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1 GESTACION, DESARROLLO Y AGOTAMIENTO
DEL MODELO POPULISTA-DESARROLLISTA EN CHILE

Las razones y el alcance de las profundas transformaciones que ha vivido
la sociedad chilena durante las dos dltimas décadas, adquieren su verdadero significado
histérico si son analizadas en relacion a la irrupcion, evolucin y agotamiento en ella,
del modelo de desarrollo que comenz6é a‘imponerse en diversos lugares del mundo a
partir de la gran crisis capitalista de 1929. De forma similar a como ocurrié en otros
paises latinoamericanos, este modelo -cuyas directrices bsicas emanaban de 1a teoria
keynesiana- definié en la historia de Chile una fase histérica conocida como popu-
lista/desarrollista; en su transcurso, se configuré el cuadro econémico, social y politico,
cuya propia evolucion fue estableciendo las condiciones que exigieron y otorgaron
viabilidad a las transformaciones de las que nos ocuparemos en este trabajo.

Asi como podemos encontrar las raices de los cambios actuales en las
transformaciones producidas durante el periodo populista/desarrollista, la génesis de
éstas se pueden buscar en las provocadas por la aplicacién y evolucién de las politicas
del proyecto liberal/oligirquico, de larga permanencia histérica en Chile, bajo cuya
hegemonia se formd y consolid6 el correspondiente Estado-nacién. En efecto, durante
las primeras décadas del presente siglo, las transformaciones econémicas, sociales y
politicas asociadas a una temprana industrializacion y a la intensificacién de la urbani-
zacion, producidas -en muchos casos en forma involuntaria- justamente por el avance
del proyecto oligdrquico, tuvieron como fundamental consecuencia, la irrupcién de
nuevos actores sociales, portadores de diferentes valores, intereses y demandas a los
que habian prevalecido hasta entonces. Con la ascendente presencia de estos actores en
el nuevo escenario que asi se configurd, ya hacia la segunda década de este siglo
comenzd a profundizarse un conflicto social, de trascendentes repercusiones politicas:

“La crisis del régimen liberal y oligdrquico abrid paso a la
influencia de la clase media y del proletariado, que se tradujo
en reformas politicas y sociales. Se procurd, al mismo tiempo,

1 Dste trabajo fue realizado en el marco del Proyecto "La cuestién regional en las transiciones
a la democracia: los casos de Brasil, Chile, Argentina y Espaiia”, coordinado por José Luis
Curbelo y patrocinado por la Comisién Interministerial de Ciencia y Tecnologia de Espafia
(AME 91/0688). En la preparacidn del mismo, el autor se benefici6 de valiosas sugerencias
y comentarios recibidos de José Antonio Abalos, Antonio Daher y Margarita Guerra,
integrantes del equipo de investigacidn responsable por el caso chileno.

2 Instituto de Estudios Urbanos de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile.

Nova Economia | Belo Horizonte | v. 3 I n. 1 | set. 1993, 123




acelerar el desenvolvimiento econdmico mediante la interven-
cién del Estado en la economia, cuyos mejores logros se
alcanzaron en la produccidn de energia e industrializacidn.”
(Villalobos, 1983, p. 169).

Este nuevo cuadro socio-politico, donde gravitaban fuertemente las clases
medias y un combativo proletariado, permiti6 en 1920 la eleccién de Arturo Alessandri
Palma, quien se habia presentado como el candidato de la renovacion y de los sectores
populares. Motivado por la tesis gatopardista de que "para evitar un revoluci6n era
necesario abrir paso a la evolucién”, su gobiemo establecié los primeros arreglos
institucionales orientados a dar respuesta a los reclamos de las nuevas fuerzas sociales.

El proceso que entonces se inici6, no siguié un curso lineal y apacible,
puesto que el conflicto social continué agravdndose en los afios posteriores, en una
situacién a la que los impactos de la crisis del 29 habian incorporado un medular
problema econdmico. En esas circunstancias, comenzaron a esbozarse las primeras
respuestas a la crisis terminal del modelo oligdrquico y a definirse los elementos
basicos del que desