢ Manuel Balmaceda, quien (luego de
terminar el conflicto con la Iglesia) se embarco en el proyecto politico de usar las
riquezas conquistadas en la guerra para generar una profunda transformacion politica y
econémica en el pais. La presidencia de Balmaceda transita desde una coalicion
centrista integrada por nacionales y liberales, hacia otra con liberales y radicales.

Hay algunos elementos en la retérica del periodo que nos hacen pensar que la intencién
de los balmacedistas es la de hacer un giro hacia politicas de fomento econémico
usando la riqueza del salitre. Lo evidente es que el giro central es hacia una politica
publica de fomento basada en las obras publicas (de hecho, se creé el Ministerio de
Industria y Obras Publicas, establecido en ese periodo con el objeto de manejar la gran
escala de obras implementadas y es, probablemente, la primera institucion de fomento
productivo que tiene Chile) y la molestia que generaba ente las elites oligarquicas la
pérdida de control sobre las direcciones de esas inversiones. La administracion de
Balmaceda es, posiblemente, el periodo de mayor expansion de la infraestructura de
nuestra historia (si se considera el tamafio de la economia). Nada de esto fue resistido
por la elites, todo lo contrario, en el periodo se observa el surgimiento de los principales
gremios empresariales del area manufacturera y minera, incentivados por Balmaceda. El
conflicto econdmico posterior tiene dos actores politico-econdmicos centrales que
surgen a partir de la Guerra del Pacifico: primero, los capitalistas multinacionales
(particularmente ingleses) que se convierten en propietarios del salitre y de los
ferrocarriles tras la ley de 1880; segundo, las elites oligarquicas tradicionales se ven
desafiadas por nuevas elites militares y burguesas, envalentonadas por su participacién
en la Guerra del Pacifico, apropiadas del ejército victorioso, fortalecidas por el poder
economico del Estado y crecientemente radicalizadas en lo politico.

La Guerra Civil de 1891 estd marcada por una nueva alianza politica entre el capital
internacional y parte de la elite economica que quiebra en forma fundamental a la elite
liberal. Observamos grupos de radicales liberales empujando al gobierno al uso del
poder del Estado para el despliegue de obras y fomento productivo. Vemos a un Estado
que empieza extremadamente solvente, pero a un Presidente que, a pesar de los
tremendos fondos disponibles para el fisco al inicio de su mandato, termina impulsando
una reforma tributaria que incrementa sustancialmente los ingresos del Estado,
particularmente en el caso de la industria salitrera, proyectos de creacion de un banco
del Estado que emita dinero fiduciario para financiar la expansion del crédito, lo que, en
definitiva, es una forma de impuesto a la industria salitrera y financiera. El resultado es
una alianza de sectores oligarquico-financieros y capitalistas britanicos, primero para
bloquear las alzas tributarias en el Parlamento, y luego, cuando Balmaceda disuelve el
Congreso, para derrocarlo. Es emblematico que la Junta de Gobierno parlamentarista se
haya establecido en Iquique, territorio que hacia apenas poco mas de una década era
peruano y que era la sede del poder econdmico britdnico. Los grupos liberales y
radicales parecen haber sobreestimado el poder militar de un ejército que al final de la
Guerra del Pacifico estaba muy vinculado a sectores sociales emergentes y era
victorioso. Los parlamentaristas, en cambio, al tomar el norte usaron sus recursos para
levantar un ejército mercenario significativo y armamentos claramente superiores.

Santiago, lo que fue resistido por los sectores mas conservadores y la Iglesia. La respuesta politica del Presidente
fueron justamente las leyes laicas.
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La victoria es para los parlamentaristas. Se pone fin al surgimiento de un Estado
poderoso en lo econdmico y se establece una republica parlamentaria que limite y
controle a ese Estado, garantizando las condiciones para el capital minero y la dis-
tribucion de las rentas en beneficio de los intereses tradicionales. La Presidencia de
transicion del almirante Jorge Montt dio inicio a un periodo en que la ausencia de
politica econdmica es tan evidente que cuesta creer que esta percepcion no se deba mas
a falencias de nuestros historiadores que a la realidad. El pais parece transitar, en esos
afnos, hacia una economia mono-exportadora de salitre, con un Estado rentista que
obtiene alrededor de la mitad de sus ingresos de esa industria. La economia misma se
encuentra completamente abierta y expuesta a las volatilidades de este precio en la
economia global. Se observan grandes variaciones en la tasa de crecimiento de la
economia e importantes procesos migratorios que reflejan estos vaivenes econdmicos.
La volatilidad de los precios del salitre, en esos afios, es resultado de una serie de auges
y colapsos bursatiles en los mercados globales (1893, 1901 y 1907), posiblemente
vinculados con las rdpidas expansiones de las comunicaciones que ocurrieron en ese
periodo y a las inmadureces de los mercados de capitales de ese entonces.

La falta de analisis de las politicas economicas del periodo no nos permite afirmar
categoricamente que los gobiernos de la época no intentaran hacer politicas anticiclicas
con los fondos del salitre, pero todo parece indicar que no fue asi y en la memoria
politica chilena este periodo aparece como de enorme desproteccion, riesgo y
dificultades de los sectores populares en nuestro pais. Para contener el malestar social
generado por la volatilidad en este contexto de desproteccion social se recurre a la
represion militar.

En octubre de 1907, se produce un panico financiero en Estados Unidos que incluye la
quiebra de varios de los mayores bancos de inversion de Nueva York (llamados frusts)
como resultado de las especulaciones de uno de ellos en el mercado del cobre y que
engendra un colapso de todos los precios de commodities. En diciembre de 1907, se
produce una serie de huelgas en el Norte Grande chileno, la mas notoria la de los
obreros de la Oficina de Alto San Antonio, quienes marchan hacia la ciudad de Iquique
donde son masacrados por el ejército miles o cientos de obreros, dependiendo del
historiador, en los patios de la Escuela Santa Maria.

En 1920 y 1921, la economia mundial se encuentran en una pequefa recesion (que no
incluy6 panicos bursatiles mayores, pero si la caida del valor de algunos commodities
como el algodén) y que seria el preambulo de los dinamicos afios 20. La industria
salitrera se encuentra en crisis debido a la caida en la demanda como resultado del fin de
la guerra y el incremento en la oferta por la aparicion del salitre sintético. Recabarren
(2002) documenta que en el periodo se produce el cierre de casi el 70% de las oficinas
salitreras. En ese contexto ocurre la huelga de la oficina de San Gregorio que termina
con la muerte de 60 a 70 manifestantes.

Es particularmente expresivo de cuan “a la Lechner” es este periodo, que dos de los
hitos mas recordados de la lucha laboral chilena (las matanzas de Santa Maria y San
Gregorio) sean resultados indirectos de las fluctuaciones especulativas de los mercados
de commodities.

Existe un debate interesante y particularmente revelador de politica economica de este
periodo en el marco del profundo determinismo internacional de las discusiones
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publicas en nuestro pais (un caso de la hipdtesis de Lechner). Se trata del debate entre
"oreros" (partidarios de la convertibilidad o tipo de cambio fijo) y "papeleros"
(defensores del tipo de cambio flexible y del dinero fiduciario). Es el prolongado intento
de los gobiernos parlamentaristas por volver al patron oro después de la Guerra Civil de
1891, en que predominaban los "oreros". Un tipo de cambio fijo ha estado
tradicionalmente favorecido por industrias de enclave (permiten certeza sobre el costo
de factores) y una banca que intermedia capital desde el exterior o, en aquellos tiempos,
desde la mineria generadora de rentas. La razon es que un tipo de cambio fijo (como es
el patrén oro) permite dar crédito en pesos y contraer deudas en moneda extranjera sin
demasiado riesgo. Una moneda fiduciaria, devaluada por el gasto de un gobierno, se
constituye, en el fondo, en un impuesto a estos sectores que beneficia a quienes reciben
la moneda emitida. Por ende, es interesante notar que las unicas politicas publicas
notorias implementadas por el gobierno de Jorge Montt fueran medidas para retornar a
la convertibilidad. Desafortunadamente, al mismo tiempo (durante los primeros afios de
la década de 1890), se produce una corrida bancaria significativa en Estados Unidos
(1893), resultante de la quiebra de especuladores en el area de ferrocarriles, generadora
de un periodo de depresion econdmica de cinco aios y, consecuentemente, de una con-
traccion monetaria en todos los paises que tuvieran alguna version de convertibilidad.
Jorge Montt (1891-1896) implementa el retorno a la convertibilidad que seguramente
habia sido prometida a los sectores econémicos triunfantes, pero rapidamente Errazuriz
Echaurren (1896-1901) la termina como resultado de la necesidad de emitir para
contrarrestar los efectos monetarios de la recesion internacional. Desde entonces hasta
la creacion del Banco Central, en 1925, no habria mayores intentos por retornar a la
convertibilidad. Clavel y Jeftanovic (1983) documentan cémo las emisiones fiduciarias
del periodo posterior a 1898 son crecientemente usadas para comprar titulos financieros
y bonos hipotecarios, lo cual claramente busca transferir parte de las rentas del salitre
hacia la agricultura y la industria (por precaria que esta haya sido hasta ese momento).

En 1907, habrd un nuevo péanico bancario en Nueva York que sostendria la
inconvertibilidad en Chile y daria lugar a las primeras discusiones sobre la reforma de la
Oficina de Emision para que administrara en forma ordenada la emision anticiclica. En
1910, se inicia una pequeia depresion financiera en Estados Unidos como resultado del
compromiso del presidente Theodore Roosevelt (1901-1909) y de su sucesor William
Taft (1909-1913) de aplicar la Ley Anti-Monopolios (Sherman Anti-Trust Act)
aprobada en 1890, pero nunca aplicada. El resultado es una recesion en Estados Unidos
los afos 1910-1911 y la consecuente contraccion monetaria y crisis en Chile en 1912-
1913. Millar Carvacho (1994) hace notar que como consecuencia de esto finalmente se
reforma la Oficina de Emision. En 1914, queda nuevamente aplazado cualquier retorno
a la convertibilidad por el inicio de la Primera Guerra Mundial.

Es decir, a pesar de que los "oreros" forman parte de la coalicion triunfante en la Guerra
Civil de 1891, parece ser que las condiciones de una economia internacional
incrementalmente volatil, primero, y luego la economia politica de una economia mono-
exportadora (sectores declinantes que presionan por ayuda) derrota su programa. La
economia se impone sobre cualquier teoria politica o de politicas publicas: Lechner
puro.

2.4. 1910-1940: Alessandri a la Pinto, de la politica del salitre a la segunda patria
boba
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El siguiente periodo expansivo de la economia mundial estd determinado por la
apariciéon del motor de combustion y la produccion en masa. Estas dos innovaciones
tuvieron un impacto enorme en la economia y politica mundial. En 1892, Rudolf Diesel
patentd el motor con su nombre y luego en 1896 Karl Benz patentd su motor de
combustion interna plano y fund6 una compaiiia que empez6 a producir automoviles en
serie (pero no en masa). Pero el impacto global del motor tuvo dos impulsos
adicionales: en primer lugar, la produccidon en masa de ellos, iniciada por Oldsmobile en
1902, y luego por Ford en 1914; en segundo lugar, la Primera Guerra Mundial, que
significd una expansion considerable de la demanda e innovacion relacionadas con el
motor de combustidon interna (buques, aviacidon, tanques..., etc.). El auge econdmico
subsiguiente a nivel global fue importante, sobre todo durante las décadas de 1900 y
1920 (interrumpido por la Primera Guerra Mundial, que, por otro lado, tuvo un efecto
movilizador sobre la economia de EstadosUnidos). Durante la década de 1920, conocida
en la historia de los Estados Unidos como de los "Veintes Rugientes" (Roaring
Twenties) se generd a nivel global una de las burbujas financieras especulativas mas
fuertes de la historia. El efecto sobre los precios de los commodities fue, en general,
favorable.

En teoria una economia abierta como la chilena debi¢ favorecerse durante estos
periodos de enorme expansion de la economia global, pero no fue asi. Es evidente que
la razén es simplemente consecuencia del pacto politico establecido por la elite tras la
victoria sobre los liberales balmacedistas en 1891. La coalicion que gobern6 a Chile
durante la republica parlamentaria tuvo como componentes los sectores ligados a la
exportacion de salitre (que incluia en forma crucial al sector financiero que
intermediaba esta riqueza) y los sectores oligarquicas tradicionales vinculados a la
agricultura. El resultado fueron afios de ausencia de politicas de desarrollo industrial o
manufacturero (que hubieran tenido que ser financiadas con mayores impuestos al
salitre, como parecia ser la idea de Balmaceda) hacian imposible que el pais tuviera una
economia exportadora diversificada. Adicionalmente, el parlamentarismo sirvid para
mantener relativamente aislado al sector agricola de cualquier politica de modernizacion
y, aunque no disponemos de datos que lo demuestren, es muy probable que al menos
durante los primeros afios del auge salitrero se produjera algin nivel de enfermedad
holandesa'> que impedia el desarrollo agricola y manufacturero a pesar de las
inversiones en infraestructura. Algo de evidencia de la declinacion agricola de Chile
estd en las fuertes migraciones hacia el norte (y de vuelta cuando terminé el boom del
salitre) que se generaron en el periodo en cuestion.

Ahora, todo esto no tendria porqué haber sido un problema si el salitre hubiera sido un
bien dinamico favorecido por el auge economico global. De hecho, Argentina y
Uruguay, son paises que florecieron y crecieron, hasta adquirir la categoria de paises
emergentes y semi-desarrollados, sobre la base de sus exportaciones agricolas. ;Por qué
Chile no se vio favorecido por este auge? Podemos proponer tres razones posibles que
deben ser evaluadas: 1. porque Chile no tenia una base exportadora de manufacturas, 2.
porque su agricultura se encontraba deprimida por la enfermedad holandesa, y 3.

15 La enfermedad holandesa es el proceso de conversiéon de un pais hacia la mono-produccién como resultado del
descubrimiento de un recurso o el auge en un precio. El auge del nuevo sector genera un incremento en la demanda
por factores: tierra, capital, capital humano, pero particularmente trabajo, que hace que los demas sectores de la
economia (que no se han beneficiado de un alza de precios o de la productividad similar) pierdan competitividad y
decaigan. El resultado es que la economia pierde sectores y concentra su base exportadora. Su nombre proviene de la
declinacion manufacturera de los Paises Bajos que siguid al descubrimiento de las reservas de gas del Mar del Norte
en 1959.
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porque el causante de la depresion de la agricultura (el salitre) se encontraba en
declinacion. Como es bien conocido, durante la Primera Guerra Mundial se desarrolla el
salitre sintético lo que genera una caida dramadtica en sus exportaciones. Finalizada la
guerra, la explosiva reactivacion econdmica mundial de la década (1920) da lugar a una
importante recuperacion de las exportaciones. Es enternecedor ver como libros de
historia adjudican este €éxito a una campana internacional desarrollada por el Estado a
favor del "Salitre Natural Chileno", sin embargo, la prueba de que era el ciclo
econodmico global el que estaba gobernando esa efimera recuperacion se encuentra en la
debacle salitrera que se produjo como resultado de la gran depresion. Una mirada
neoclasica nos obligaria a considerar porqué la declinacion del salitre no provocod un
retorno de la competitividad de los sectores agricolas y una expansion de estos. La
respuesta es, posiblemente, que los procesos de transformacién y ajuste de las
estructuras productivas no son automaticos y toman tiempo. La generacion de una
economia exportadora agricola supone tiempo e inversion y el campo chileno no se
encontraba preparado para favorecerse por anos. De hecho, esa oportunidad perdida y el
retraso institucional del campo chileno alimentaron debates politicos que duraron hasta
las reformas agrarias y reprivatizaciones agricolas de la segunda mitad del siglo XX.
Entonces, mientras Argentina y Uruguay vivian un periodo “a la Lechner” con la
economia expandiéndose y desarrollandose a tasas mucho mas elevadas que la politica;
Chile vivia un periodo “a la Pinto”, en que los debates politicos mundiales formateaban
el local, pero en que la base productiva se encontraba claramente atrasada y expuesta a
la crisis mundial.

El resultado es que la crisis econdmica y politica global que se vividé durante la década
de 1930 tuvo, de acuerdo a Meller (1998), a Chile como uno de los paises mas afectados
del mundo en términos econdmicos. Varios autores sefialan que la Liga de las Naciones
(el predecesor de las Naciones Unidas) clasifico a Chile como el pais mas afectado por
la crisis. Los resultados fueron devastadores sobre la economia que se contrajo,
dependiendo del estudio, en un tercio o la mitad en apenas un par de afos. Las masivas
migraciones de trabajadores desplazados desde el norte generaron instantdneamente un
proletariado urbano que sélo existia en forma embrionaria hasta ese momento y que
heredo6 su organizacion politica de los movimientos sindicales del norte. El cierre de la
economia global debido a la depresion y la guerra que siguid, generd en el pais un
desafio enorme para el Estado y el empresariado: generar un esquema de desarrollo
econdmico en el contexto de una economia cerrada.

Sin embargo, el entendimiento de ese desafio y el relativo consenso en torno a una
nueva estrategia de desarrollo se demoraron en llegar. En 1920, se produce la eleccién
de Arturo Alessandri, encabezando una coalicidon de liberales y radicales denominada la
Alianza Liberal que lo eligié a la Presidencia con un discurso politico obrerista y
antioligarquico. El programa de Alessandri no contenia una politica de desarrollo
econdmico sino mas bien de expansion del aparato de proteccion social como reaccion a
los problemas que la declinacion del salitre estaba produciendo sobre los estratos mas
populares. Esto implicaba, fundamentalmente, alzas tributarias o endeudamientos
fiscales, resistidos por un Parlamento controlado por la oposicion oligarquico-salitrera.
Es decir, una especie de replicacion del conflicto que detond la Guerra Civil de 1891,
pero con un sector minero en declinacion. Un conflicto que termind con la crisis
constitucional de 1924, cuando el presidente Alessandri se exilia en la embajada de
Estados Unidos y luego retorna respaldado por el ejército para implementar una reforma
constitucional (1925) que termina con el parlamentarismo en Chile e interesantemente
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(dada nuestra discusion sobre los oreros y papeleros) con la banca libre (se funda el
Banco Central de Chile).'®

Unos meses después es depuesto en un golpe militar orquestado por el general Carlos
Ibafiez del Campo, iniciandose un periodo en que es practicamente imposible discernir,
dentro los parametros de un debate, el conflicto entre politicas econdmicas en pugna. En
el periodo 1927-1931, se suceden una infinidad de Presidentes, con una cantidad
enorme de intentos golpistas de los més variados colores politicos. Esta segunda patria
boba, evidentemente, es un periodo en que aplica la hipodtesis de Pinto. Las demandas
sociales y politicas no tenian ninguna forma de ser satisfecha en el contexto de un pais
cuya apuesta estratégica de desarrollo (apertura mono-exportadora) no solo habia sido
derrotada sino borrada, eliminada y descartada por los acontecimientos politicos y
econoémicos globales. El periodo termina con la eleccion de Arturo Alessandri (1932-
1938) para un segundo periodo presidencial, periodo de saneamiento y ordenamiento
institucional, fiscal y monetario que puso fin a la anarquia de los afios anteriores.

Si algo en limpio se saca de todo este prolongado periodo de desorden politico y
desorientacion econdmica es que surge, en claro contraste con el periodo de la republica
parlamentaria, un Estado fortalecido politicamente y legitimado para conducir una
politica de desarrollo econdmico. Debido al enorme influjo de trabajadores desemplea-
dos desde el norte hacia las ciudades del centro, surge un proletariado urbano
organizado, heredero del sindicalismo salitrero del norte, de gran activismo politico. La
inauguracion de esta nueva economia politica se produce con la eleccion del presidente
Pedro Aguirre Cerda, quien da inicio al periodo de los gobiernos radicales.

2.5.1940-1970: Postguerra a la Pinto, politica industrial y megamercados

Tal como se le habia cerrado el mundo a Chile con la crisis politica financiera y global,
habia ocurrido a todos los paises de mundo. Ademas durante este periodo de economias
de guerra y paranoias politicas, también ocurre una ola tecnologica significativa
consistente en el desarrollo de la aviacion, la conquista del espacio, la television y la
comunicacion satelital, generadora de un importante auge econémico conocido como el
"auge de posguerra". Los protagonistas de esta expansion econdmica fueron Estados
Unidos, triunfante, ademds de la Europa y el Japon en reconstruccion y la Unidn
Soviética. La historia parece sugerir que estas tecnologias generaron la posibilidad de,
efectivamente, integrar economias de mayor tamafio, debido a que eran tecnologias,
fundamentalmente, de comunicaciones y transporte, por lo que, naturalmente,
permitieron la integracion y expansion productiva de las grandes potencias vencedoras
(EE.UU. y la U.R.S.S.), generando incentivos a la integracion econémica europea y el
crecimiento acelerado de algunos de los paises en desarrollo de mayor tamafo (México

' Liiders y Wagner (2003a) argumenta que el establecimiento del Banco Central es el resultado de un proceso de

mas de tres décadas en que se va, poco a poco, desmantelando la convertibilidad de la moneda como resultado de las
presiones politicas que generaba el efecto cambiario del salitre sobre otros sectores. Es decir, como resultado de la
enfermedad holandesa, en cierta medida, la necesidad de colocar impuestos adicionales a los rentistas de la mineria y
las finanzas se centrd durante mucho tiempo en el debate entre “oreros” y "papeleros,vale decir, entre partidarios y
detractores de la convertibilidad metalica. Los partidarios de la moneda fiduciaria representaban a los sectores a los
que se les hacia extremadamente caro competir bajo los influjos de la mineria. Una forma de participar de ello era
recibiendo papel fiduciario no respaldado. La forma en que esto se convertia en pérdida de poder adquisitivo de los
rentistas del salitre era a través de la inflacion. La forma de sostener en forma ordenada una moneda fiduciaria era a
través del establecimiento de un banco central. Por otro lado, es muy probable que esto se hiciera imitando a los
Estados Unidos en donde el presidente Woodrow Wilson habia fundado la Reserva Federal en 1913 (Colombia funda
su banco central en 1923 y México lo hace el mismo afio que Chile).
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y sobre todo Brasil). La aviacion y la television crearon el megamercado, posibilitando
economias de escala, imposibles antes, teniendo el auge de la posguerra mucho que ver
en eso.

Un aspecto bien diferente de este ciclo respecto de los anteriores, es que carecio,
quizas, de los auges de los mercados bursatiles. La razon es que esta expansion tuvo un
modelo financiero global muy diferente a raiz de la revolucion keynesiana y la
aparicion de la macroeconomia como disciplina.'’ Durante los afios posteriores a la
Gran Depresion, se impuso un modelo de economia de guerra en casi todas partes del
mundo, en que, naturalmente, el Estado tenia un rol muy importante como controlador y
asignador de recursos. Adviene la posguerra y el triunfo politico de las ideas
keynesianas implica que la mayor parte de los paises centrales establece marcos de
politica monetaria y fiscal activamente anti-ciclicos, y con importantes regulaciones
financieras (requeridas para dar independencia a dichas politicas).

Naturalmente, en este marco, se da la primera gran ola de globalizacion institucional
que, en gran medida, fue resultado del triunfo aliado en la Segunda Guerra Mundial. El
evento clave es, por supuesto, la conferencia de Bretton Woods de 1944 y el es-
tablecimiento del sistema de agencias sociales de las Naciones Unidas.'® Este auge de
organizaciones globales (sin duda de diferente impacto e importancia) en casi todas las
areas de accion estatal, desde la politica cambiaria y comercial, pasando por las de fo-
mento productivo, hasta las sociales, no son sino la contraparte del auge de la
predominancia del Estado como asignador de recursos durante la posguerra

El resultado es que en Europa y Japon fueran los mercados bancarios (muchas veces en
clara colaboracion y con subsidios del gobierno) mas que las bolsas los lugares donde
se manifesto el auge de posguerra. En Estados Unidos fue una mezcla, pero ciertamente
en este periodo los mercados bursatiles no tienen el protagonismo que tuvieron durante
otros ciclos expansivos. Esto da una cierta excepcionalidad a este ciclo, ya que fue el
unico en que la estructura financiera global activamente limit6 la exuberancia de los
mercados de capitales.

Si bien hay un conjunto de debacles bursatiles en los afos 70 y 80 es muy dificil
relacionarlos con la maduracion de las tecnologias que generd este ciclo. La razén es
que tanto las tecnologias de aviacion y television, como las politicas econdmicas de
todo tipo, en general, estuvieron directamente controladas o muy reguladas por los

"7 La teoria general del empleo, el interés y el dinero (1936) de John Maynard Keynes es considerada como la obra
fundacional del debate macroecondmico moderno, incluso por sus detractores. El aporte central del libro es la nocion
de que el analisis del equilibrio general de la economia podria generar resultados radicalmente diferentes y
conclusiones de politica econémica completamente opuestos a un analisis de la economia como una suma de
mercados. Los trabajos previos referentes al dinero, se podrian clasificar como trabajos de teoria monetaria y se
circunscribian a los mercados de crédito en si mismos. Este es el primer trabajo que construye una teoria en que
existe interdependencia entre lo que ocurre en el mercado de crédito y el mercado del trabajo.

'8 En la Conferencia de Bretton Woods en Massachusetts se crean el Fondo Monetario Internacional y el sistema de
regulacion cambiaria (que se conoce hasta el dia de hoy justamente como "Bretton Woods"); y ademas se creo el
Banco Mundial (en ese momento llamado Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento) que ha sido, con sus
luces y sombras, lo mas parecido que ha visto la historia del mundo a una agencia de fomento global junto con los
bancos de fomento regionales como el Banco Interamericano de Desarrollo. Pero hubo mas, en 1947, se crea el
Acuerdo General sobre Comercio y Aranceles (GATT, que condujo a la aparicion de la Organizacion Mundial de
Comercio, en 1995) con el objeto de coordinar y reglamentar las politicas aduaneras a nivel global. En 1945 las
Naciones Unidas establece la Organizacion para la Alimentacion y la Agricultura (FAO, que da lugar en 1960 al
Programa Mundial de Alimentos) y la Organizacion para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO); en 1946,
el Fondo para la Infancia (UNICEF); y en 1948, la Organizacion Mundial de la Salud.

25



gobiernos, lo que implica que no estuvieron demasiado expuestas a los ciclos de la
economia global. Consecuentemente, los colapsos financieros de los afios 70 tienen que
ver con dos factores: factores politicos estratégicos, generadores del alza de los precios
del petroleo y el agotamiento de un modelo macroeconémico global de Bretton Woods.

A pesar de que formalmente los radicales en Chile llegan al poder copiando la formula
politica de los frentes populares de Espafa y Francia de 1936-1938, las politicas
econdmicas implementadas por estos gobiernos tienen mucho més en comun con las de
las administraciones democratas de Franklin Roosevelt (1933-1945) y Harry Truman
(1945-1953), en los Estados Unidos, y laborista de Clement Attlee (19451951), en el
Reino Unido. En ese sentido el giro que Chile da desde una politica econdémica muy
abierta y con poco activismo estatal (salvo en algunos temas de infraestructura de
transporte) en los afios 20 a otra activa de desarrollo industrial tiene muchos elementos
en comun con lo que ocurre simultdneamente en Estados Unidos e Inglaterra. El
gobierno de Pedro Aguirre Cerda (1938-1941) al sufrir uno de los terremotos mas
devastadores (en enero de 1939), enfrenta el desafio y oportunidad politica de un pais
entero de reconstruirse (el norte desolado por la crisis del salitre, el sur devastado por el
terremoto, las ciudades del centro en crisis social derivadas de las migraciones). En gran
medida el "doble terremoto" de la destruccion fisica del sur y la devastacion econdmica
del norte, ponen al gobierno de Aguirre Cerda ante un escenario de economia de guerra
muy similar al que enfrentaba Estados Unidos y Europa. Si a eso sumamos que el
escenario en el pais era de cierre de mercados globales, parece claro que no habian
demasiadas alternativas. El gobierno de Aguirre Cerda inicia un programa agresivo de
expansion de la educacion publica (Ia construccion de alrededor de 500 colegios), y el
establecimiento de la Corporacion de Fomento de la Produccién en 1939, que, en
definitiva, fue una implementacion politicamente exitosa de lo que habia tratado de
hacer Roosevelt en 1935 con la National Recovery Agency." El cambio en el rol del
Estado y su crecimiento en importancia en este periodo es complicado de documentar
ya que, ademas del gasto fiscal propiamente tal, el Estado adquiere influencia a través
de la creacion de un significativo sistema de empresas publicas y de atribuciones
regulatorias importantes. Liiders y Wagner (2003b) muestran como el incremento en el
gasto publico como proporcion del PIB estd circunscrito a los afos inmediatamente
posteriores a la Gran Depresion, pero, al mismo tiempo, documentan un cambio en las
prioridades econdmicas de gasto. De un gasto fiscal que asignaba un tercio de su pre-
supuesto a infraestructura en la primera década del siglo, bajamos a un 5%, en la década
de los 20; y de un 7% en politicas sociales, en la primera década, a un 15 %, en los afios
20, para llegar a un cuarto del presupuesto en los afios 40.

Meller (1998) argumenta que, mas aun, existen claros signos de que el pais se encon-
traba en un proceso de transformacion de su matriz productiva hacia una estructura
mucho mas industrial, antes de que aparecieran las politicas econdmicas de fomento
industrial de los gobiernos radicales y mucho antes de la estrategia de industrializacion
por sustitucion de importaciones. El argumento es que las inversiones en infraestructura,
financiadas con los excedentes del salitre mas el progresivo cierre de mercados globales

!9 La National Recovery Agency fue declarada inconstitucional por la Corte Suprema el mismo afio de su creacion,
sus funciones, sin embargo fueron diseminadas a través de un conjunto amplio de agencias estatales que operaron
durante el New Deal.
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observado desde las crisis cambiarias previas a la Primera Guerra Mundial, estaban
incentivando la aparicion de un sector manufacturero nacional.*’

El agotamiento de politicas fiscales, sociales y de pensiones, que claramente no tenian
un caracter anticiclico sino simplemente expansivo, se hace patente con el surgimiento
inflacionario de los afios 50, dando inicio a una erratica €poca de politicas
antiinflacionarias que fueron derrotadas sucesivamente por la economia politica del pais
(ver Landerretche Gacitiia (1984), Arbildua y Liders (1968) y Ffrench-Davis (1973)).”'

Meller (1998) argumenta que en los afnos 50, pero con mas fuerza hacia los 60,
observamos un proceso en que la discrecionalidad estatal, usada para implementar esta
estrategia de desarrollo, es capturada por grupos de interés: la clientela de subsidios
empresariales, los cuadros técnicos de las empresas publicas y los sindicatos de
trabajadores estatales o de los empresas privadas, crecientemente subsidiadas o
protegidas por el Estado. Este proceso no hace sino replicar lo que ocurre en casi todos
los paises que siguieron estrategias de desarrollo similar, en los que la reapertura del
comercio global empieza a convertirlas en obsoletas, y las estructuras generadas
comienzan a presentar resistencia al cambio. Empieza a producirse una paulatina
reapertura de los mercados globales y un crecimiento del comercio internacional. Pero
esta vez, amplificados por las tecnologias que estaban creando los megamercads.
Entonces, cuando la posibilidad de comerciar implicaba un proceso de re
especializacion de la economia de acuerdo a sus ventajas comparativas, la economia
politica no lo hace viable y surgen politicas proteccionistas. Estas tienen en América
Latina y, por ende, en Chile, un sustento politico importante, debido a que los sectores
industriales surgidos mantenian estdndares laborales y formas contractuales modernas,
con sistemas de proteccion social y de derechos laborales. En el imaginario politico de
ese proletariado urbano, la agricultura y la mineria representaban el retorno a formas de
produccion politicamente primitivas, y por ello la industria debia ser defendida. Esto
hizo que la resistencia al desmantelamiento de la industrializacion por sustitucion de
importaciones fuera larga, dolorosa y lenta en casi toda América Latina. Chile, por
supuesto, en esto fue una excepcion. La dictadura militar, pero quizads mas crucialmente,

2 Como sea, la evidencia de surgimiento "enddgeno" de un sector manufacturero previo a las politicas activas de
desarrollo econémico que muestra Meller (1998), son muy sugerentes de que algo inevitable estaba pasando con la
estructura de la economia chilena. Sin embargo, esta no es necesariamente una vision consensual entre los
histori—adores econémicos del periodo. Por ejemplo, Luiiders y Wagner (2003a) si bien coinciden con Meller (1998)
en que en el periodo no se observan grandes cambios en las estruc—turas tarifarias, argumentan que aparece un
conjunto de formas de proteccionismo encubiertas en las politicas cambiarias y monetarias del recién creado Banco
Central.

2! En la década de los 30 la inflacién apenas habia promediado un 5 % anual; en la de los 40 estaba sobre 15 %
promedio, pero durante los primeros afios de los 50 promediaba sobre 40 %, con un peak, particularmente
preocupante, en 1955, con una inflacion del 83 %. Esto gener6 tal preocupacion politica que un gobierno de las
caracteristicas populistas y caudillistas de Carlos Ibaiiez del Campo (1952-1958) decide contratar la Mision Klein
Saks (1955) con el objeto de elaborar un programa de estabilizacion monetaria. Durante 1956 y 1957 se implementan
limites al crédito bancario y al gasto fiscal, que tuvieron como resultado una reduccion de la inflacion a 17% en 1957.
Las politicas fueron abandonadas en el marco del ciclo electoral de 1958 y, por ende, generaron inflaciones elevadas
en 1958-1959. Luego el recién inaugurado presidente Arturo Alessandri (1958—1964) implementé un plan
antiinflacionario basado en la fijacion del tipo de cambio, apertura financiera y subsidios a la oferta, logrando reducir
la inflacién por dos afios hasta que el exceso de gasto y endeudamiento publicos (la tnica diferencia con los 80 es que
entonces este exceso seria privado) genera una crisis de pagos, una devaluacion y un retorno a tasas elevadas de
inflacién. Mas adelante, el presidente Eduardo Frei Montalva (1964-1970) pone en marcha un plan inflacionario
consistente en controles de gastos y salarios publicos, pero también regulaciones directas de precios. En teoria seria la
activacion de la oferta generada por las reformas economicas y sociales (en partic—ular, la reforma agraria) las que
ayudarian a reducir la inflacion. El resultado fue una reduccion moderada de la inflacion que se estabiliza en el rango
20%-30%. Sin embargo, parece claro que la reduccion inflacionaria no era un objetivo central de ese gobierno.
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su captura por los chicago boys (luego de algunos ires y venires revisados en detalle
por Ewards y Cox (1987)) dio més celeridad a este cambio respecto de otros paises.

Los fenémenos politicos detras de la "Revolucion en Libertad" democratacristiana y de
la "Unidad Popular" izquierdista tienen elementos originales y propios radicados en la
historia y cultura chilenas Las soluciones de politica publica que estos dos intentos
revolucionarios ensayaron estan, por supuesto, insertos en los procesos politicos
globales de la Guerra Fria, pero tienen menos sustento y relacion con las hechos en
otras partes del mundo.

En términos resumidos, sin embargo, se podria aventurar que el periodo 1964-1973 fue
aquel en que, habiéndose agotado la estrategia de activismo industrial del Estado, y
habiendo esta mutado hacia una politica proteccionista, con un Chile inserto en un
mundo en donde cada vez se reestablecian mas los flujos de comercio y los grados de
interdependencia internacional, con un proletariado urbano clasico, en el marco del
proceso de industrializacion y un padron electoral extendido, se transita a una fase
revolucionaria de la politica chilena cuando los sectores emergidos durante la posguerra
y fortalecidos por las politicas econdmicas de la época buscan desafiar la concentracion
de la propiedad tradicional de las elites chilenas. La politica econdémica de este periodo
tiene como eje central la distribucion de la riqueza y el poder. El tema central de esta
época es la emancipacién politica, es decir, el intento por adquirir poder de dos clases
sociales, tradicionalmente dominadas: el proletariado urbano, que la industrializacién
dirigida por el Estado habia conformado, y el campesinado, que durante tantos afos
habia sido dominado por un sistema cuasi-feudal de produccion.

El resultado neto de los procesos de emancipacion politica y econdmica de los
proletariados urbanos y rurales fue, por supuesto, un retroceso. La reaccion
contrarrevolucionaria no solamente derrotd sus pretensiones sino que las revirtio
completamente, insertandose Chile aceleradamente en los paradigmas institucionales
del periodo que siguio.

En cierto sentido la crisis politica de los afios 60 y 70 no viene sino a expresar el fin de
la estrategia de politicas de industrializacion dirigidas desde el Estado. Este ciclo, al no
tener como protagonistas a asignadores centrales de recursos, a los intermediarios de los
mercados de capitales, sino a las agencias del Estado, constituidas para salir de la crisis
del anterior ciclo econémico, no vivié su periodo de auge y caida en las bolsas del
mundo sino de sus sistemas politicos. El periodo termind con una serie de crisis
politicas significativas que afectd la totalidad de occidente, que consistieron,
fundamentalmente, en un desmantelamiento de la funcion empresarial del Estado y del
Estado de Bienestar, proceso del cual Chile fue particularmente precursor. No es
sorprendente que el simbolo de la crisis de las politicas estatistas de la posguerra sea el
colapso del sistema de coordinacion cambiaria a nivel global (el sistema de Bretton
Woods) en 1971. En cierta medida, el fin de la coordinacion cambiaria global era el
resultado de la reaparicion y crecimiento del comercio internacional de bienes y de
capitales durante las décadas que siguieron a la posguerra (en particular, debido a la
tremenda profundizacién de los mercados de dinero ocurrido en la década de los 70).
Ese resurgimiento, posiblemente, sea la expresion internacional del desarrollo
econdmico privado generado por la aparicion de los megamercados, posibilitados por el
desarrollo de la television y la aviacion. Que los mercados de capitales retomaran el rol
asignador que habian tenido tradicionalmente era, finalmente, una cuestion de tiempo.
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2.6. 1970-2000: Fin de siglo a la Lechner, de la ortodoxia neoliberal al
neokeynesianismo progresista

Durante los afios 70 ocurrieron dos grandes shocks a nivel global. El primero, fue el
agotamiento de las estrategias de desarrollo econdmico que tenian como eje central el
rol del Estado. El segundo, fue la aparicion de las tecnologias computacionales durante
los 70, extendiéndose hacia los 80 y explotando con el asombroso crecimiento de
Internet durante los 90. Este shock tuvo un inmenso impacto sobre la productividad de
una gran cantidad de sectores productivos, en particular sobre los intensivos en mano de
obra calificada, pero, ademas, gener6 una reduccion en los costos de comunicacioén
cualitativamente comparables en su impacto a la aparicion del telégrafo y la telefonia
durante el siglo XIX, pero de un impacto mucho mayor. Es particularmente importante el
impulso que generaron estas tecnologias sobre los mercados de capitales, posibilitando
escalas de procesamiento de informacidon imposibles hasta entonces y permitiendo
velocidades de intermediacion y de especulacion nunca antes vistas en la historia de la
humanidad. Es bastante evidente que esas mejoras tecnologicas, que permitieron tal
auge en los mercados de capitales, se complementaron en forma bastante importante
con la aparicion de los megamercados posibilitados por las tecnologias del ciclo
anterior. Pero, ademads, originaron un shock inmenso sobre la estructura econdmica
global al permitir a los paises pequefios y periféricos integrarse comercial y
financieramente a los megamercados aparecidos durante la posguerra. Los cambios
producidos por estas tecnologias comenzaron a sentirse en los 80, pero llegaron a su
peak durante la década de los 90. Aunque las transformaciones politicas y economicas a
nivel global generadoras de estas tecnologias posiblemente atin no las entendemos del
todo.

El resultado fue que, de una manera u otra, todos los paises del mundo debieron
transformar sus politicas econdmicas orientdndolas hacia aquellas que privilegiaran
mucho mas la apertura comercial y financiera. Lo que caracteriza los siguientes
cuarenta afios es el crecimiento acelerado en el comercio internacional y en los flujos de
capitales, particularmente hacia los paises emergentes.

Los acontecimientos en Chile que permitieron aprovechar este ciclo en forma tan
excepcional fueron provocados por la reaccion politica de las elites frente al proceso
revolucionario de la fase anterior, lo cual posibilitd que el pais se encontrara
configurado justamente para aprovechar antes que casi ningun otro ese proceso de
apertura. A pesar de ello, tom6 tiempo y dolor encontrar la configuracion institucional
Optima para el periodo.

Las transiciones y cambios de la politica plblica en este periodo estan extensamente
tratados en las diversas ediciones de Ffrench-Davis (2004) y en el libro de Edwards y
Cox Edwards (1987) respecto de la evolucion de las politicas econdmicas de la
dictadura. Pero ambas visiones tienden a coincidir, al menos implicitamente, en que los
dramaéticos cambios politicos ocurridos a principios de los afios 70, giraron las politicas
publicas en una direccidon que permitiria al pais favorecerse de los eventos econdémicos
globales que expandian mercados e incrementaban los flujos de capitales. Es simplista
narrar este cambio como solamente consistente en el golpe militar de 1973. Una mirada
mas detallada muestra una lucha interna entre sectores librecambistas, muy conectados
con las corrientes ideologicas libertaristas y darwinistas de la revolucidon neoclasica (la
derecha anglofila, por asi decirlo), y los sectores conservadores mas tradicionales,
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partidarios de un retorno a las estructuras sociales oligarquicas y al orden social que los
hechos politicos de la posguerra habian destruido (la derecha hispandfila, por llamarla
de alguna manera). Es dificil establecer cudles fueron las verdaderas razones que
generaron el triunfo politico de los economistas neoclasicos al interior de la dictadura,
diferentes autores lo atribuyen a diferentes configuraciones de economia politica. Lo
que si podemos decir es que finalmente se optd por dar decidido impulso al desarrollo
del capitalismo de mercado. Si bien Chile no tenia la escala como para ser un
megamercado y, por lo tanto, su beneficio de las revoluciones tecnologicas de
comunicaciones de la ola de la posguerra era limitado, las nuevas tecnologias
permitirian integrarse econdmicamente a los megamercados existentes.

Como resultado de ello la politica econdmica desplegada en esos afios fue de profunda
desregulacion de los mercados de bienes y capitales, destruccion del poder de los
sindicatos y su sustitucion por una regulacion laboral centralizada, desmantelamiento
del sistema descentralizado, pero fiscalmente garantizado, de seguridad social por otro
privatizado y con garantias centralizadas (aunque practicamente inexistentes), apertura
comercial y financiera,” privatizacion y devoluciéon de las tierras expropiadas. La
estrategia de desarrollo de este periodo es clara: se privilegiarian las condiciones para la
acumulacion de capital y para ello se generarian protecciones extremas a la propiedad
privada nacional y garantias a la propiedad del capital internacional, ambas radicadas en
el marco constitucional. Esa acumulacion de capital debia desarrollar el potencial
productivo manifestado en los bienes en que el pais tenia ventajas comparativas claras.

Hay una division muy natural de la historia de la politica economica de la dictadura en
torno a la crisis de la deuda de 1982. Es el primer periodo, que corresponde a una
aplicacion completa del programa econdmico neoliberal y, por ende, a un
desmantelamiento de cualquier margen de politica discrecional del Estado. Este ideario
estaba basado en la nocidén de que solamente permitiendo operar a los mercados en
forma completamente libre se podria alcanzar una asignacién productiva eficiente.
Cuando vino la crisis de la deuda, Chile fue particularmente afectado, como resultado
de los desbalances financieros y la burbuja financiera generada por las politicas de
apertura y desregulacion financiera sin un marco de regulacion prudencial y con un tipo
de cambio fijo. La crisis econdmica que el pais vivié a mediados de los 80 fue tan
severa que rivaliza con la de fines del gobierno de la Unidad Popular, en términos de
sacrificio de producto y niveles de desempleo. Esta crisis tuvo como elemento adicional
la quiebra generalizada de enormes grupos econdmicos. En el intertanto, desde el punto
de vistade la politica econdémica, provocO una contraofensiva de los sectores
conservadores mas tradicionales y un retorno transitorio a politicas proteccionistas con
elevados aranceles y controles cambiarios.

22 Ya desde el afio 1974 con la promulgacion del Decreto Ley 600, la dictadura mostré que su principal objetivo en su
politica de cuenta de capitales era la creacion de condiciones atractivas para los capitales internacionales. Bajo el
DL600 cualquier inversionista extranjero o chileno residente en el exterior puede entablar un contrato de validez
internacional con el Estado de Chile y, por ende, no es modificable unilateralmente. Para firmar este contrato los
inversionistas deben comprometerse a mantener inversiones por mas de un afio, a cambio el Estado chileno les otorga
un seguro tributario consistente en una tasa de 42% menos el crédito del impuesto de primera categoria de 17%, lo
que es superior tedricamente al 35 % (menos 17 %) que pagan los inversionistas de tamafio comparable.
Adicionalmente, se les exime del impuesto de 4 % a los pagos de intereses externos. La mayor critica hacia los
mecanismos del DL600 proviene de la sospecha politica generalizada de que hay una incapacidad del fisco de evitar
que se eludan impuestos via el sobrepago de insumos a casa matrices y sobrepago de créditos externos. En gran
medida, esto tenia justificacion, las turbulencias sociales y politicas de las décadas anteriores habian sembrado dudas
entre los potenciales inversionistas internacionales sobre las condiciones para sus inversiones en el pais, incluso bajo
un gobierno de derecha. Siguiendo la fijacion del peso chileno en junio de 1979 y la eliminacion de casi todas las
restricciones a los flujos de capitales, se produjo un auge de crédito privado intermediado desde el exterior.
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Durante los ultimos seis afios del Gobierno Militar, la politica econdmica, si bien re-
tornd a los principios libremercadistas de diez afos antes, los complementd con una
seriec de medidas que limitaran la posibilidad de que los agentes privados generaran
situaciones de insolvencia insostenible como resultado de posiciones financieras
excesivamente optimistas. Las dos principales medidas fueron una politica cambiara
dirigida nominalmente a mantener un tipo de cambio real de equilibrio y una politica de
regulacién prudencial de la banca, expresada en la Ley de Bancos de 1986.% Este giro,
implementado mayoritariamente por el ministro de Hacienda, Herndn Biichi (1985-
1989), inici6, en cierta medida, la transicion hacia las politicas econémicas de los
gobiernos democraticos, y restablecio el rol de la politica macroecondmica activa.

La transicion a la democracia gener6 un momento de crisis importante para la politica
economica de Chile. Por un lado, el triunfo electoral de la Concertacion no habia sido
de ningin modo apabullante. Un buen 40% del electorado se manifestaba partidario del
Gobierno Militar y buena parte de la coalicion triunfante, si bien claramente opuesta a
las ideas politicas y al legado en derechos humanos de ese gobierno, no estaba
necesariamente en desacuerdo con las politicas econdmicas del periodo final de la
dictadura, las que, adicionalmente, se encontraban dando buenos resultados en términos
de crecimiento econémico y empleo. Las politicas de apertura comercial y financiera,
enmarcadas en un cuidado prudencial del gobierno y del reciente Banco Central inde-
pendiente, tenian bastante aceptacion. Politicamente, el gran problema que enfrentaba
Patricio Aylwin (1990-1994), era sostener el marco general de politica econémica, con
el objeto de avanzar la transicion democratica, pero enfrentando los niveles de
desigualdad y pobreza que afos de politicas econdomicas neoliberales habian dejado. La
forma de enfrentar este desafio es tratado en extenso por Ffrench-Davis (2004) y Mufioz
Goma (2007).

El ordenamiento del ministro de Hacienda de la época, Alejandro Foxley, marcaria las
politicas econdmicas de los gobiernos de la Concertacion por las siguientes dos décadas.
Sin decirse inicialmente, la estrategia de apertura comercial y financiera serian
sostenidas y profundizadas. Lo que diferente seria que la primera prioridad de la politica
econdmica fue la mantencion del equilibrio macroecondémico, que en ese momento se
expresaba en la necesidad de controlar la inflacién. Esto marcd el inicio de una
transicion hacia politicas activamente anticiclicas que duré mas de una década y que
culminé con la Ley de Responsabilidad Fiscal de 2006.

Pero esto no seria lo unico. Tal como ha destacado Fazio (1996), el ministro Foxley, en
un discurso ante la Asamblea de Gobernadores del BID, en 1990, declara que “... la
mantenciéon de la inflacion a en un bajo nivel es la primera decision de politica
econdmica ... La segunda es la de mantener un presupuesto fiscal equilibrado. La
tercera, consecuencia de lo anterior, es la gradualidad del esfuerzo social. La velocidad
e intensidad de este, estaria supeditada a la mantencion del equilibrio macroeconémico

ZLa primera fue la ley de bancos de 1986 que introdujo un conjunto de regulaciones prudenciales, restricciones a los
conflictos de intereses y exigencias de calce en plazos y monedas a la banca chilena. La Ley de Bancos de 1986
siempre es seflalizada como el inicio de la regulacion prudencial financiera en Chile. La legislacion enfatizaba los
requerimientos de capital para los bancos, las provisiones y la supervision, ademéas de imponer restricciones sobre
préstamos relacionados. Establecia procedimientos para la capitalizacién de un banco en dificultades y establecia un
seguro de depdsitos explicito y acotado. Para una descripcion mas detallada de la Ley de Bancos y de su génesis ver
Vergara (1996), Ramirez y Rosende (1989) y Reinstein y Vergara (1993). El segundo resultado fue el asentamiento
de un consenso en torno a un enfoque prudencial que evitara que Chile estuviera sujeto a los salvajes vaivenes
financieros de nuestra vecindad.
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y al financiamiento - por via tributaria - del nuevo gasto social”. Tres cosas son
importantes de destacar de este excelente resumen de lo que serian las politicas
econdmicas durante los veinte afios siguientes. Primero, queda completamente
descartada cualquier politica activa de desarrollo economico o fomento industrial por
parte del gobierno, continudndose con una politica de desarrollo econdémico basada en la
apertura comercial y fomento de la acumulacion de capital. Segundo, se establece que la
principal herramienta para lograr los objetivos seculares de equidad y justicia no son las
politicas macro o de desarrollo, sino las politicas sociales microecondmicas. Y tercero,
durante las administraciones de Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1994-2000) y Ricardo Lagos
Escobar (2000-2006), se adicion6 una politica publica agresiva de generacion de
infraestructura fisica que, ademas de generar un motor adicional de demanda de
inversion, origind complementariedades importantes con la inversion privada.

En otras palabras, la politica macroecondmica proveeria la base para las politicas
sociales que debian implementarse. Esto contrasta con la visiéon de los economistas
neoliberales de la primera fase de la dictadura, en que son solamente las politicas
econdmicas pro crecimiento y estabilidad las que tienen algin grado de efectividad
social. Esta discrepancia, que puede parecer muy menor, es en realidad sustancial
cuando se discute la estructura del gasto publico y los niveles de tributacion. De hecho,
la primera medida tomada por la administracion Aylwin en base a esta nueva tactica fue
una enorme reforma tributaria que permitié una expansion sustancial del gasto social y
tuvo un efecto medible en la distribucion del ingreso. En cierta medida, esta reforma
tributaria fue el precio que pagaron los sectores empresariales por el sostenimiento de la
estrategia de desarrollo (que coloquialmente se conoce como el “modelo econémico”).

Para la Concertacion, no tenia sentido sacrificar completamente el esfuerzo social en el
altar del crecimiento econdmico. En primer lugar, porque no se creia que ese trade-off
existiera, ya que se pensaba que la sustentabilidad del crecimiento descansa en la
creacion de capacidades sociales. En segundo lugar, porque, si existiera este trade-off,
hacerlo significaria desechar el objetivo ultimo de las politicas macroecondémicas: la
creacion de condiciones para el avance social y la igualdad, a través de las politicas
sociales. Para los economistas de la Concertacion, predominantemente, no so6lo no era
posible sustituir completamente las politicas sociales por politicas crecimiento
econdmico, por razones técnicas, sino que ello constituia una traicidon a sus principios
politicos. Era evidente que uno de los mayores problemas que enfrentaban las personas
de menores ingresos era, ademds a sus niveles de vida, los riesgos constantes y
vulnerabilidades que debian enfrentar. Esto constituia un costo en bienestar para los
hogares mas vulnerables y un desaliento para los emprendedores de origen popular. En
un mundo de mercados perfectos y completos, las personas debian ser capaces de
asegurarse contra esas fluctuaciones.

En el mundo real, el Estado debia hacer tres cosas: (i) estabilizar la economia para
reducir este riesgo con politicas neokeynesianas, (i1) fomentar el desarrollo de mercados
financieros privados que provean el méximo de seguros posibles y (iii) para el riesgo
residual, proveer los seguros sociales necesarios a partir de un Estado de Bienestar
reconstruido. Si agregamos el criterio de que esa estructura de seguros fuera
financieramente sustentable, tendremos, basicamente la tactica econdomica de la
Concertacion, enmarcada en la estrategia de desarrollo del periodo. Asi podemos
entender la importancia de las politicas fiscales estabilizadoras, de la politica montearia
gradualista, del establecimiento de fondos estabilizadores de precios de commodities, de
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la ley de responsabilidad fiscal y del establecimiento e institucionalizacion de los
fondos soberanos.

Es decir, durante los ultimos cuarenta afios hemos visto transitar la politica econdmica
desde los preceptos no intervencionistas, propios de la revolucion neoliberal, hacia las
estructuras institucionales anticiclicas de la economia neo-keynesiana. Desde la
desproteccion social consistente con un Estado pequefio y poco interventor hacia la
reconstruccion del Estado de Bienestar. Casi sin excepcion (incluyendo el periodo de
Biichi) se ha ido poco a poco fortaleciendo el rol del Estado en la provision de solvencia
nacional y en las politicas anticiclicas, tacticamente complementado por una agresiva
politica de infraestructura. Y desde el gobierno de Patricio Aylwin en adelante, pero con
mayor claridad desde el gobierno de Ricardo Lagos, se ha realizado un esfuerzo
sistematico por reconstruir el Estado de Bienestar. La estrategia de desarrollo ha
continuado siendo de apertura comercial y financiera, de incentivo a la acumulacion de
capital y de especializacién en las ventajas relativas del pais. El desarrollo politico,
social y cultural ha quedado al rezago de una politica econémica de altisima
sofisticacion. El fin de los gobiernos de la Concertacion es, en gran medida resultado de
ello.

3. MAS ALLA DEL CONSENSO NEO-KEYNESIANO PROGRESISTA

(Qué implicancias tiene para la estrategia de desarrollo de nuestro pais el encontrarse y
verse como un navegante de esas olas expansivas de la globalizacion? ;Qué implica el
saber, ademads, que nos enfrentamos a la maduracion o al final de un ciclo econdémico
global, lo que implica que dentro de algin tiempo (esto aun puede producirse en una
década mas, dependiendo de la disponibilidad de paradigmas cientificos con potencial
econdmico transformador) veremos un ciclo de innovacion que transformaria, una vez
mas, la economia y politica globales. ;Afecta nuestras prospecciones de politica ptiblica
saber que nos encontramos insertos en el mundo de ese modo? ;Cambia esto la
estrategia de desarrollo o solamente la mezcla tactica de economia y politica? ;Se
modifica la naturaleza de las politicas pro-equidad?

Nuestra vision es que si lo hace y de dos formas. Primero, porque encontrarnos en un
mundo oscilante, lleno de incertidumbres y, a la vez, de oportunidades, nos plantea re-
querimientos de adaptabilidad y flexibilidad sobre nuestros mercados e instituciones
que constituyen un desafio econémico y social, especialmente para sectores politicos
que tienen como objetivo generar mayores niveles de equidad econdémica y social,
debido a que parte de ese objetivo involucra la conquista de mayores niveles de
seguridad y proteccion entre sectores populares. Segundo, porque hace una gran
diferencia sobre el disefio de politicas publicas encontrarnos al principio, en el medio o
al final de una ola global. Es enteramente posible que conjuntos importantes de politicas
publicas cambien sustancialmente en un caso u otro y la cruda geometria que hemos
mostrado nos haga pensar que estamos mas cerca del final de una ola que del principio.

Suponiendo que nos atrevamos a responder las anteriores preguntas, si es que acepta-
mos que nos encontramos al final de una ola, y concedamos que ello tiene implicancias
importantes sobre la estratégica del desarrollo o la tactica de politica, debiéramos
preguntarnos por la pertinencia de preguntas prospectivas y la factibilidad de
implementar apuestas estratégicas en base a ellas. Dada la incertidumbre sobre el futuro,
[tiene sentido hacer prospeccion y apuestas estratégicas? Dados los éxitos, limites y
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fracasos historicos de las politicas de desarrollo activas en nuestra historia y en la de la
region, jes factible presentar un proyecto de desarrollo econdmico que no cometa
iguales errores que en casos anteriores? ;Han sido superados los defectos y limitaciones
que pusieron limites a esos proyectos? ;No seria mejor, simplemente, esperar los
efectos de los shocks y adaptarnos a ellos a medida que la realidad nos presente desafios
discernibles? ;Tenemos un sistema politico e institucional suficientemente sélido como
para que una expansion significativa del esfuerzo publico de desarrollo econdomico no se
convierta en una enorme oportunidad para el clientelismo y la corrupcion? ;Tenemos
lideres politicos y técnicos suficientemente sofisticados, habiles y valientes como para
que Chile no se convierta en un teatro mas para las ineficiencias e ineficacias del
voluntarismo?

Pero, ademas, suponiendo que las respuestas a todas las preguntas anteriores nos
conduzcan a la conclusion de que si es pertinente y necesario emprender una nueva
estrategia de desarrollo econdémico. ;Qué elementos tendrd esa nueva revolucion
tecnologica? ;Qué sectores seran los protagonistas de la proxima ola de desarrollo
econoémico global? ;Serd un ciclo dominado por incrementos en la productividad, de
velocidad y eficiencia del transporte o de costo y cobertura de las comunicaciones?

No hay modo de estar seguros de ello. Si lo estuviéramos las cosas serian mucho mas
faciles. Tampoco hay manera de descubrir cuales seran las formas especificas que
tomaran estos inventos y sus aplicaciones, son las sorpresas que nos guarda el futuro, la
razon por la que las apuestas son riesgosas y porqué la economia politica es una materia
tan fascinante.

Sin embargo, en esta seccion vamos a argumentar que hay dos expresiones de
fenomenos globales que son resultado de las demandas sobre el esfuerzo economico.
Estas dos expresiones nos dan la oportunidad de pensar sobre la direcciéon que van a
tomar los desafios de politica econdomica que enfrentaremos como pais. La primera, es
el enorme esfuerzo cientifico y de innovacion que se esta desplegando en el mundo para
incrementar la calidad, seguridad y disponibilidad de recursos humanos y naturales. La
segunda, es el enorme esfuerzo institucional que involucran los crecientes grados de
interrelacion e interdependencia a nivel global.

Nuestra hipdtesis es que Chile debe girar su estrategia de desarrollo basandose en estas
tendencias desde una basada en el fomento de la acumulacion de capital con el objeto de
financiar una especializacion productiva en ventajas comparativas reveladas a otra
sustentada, por un lado, en el fomento y desarrollo del factor humano, y, por otro, del
aprovechamiento, explotacion y desarrollo de los recursos naturales y energéticos de
nuestro pais. La tactica implica que la adopcion de esa nueva estrategia de desarrollo no
deseche nuestra apertura comercial y financiera, ni nuestra vocacién a favor de la
inversion, sino que las instrumentalice y complemente en pro de una estrategia de
desarrollo humano y natural.

Desde nuestra perspectiva politica es importante destacar que esto genera, ademas, una
oportunidad importante para el desarrollo de una sociedad mas equitativa y justa. Chile
se encuentra en la actualidad en un nivel de ingreso medio en la distribucion de ingresos
global. De acuerdo con la hipotesis de Kuznets, la geometria que toma la desigualdad
con respecto al crecimiento toma la forma de una U invertida, en que los paises mas
pobres son relativamente igualitarios, los paises de ingreso medio mas desiguales (como
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resultado de la acumulacion de capital fijo y financiero que involucran las primeras
fases de desarrollo) y los paises mas ricos se vuelven mas igualitarios (como resultado
de la importancia que toma el capital humano como factor). La hipotesis de Kuznets,
originalmente formulada sobre la base de pocos datos y con poco rigor econométrico, ha
sobrevivido relativamente en el tiempo siendo sometida a diferentes pruebas (ver Barro
(2000). Hoy en dia el consenso entre economistas es que existe esta regularidad
empirica, aunque "condicionada" a ciertas caracteristicas tecnoldgicas, institucionales y
culturales, relativamente exogenas (las revoluciones tecnoldgicas generan efectos
distributivos globales que no dependen necesariamente de en qué parte de la curva de se
encuentre un pais). Lo que interesa es que cualquier medicion de esta curva, condicional
0 no, suele colocar a Chile en el apice de la desigualdad. Es decir, en teoria, durante las
proximas fases de desarrollo, Chile debiera volverse (condicional a todo lo demas) un
pais mas prospero y mas igualitario. En teoria, debiera empezar a basar su crecimiento
mas en la acumulacion de capital humano y en desarrollo de industrias de servicios o
intensivas en tecnologia. Esto, independientemente de en qué parte de la fase global nos
encontremos. Por ello, desde nuestra perspectiva, los desafios de politica que nos
presenta la economia global son complementarios a esta tendencia, que, en teoria,
debiera observarse en la economia y sociedad chilenas durante las proximas décadas.

3.0. Recursos humanos y naturales

Las sefiales y tendencias que nos rodean parecen indicar que estamos en medio de una
ola de esfuerzo cientifico centrado en seis areas fundamentales: la educacién, la
medicina, la energia, la mineria, los alimentos y la ecologia. Esta observacion hecha no
es demostrable y, aunque fuera posible (contabilizando fondos publicos y privados
destinados a areas de investigacion) no es este el espacio para intentar una demostracion
de ello. Dejamos a otros el desafio de validar o negar esta afirmacién. Se escuchan
voces que pronostican un futuro dominado por innovaciones significativas en cualquiera
de estas areas. No es nuestro rol discriminar entre ellas, ni sugerir cudles son mas
probables de generar el proximo paradigma de innovacion que detone la siguiente ola de
expansion del capitalismo global. Lo que si es evidente de sélo observar este listado es
que varias de estas areas posibles tienen implicancias importantes para nuestro pais.

No es casualidad que estas sean las areas donde se concentra la actividad cientifica de
mayor intensidad y con mayor financiamiento. Las seis areas de investigacion
mencionadas estan centradas en aumentar la cantidad y calidad de materias primas
basicas sobre las que se puedan desplegar los incrementos en productividad y comercio
que han permitido las ultimas dos olas de desarrollo econdémico. El hecho de que los
mercados, las universidades y los Estados estén aparentemente concentrando sus
esfuerzos en estas areas, es una consecuencia natural de las escaseces generadas a partir
de los ciclos anteriores. Finalmente, una forma de agrupar las seis areas en que parece
plausible que se originen las proximas revoluciones cientificas; es decir, los desafios
cientificos e innovativos que enfrentamos en los proximos afios estan centrados en el
desarrollo, explotacion y mantencion de dos tipos de recursos: humanos y naturales. El
mundo ha encontrado formas tremendamente complejas de combinar estos recursos,
producir con ellos y comerciar los resultados. Ahora ese mundo requiere mas de estos
recursos y mayor seguridad sobre su provision. El fin de la ultima fase ha estado
marcado por la escasez de estos bienes expresada en la inflacion internacional de
materias primas.
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El gran fendmeno econdmico global de las ultimas décadas es la incorporacion a la
economia global de enormes segmentos de la humanidad. Dentro de cada pais, se han
integrado sectores a la economia (mujeres en las zonas més conectadas al mundo y
regiones enteras de paises que no lo estaban por diferentes razones), y a nivel
internacional se han integrado paises enteros o sectores de paises enormes a la economia
global. Esta masiva integraciéon econdémica ocurrida en los ultimos 50 afios es directo
resultado de las tecnologias de la television y la aviacion que crearon la posibilidad de
desarrollo de los megamercados, y luego las tecnologias de informacion e Internet,
generadoras de una revolucion en los patrones de especializacion internacional.
Contintia existiendo una periferia de la globalizacion, es cierto, pero esa periferia es mas
pequeiia Este cambio ha producido, incluso, una modificacién en la nomenclatura que
usamos para clasificar a los paises. Antes dividiamos el mundo entre paises
desarrollados y subdesarrollados (haciendo excepcion de los paises socialistas). Estas
tres categorias de paises constituian "tres mundos". Hoy los tres mundos son diferentes,
se habla de paises "desarrollados", "emergentes" (han sido incorporados por las
revoluciones tecnoldgicas al capitalismo global) y "pobres" (los que no). La coleccion
de paises conocida como '"paises emergentes" constituye esta ex periferia
crecientemente integrada al centro. La incorporacion de millones de millones de
personas y extensiones enormes de territorio a la economia global se debe a que las dos
ultimas olas tecnoldgicas han tenido como elemento central las comunicaciones y el
transporte. El resultado es que mas personas trabajan mas horas y de forma mucho mas
productiva, y territorios enteros del planeta son usados hoy en actividades en las que son
mucho mias rentables. Dicho de un modo mas sencillo, se ha logrado que una gran
cantidad de recursos humanos y naturales abandonen Estados autarquicos, se integren a
un mundo de mercados, se especialicen y por esa via se vuelvan mucho més productivos
y valiosos. Adicionalmente, como nunca antes en la historia, tenemos una explosion del
valor y calidad del capital humano, al disponer las personas de mayores niveles de
calificacion de acceso a una comunidad cientifica, artistica, cultural e intelectual global.
Nunca como ahora ha sido mas rentable educar a las personas. En los paises del centro y
emergentes, la poblacion de personas educadas, el consumo cultural, la ilustracion
cientifica y la lectura de textos (impresos y virtuales) han llegado a niveles nunca antes
vistos. Nunca antes ha sido mas productivo, rentable, importante y posible que las
personas vivan largas y creativas existencias con elevados niveles de calidad de vida.

Toda esta explosion de productividad, creatividad, actividad econdémica y de
intercambio, que muchos denominan "globalizacion", ha generado escasez de materias
primas. Esta escasez de materias primas se debe, por un lado, a que los aumentos en
productividad invitan al uso de més materiales al expandirse las escalas de produccion,
por otro, el incremento en el ingreso de quienes aumentan su productividad genera
incrementos en la demanda por bienes, lo que valida la expansion de la oferta y refuerza
la demanda por materiales.

El desarrollo econdmico a nivel global ha generado estos requerimientos:

1. Necesidades de recursos humanos:

a. Stock educativo: la sofisticacion, complejidad y productividad que puede
alcanzar el capital humano ha aumentado en forma significativa. El
resultado es que ha incrementado enormemente la productividad, la
rentabilidad econdmica, cultural y politica de educar a las personas.
Vemos que durante las ultimas décadas gran cantidad de paises estan
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experimentando con reformas educativas significativas, dirigidas a
aumentar la cantidad de individuos que puedan hacer uso de los recursos
que las tecnologias de informacion han puesto a su disposicion. Otros
paises que han logrado completar sus desafios de cobertura de educacion
escolar y superior, se encuentran ante el desafio de hacerla de mayor
calidad o de mayor eficiencia.

b. Stock humano: la calidad de vida de los individuos y la calidad e
importancia de las contribuciones econdmicas de los individuos de
mayor edad también ha aumentado en forma importante. Esto ha
generado un incremento en la demanda por tratamientos médicos y
productos farmacéuticos que extiendan la duracion y la calidad de vida
de la poblacion adulta mayor. Al mismo tiempo, los explosivos
incrementos en la poblacion mundial, ocurridos en las ultimas décadas,
han generado un conjunto de desafios médicos habituales a medida que
crece la escala de las aglomeraciones humanas.

2. Necesidades de recursos naturales:

a. Flujo energético: el crecimiento en la poblacion humana, en su
productividad y en sus estdndares de consumo estan generando un
aumento explosivo en la demanda de energia. Hemos visto el explosivo
incremento en costos de energia producido antes de que se
desencadenara la crisis financiera de 2008. Muchos piensan que fue
justamente esta explosion la que detond la crisis, generando la necesidad
de un ajuste de precios de activos, originalmente valorados asumiendo
mayores cantidades de energia disponible para las actividades
econdmicas fundamentales sobre las que estaban construidos.

b. Flujo mineral: la escasez de fuentes de energia no es mas que expresion
particular de una escasez mayor de disponibilidad de minerales. Las
mismas fuerzas de incremento en la productividad y el comercio,
generadores de los incrementos en la demanda por energia originan
aumentos en la demanda por cobre, estafio, acero, aluminio... etc. La
misma inflacion vivida por los mercados de hidrocarburos se
experimenta también en el mercado de productos mineros.

c. Flujo orgéanico: la otra materia prima que ha terminado por escasear es la
generada por la actividad agropecuaria. Ha sido particularmente
interesante observar como en los momentos de mayor carestia de los
combustibles, y dada la disponibilidad de algunas tecnologias de
generacion de combustibles bioldgicos, la escasez de alimentos y de
combustibles se volvio una sola. A esto se suma la producciéon agricola
de materiales manufactureros textiles y para la construccion.

d. Stock ambiental: el crecimiento de la poblacion mundial y la necesidad
de materias primas energéticas, minerales y agropecuarias, han generado
un nivel de stress sobre el sistema ambiental global como nunca antes en
la historia de la humanidad. Esto tiene expresiones globales, como el
calentamiento global y los desperdicios oceanicos, pero también se
traduce en expresiones locales como los problemas de contaminacion
ambiental (gases, ruidos y escasez de espacios naturales) en las ciudades.
La calidad de vida que demandan estos seres humanos, méas en nimero,
mas longevos, cada vez mas educados y de mayores ingresos, incluye la
demanda por medio ambiente. Adicionalmente, la satisfaccion de las
necesidades de materias primas que se enfrenta como desafio tiene un
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potencial destructivo enorme si es que no se hace en coordinacion con
una politica de proteccion y desarrollo del medio ambiente.

(Qué elemento comun tienen todas estas demandas que la sociedad y economia
contemporaneas estan haciendo a la tecnologia? Desde nuestro punto de vista, el
elemento comun es que la provision de soluciones para cada uno de estos problemas
implica una serie de dilemas de coordinacion social y politica, ademas de la provision
de un conjunto relativamente amplio de bienes publicos. Esto no significa que el
mercado por si s6lo no termine llevandonos en direcciones que terminen resolviendo la
historia econdmica y politica global. Si algo nos muestra la historia es que terminamos
haciéndolo igual. La oportunidad estd en anticiparnos a estos fendmenos y crear las
condiciones para que nos veamos favorecidos, en primer lugar, por los cambios que
vendran y con mayor intensidad que otros paises en similares estados de desarrollo.

3.1. Interdependencia

Las diferentes olas de expansion de la globalizacion han implicado un incremento en la
interdependencia e interrelacion entre individuos y paises. En el corto plazo, cualquier
reduccion en los costos de transaccion genera un incremento en el intercambio spot o
instantaneo. En el largo plazo, a medida que los agentes empiezan a contar con la
posibilidad de intercambiar en forma rdpida y barata, tienden a asumir compromisos
sustentados en esa posibilidad. Los agentes y los paises toman menos resguardos contra
las dificultades de una situacion autarquica, debido a que sienten que pueden contar con
mercados (de bienes y de capitales) donde proveerse de las mercancias que requieren.

El resultado es que en la actualidad se observan grados de interdependencia
internacional nunca antes vistos. El acelerado auge de los acuerdos comerciales
bilaterales y multilaterales a nivel internacional muestra la disposicion de los paises a
arriesgar mayores grados de especializacion productiva. Ello en si mismo es una
muestra de la confianza existente a nivel global sobre la posibilidad de sostener niveles
de comercio a futuro. Pero es quizas la multiplicacién explosiva de los flujos de
capitales entre paises centrales y emergentes, lo que se muestra en forma mucho mas
clara, porque expresa, finalmente, la disposicion de los paises y los agentes, no
solamente a adquirir compromisos internacionales que involucran promesas comerciales
sino depender de compromisos que otros han adquirido con ellos.

En estricto sentido los agentes hacen uso de un bien publico por el que no pagan y, por
ende, no necesariamente los incorporan en las estructuras de costos ni de precios en que
viven: esto es, la disponibilidad de mercados a su alrededor. En otras palabras, el flujo
de capitales en el marco de mercados competitivos no es mas que comercio de bienes en
que las entregas comprometidas se hacen en diferentes momentos del tiempo. Cuando
se hace una transaccion comercial de trueque en que se vende un bien a cambio de otro
(por ejemplo, cobre a cambio de oro), hay una transaccion instantanea. A pesar de ello y
debido a que las estructuras productivas toman tiempo en cambiar (abrir y cerrar la mina
de cobre, capacitar a los mineros... etc.), es importante la credibilidad de que la
transaccion se podra hacer, de que existird el mercado en cuestion. Si el agente creyera
que no va a encontrar el mercado cuando tenga listo el producto (producido el catodo de
cobre) o que existe una gran posibilidad de que el precio del oro sea muy bajo en ese
momento en relacion a la estructura de costos del cobre, no tomard el riesgo y se
retraera hacia la autarquia. Ahora, como todos sabemos, el comercio internacional no se
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conduce sobre la base de trueques sino de ventas de bienes a cambio de activos,
particularmente divisas (monedas que se transan internacionalmente) que no son mas
que promesas de obtencion de bienes en diferido. Si el productor cree, con alguna
probabilidad, que el mercado de esa divisa va a desaparecer en el futuro o que una
probabilidad alta de perder buena parte de su valor, no comerciara ni asumira los costos
involucrados en adaptar su estructura econdémica a ese comercio (este mismo problema
de credibilidad, de hecho, determina cuales monedas son o no divisas). Finalmente, en
las transacciones internacionales de activos, es decir, los flujos de capitales, que son
transacciones entre promesas diferidas de bienes, también dependen de la credibilidad
de los mercados.

Este problema de interdependencia y credibilidad se vuelve méas complicado aun cuando
considera que no son solamente los agentes directamente involucrados en el comercio
los que estdan haciendo una apuesta por la existencia de ciertos mercados y la
factibilidad de ciertas transacciones. También depende de ellos toda la cadena de
empresas que se relacionan con la economia generada por los excedentes del comercio:
los proveedores, quienes venden servicios y bienes a los trabajadores; los trabajadores
mismos, quienes educan y capacitan a los trabajadores. Toda esta economia esta llena
de costos de ajuste, de dificultades para adaptarse que hacen que, de caerse la credi-
bilidad en el sistema de mercados globales, dejen de tener sentido muchas actividades
generadoras de valor.

Chile ha vivido recientemente la importancia y los peligros de la dependencia de
compromisos por otros adquiridos con nuestro pais. La llamada "crisis del gas"
consistente en el incumplimiento por parte de Argentina de sus compromisos
comerciales en la provision de este insumo desvalorizaron, en forma importante,
inversiones sustanciales hechas por afios por empresas privadas (especialmente
manufactureras) y por el Estado de Chile. Los cambios en estructuras productivas
generados por un incumplimiento como este siempre son dificiles y toman tiempo (las
empresas tienen que dedicar capacidades gerenciales y financieras a ese cambio que
tienen usos alternativos). Estos ajustes generan costos sociales porque toda la estructura
econdmica que depende de los compromisos, desde el empresario involucrado, pasando
por sus trabajadores y llegando a sus proveedores, tiene costos de ajuste ante el nuevo
ambiente y, muchas veces, ha adquirido compromisos basados en que ellos seran
cumplidos. Como era de esperar, los incumplimientos de la contraparte ocurrieron
cuando era mas costoso sustituirlos y, por ende, cuando generaron mayores costos y
dificultades. Si bien existe, tedricamente, una institucionalidad internacional para
proteger los derechos de propiedad internacional y los contratos entre paises o agentes
de diferentes paises, en la practica no es lo suficientemente importante ni fuerte como
para proteger este tipo de transacciones. Es relevante considerar que nuestro pais tiene
una economia pequeia y, por ende, es beneficiario importante de la globalizacion y la
interdependencia.

Tal como hemos discutido a lo largo de este ensayo somos dependientes de los
mercados globales y los compromisos que en ellos se adquieren, queramoslo o no. Es de
nuestro interés, y de todos los paises como el nuestro, que se desarrolle una
institucionalidad internacional que semeje un Estado de derecho estable para las
transacciones globales. Esto requiere avances en el sistema global multilateral bastante
sustanciales y comparables en escala, quizas, a lo ocurrido durante la primera ola de
globalizacion institucional multilateral en la posguerra.
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Las aceleradas tasas de crecimiento del crédito de los ultimos afios en nuestro pais se
debian, deciamos, a la "bancarizacion" de enormes segmentos de la poblacion. Esto
quiere decir que las tecnologias de manejo de cuentas vista y de débito han reducido los
costos de un conjunto importante de operaciones financieras del sistema de pagos,
generando la posibilidad de que enormes segmentos de la poblacion (especificamente,
sectores de menores ingresos) participen del mercado de crédito. Esto mismo, ocurrido a
escala de nuestra economia, ha sucedido, a nivel global, por ejemplo, la
"bancarizacion" de China, India y medio mundo emergente. Los paises emergentes, sus
empresas, gobiernos e individuos, son, como nunca antes, captadores de capitales,
sujetos de crédito, especuladores e inversionistas a nivel global. Este incremento en los
flujos de capitales, cuya contraparte es el incremento del comercio de bienes, alimento
la creacion de activos y la innovacion financiera durante afios. Esta aceleracion en el
crecimiento de los mercados de capitales globales claramente excedio las capacidades
regulatorias tanto en términos de escala como ambito. El resultado ha sido la burbuja
financiera que hemos vivido y su final.

Ambos fenémenos: el boom de los commodities y de los activos, tenian como sustento
el surgimiento y comunicaciéon del mundo emergente que se generd con las anteriores
revoluciones tecnoldgicas. Sin embargo, llego un punto en que, como todas las
burbujas, cobraron vida propia. El exceso de demanda de commodities era responsable
de los flujos de ahorro que alimentaban la burbuja financiera en EE. UU., y, a su vez, la
falsa sensacion de riqueza de la burbuja alimentaba la demanda por commodities. Al
reforzarse uno con otro se generaron dos gigantescos desequilibrios globales: un exceso
de oferta de activos y un exceso de demanda de commodities. Durante la burbuja, el
espacio y financiamiento para la creatividad financiera super6 las capacidades de la
regulacion prudencial y el resultado ha sido que muchas personas se han enterado, en el
ultimo tiempo, que estaban expuestas a riesgos que no creian haber tomado. Fue
demasiado rapido, demasiado entusiasta el mercado, fue demasiado rapida la velocidad
de interdependencia, fueron demasiado volubles los inversionistas, fueron demasiado
permisivas las autoridades monetarias y fueron demasiado lentos los reguladores. El
resultado agregado es que personas, empresas y gobiernos, que no debieron nunca haber
recibido crédito lo hicieron, y gente que nunca hubiera estado dispuesta a prestarlos,
finalmente lo hizo de manera indirecta. El proceso de correccion de estas anomalias ha
sido doloroso y continuard siéndolo por un tiempo quizas bastante prolongado. Pero,
indudablemente, lo que tendra que surgir luego de la crisis serd una institucionalidad
que rescate las enormes virtudes de la interdependencia global regulandola
adecuadamente para minimizar sus peligros.

La consecuencia es enfrentar un desafio global de regulacion financiera que sera de
enorme importancia para paises como el nuestro, que dependen de los flujos de capitales
foraneos, particularmente importante para un pais que ha practicado durante décadas un
enfoque de regulacion financiera extremadamente conservador. Nuestro pais debiera ser
un actor central en el perfeccionamiento de la institucionalidad internacional existente y
en la creacion de una institucionalidad global nueva que requiere transitar los caminos
seguidos por la globalizacion. Nuestro tamafio econdomico y politico, en teoria, atenta
contra nuestra capacidad de tener un efecto en las discusiones publicas globales. Sin
embargo, una mirada a la historia de las estrategias economicas, los desarrollos
institucionales y soluciones politicas muestra como nuestro pais ha sido un referente
muy superior a lo que indicaria su tamafio. Posiblemente, esta sea una oportunidad para
readquirir ese tipo de protagonismo.

40



En el intertanto, dos cosas son evidentes: primero, que durante un periodo de ajuste y
reestructuracion de los mercados globales la interdependencia va a estar en retroceso.
Segundo, que es una tendencia que, inevitablemente, retornard en el mediano plazo.
Esto implica que un aspecto central del "consenso neo-keynesiano progresista" tendra
que ser ampliado y profundizado en nuestro pais. Nos referimos a la tendencia
(observada desde la gestion del ministro Biichi) de un rol estabilizador macrofinanciero
del Estado. En el futuro el rol de estabilizacion anticiclica de la politica macro puede
llegar a ser todavia mas importante de lo que es hoy en dia. Eso implica politicas
monetarias y fiscales muy activas y frecuentemente cambiantes de direccion. La
pregunta que debemos hacernos es: ;Qué podemos hacer para profundizar y mejorar el
rol publico de generacion de seguros y estabilizadores, mientras ocurren estos ajustes en
los mercados globales? Hay varias cosas que se pueden considerar. La primera, analizar
qué cosas podemos hacer para mejorar la comunicacién y la rendicion de cuentas entre
el Banco Central y una comunidad politica que tendra que confiar en ¢l para conducir
procesos de amortiguamiento monetario y cambiario cada vez mas criticos. La segunda,
estudiar qué ajustes requieren las reglas de contabilidad fiscal estructural para
considerar que el gasto fiscal no solamente sea consistente, en promedio, con el ingreso
permanente, sino macroecondémicamente consistente con la fase de ciclo de negocios en
que se encuentra la economia (eso implica reglas estructurales y de ajuste del ciclo
estructuralmente consistentes). La tercera, examinar qué tipo de institucionalidad
requeriran los fondos de estabilizacion (FEES), contingentes (FRP) y de riqueza
(FBCH), instrumentos extremadamente importantes en un mundo volatil en que los
ciclos econdmicos no necesariamente van a coincidir con los de la politica. Se hace
necesario un refuerzo y profundizacion de la institucionalidad neo-keynesiana.

3.2. Cartera de potencias

A la elite chilena siempre le ha seducido el personaje popular del "chico choro". Chile
ha querido (y en ocasiones logrado) ser un referente politico y en politicas publicas a
nivel global. En términos econdmicos (salvo en el mercado del salitre y el cobre) no ha
sido asi, quizas con excepcion de ciertos €xitos cosechados por nuestros empresarios
comerciales minoristas en América Latina. Pero otros sectores también se seducen a si
mismos con la idea de que Chile puede ser una "potencia". Se habla de la "potencia
alimentaria", del "centro financiero regional'... en fin. Para los economistas es facil
reirse de estas ideas que parecen locuras de voluntarismo claramente asociadas a lobbies
sectoriales. Y muchas veces el autor de este ensayo ha participado de esas risas. Sin
embargo, en esta seccidon vamos a proponer una estrategia de desarrollo activa para el
pais basada en apostar a una "cartera de potencias", que tiene que ver con las tendencias
globales comentadas en esta seccion y las capacidades que tenemos como pais. Esta
propuesta estd muy relacionada, finalmente (aunque probablemente excede en escala), a
la hecha por el Consejo de Innovacion (2007 y 2008) de generar apuestas directas por la
constitucion de clusters sectoriales en los que Chile ha mostrado algunas ventajas
comparativas reveladas. Vemos a esta politica, en general, como un decidido paso en la
direccion correcta de avanzar mas alld del consenso "neo-keynesiano progresista”, lo
que recomienda el consejo es concentrar el esfuerzo de subsidio publico en sectores en
que se pueda aprovechar al maximo las complementariedades y los circulos virtuosos de
la interdependencia. La pregunta que quisiéramos afiadir es: ;no habra algunos sectores
en que podamos hacer una apuesta mas osada? ;No habra una cartera de sectores en que
apostar, no con el objeto de constituir un cluster sino de darnos una ventaja competitiva
estratégica durante las préximas olas expansivas de la globalizacion?
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Nos parece posible que existan estos sectores con potencial estratégico y es concebible
una politica de fomento econémico que los potencie como cartera, de modo que cuando
se reestablezca el crecimiento econdmico global, estemos situados en un lugar que nos
permita aprovecharlo al maximo.

l.

¢ Potencia energética renovable? Es evidente que nuestro pais tiene una
geografia que hace concebible ser una potencia de generacion de energias
renovables a futuro. Nuestro pais dispone de un enorme desierto que puede ser
usado para la generacion de energia solar y nuclear. Estd expuesto a la energia
generada por el clima de los oceanos Pacifico y Antartico, y tenemos una forma
de captacion natural de esa energia en forma de costas, cordilleras y areas de
cultivo. Esta expuesto a la energia generada por la Tierra al encontrarse en una
de las mayores fallas geologicas globales. Cualquier desarrollo tecnologico que
haga mas eficiente y efectivo el uso de las tecnologias hidraulicas, solar, de bio-
combustibles, edlica, geotérmica y mareomotriz, va a significar un desarrollo
que va a generar oportunidades de ventajas comparativas y fortalezas
estratégicas frente a los productores de combustibles fosiles de los que hemos
importado tradicionalmente. Desde un punto de vista de politica econdmica,
Chile necesita balancear el objetivo realista de lograr una provision de energia
que acompaiie el proceso de crecimiento actual (con una cartera de tecnologias
disponibles a precios razonables y adecuadamente diversificadas) con la
necesidad de hacer aquello que posibilite estar al centro de una posible
revolucion de energias renovables. Eso implica canalizar incentivos a la
inversion nacional e internacional en estas energias, a través de una
profundizacién de los incentivos a la inversidn para este sector y fondos
publicos comprometidos para infraestructura complementaria. Pero también
debiera considerarse la posibilidad de promover a nuestro pais para la
experimentacion en estas nuevas tecnologias en colaboracion con nuestras
universidades y empresas eléctricas.

¢ Potencia tecnologica minera? Como todos sabemos Chile es un actor muy
central en los mercados mineros. Durante muchos afios han habido importantes
incentivos para el desarrollo de este sector. Sabemos también que la mineria
tiene dos margenes dependientes del desarrollo tecnoldgico: la prospeccion y la
explotacion de yacimientos de leyes bajas. En ambos casos, nuestro pais ha
tenido protagonismo en cuanto a innovaciones y existe cierta nocion de que es
posible apostar por el desarrollo de un cluster minero en el norte del pais. La
pregunta que uno debiera hacerse es por qué no tiene sentido apostar a que el
pais sea un centro de tecnologia minera.

¢ Potencia tecnologica organica? La idea de que Chile apueste por convertirse
en una potencia alimentaria ha sido discutida en el marco de nuestros ultimos
ciclos electorales. Desde nuestro punto de vista este es el caso particular de un
tema mas general: la enorme demanda mundial por productos organicos (para
alimentarse, vestirse y construir). La pregunta es: ;qué podemos hacer para que
Chile se convierta en un centro de investigacion genética y biotecnoldgica?
(Qué escala de apuestas debiéramos hacer con las universidades del sur, las
asociaciones gremiales de los sectores agricola, forestal, pesquero y acuicola
para situarnos al centro de la investigacion en estas areas? ;Qué universidades
del sur podemos potenciar como referentes en la investigacion en estas areas?
(Qué mejorias podemos hacer para coordinar estrategias de desarrollo regionales
que mejoren la calidad y valor de nuestros productos? ;Podemos tener en
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nuestro largo pais zonas de reserva para produccioén orgénica y otras que no lo
sean? ;Qué¢ incentivos podemos colocar para que se potencien estos nichos?
/Reserva ambiental global? Chile tiene una posicion privilegiada para ser una
reserva ambiental global, tal como lo han hecho otros paises. Y la globalizacion
justamente nos provee de los mecanismos para financiar una apuesta como esa:
esto es la industria del turismo. Desde nuestra perspectiva las estrategias para el
desarrollo de esta industria que se han planteado hasta el momento se quedan
cortas. Debiéramos estar educando en lenguajes extranjeros y culturizando en
forma mucho mas comprensiva a las poblaciones de esos lugares. Debiéramos
tener planes de intervencion urbana mucho mas agresivos en las ciudades
emblematicas para el turismo. Y los planes de inversion en infraestructura de
parques nacionales y zonas protegidas debieran tener una escala superior. Las
franquicias tributarias y subsidios para los inversionistas internacionales
interesados en desarrollar reservas ambientales turisticas debieran ser
considerables.

¢ Potencia educativa regional? Todos sabemos que Chile tiene un déficit enorme
en calidad educativa. Sin embargo, nuestro retraso en educacion escolar relativo
a otros paises de la region no es tan grande como para no ser posible de salvar
con un esfuerzo importante. Adicionalmente, nuestras universidades son lideres
a nivel global. El objetivo de convertir a Chile en una potencia educativa
regional tiene externalidades sobre todas las estrategias anteriores y, ademas,
tiene el potencial de generar efectos importantes de reactivacion econdomica en
algunas ciudades (Valparaiso y Concepcion). A nivel escolar el esfuerzo tendria
que incluir incrementos sustanciales en la remuneracion de los profesores y
subvenciones, al mismo tiempo que se reforma en forma comprensiva el estatuto
docente, el Ministerio de Educacion y el sistema de incentivos a sostenedores.
La implementacion de la vieja promesa de establecer liceos de excelencia
gratuitos en todas las ciudades capitales y expandir y mejorar los que ya existen.
A nivel de educacion superior probablemente debiéramos considerar un sistema
de franquicias reguladas para las inversiones en educacion superior que permita
a los inversionistas rentabilizar sus apuestas dando crédito a los estudiantes. Esto
podria hacerse fundando nuevas universidades o expandiendo las actuales.
Reformando y reforzando las universidades publicas para que puedan expandir
sus formas de funcionamiento. Apostando a la consolidacion de clusters
académicos (la evidencia al respecto es clarisima) en al menos Valparaiso,
Concepciéon y Valdivia. Finalmente incentivos para que universidades
internacionales de primer nivel coloquen sedes en Chile (como Wharton en
Singapur y NYU en Abu Dabi).

/Referente de desarrollo humano? Chile ya es un referente global en desarrollo
humano. La razén de ello es que fue el Unico pais que cumplio la totalidad de
los compromisos del milenio establecidos por las Naciones Unidas. Este pais
tiene la oportunidad de adquirir un rol protagonico a nivel internacional
poniéndose metas de desarrollo humano avanzadas (;Metas de Milenio Plus?).
Esas metas debieran incluir variables de desarrollo humano mas sofisticadas,
como estado fisico, consumo cultural, rendimiento educacional, disponibilidad y
uso de espacios publicos, vida comunitaria. Todas estas actividades son
medibles, es posible establecer metas y ensayar baterias de politicas en forma
experimental con el objeto de lograrlas.
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Es imposible decir cuéles de estas tareas producirdn las préximas revoluciones
tecnologicas que alimentarian los entusiasmos y decepciones, las burbujas y debacles
del futuro. Por ello es que Chile tiene que apostar a una “cartera de potencias” y no solo
a una apuesta estrategia. Serd el devenir de la historia el que determinara cual de estas
apuestas resulte ser la mas exitosa.

Para terminar, dos cosas son factibles de decir: primero, que es muy probable que en
estas areas se produzcan grandes innovaciones porque son las que reflejan las grandes
escaseces de la actualidad a nivel global. Segundo, que, adecuadamente disefiados, los
procesos y las apuestas de politica publica que van a generar un impulso importante a la
acumulacion de capital humano, capacidades cientificas y empresariales en nuestro pais.
Si algo sabemos de educacion es que luego esas capacidades pueden ser aplicadas a
cualquier otro desafio que nos depare la globalizacion.
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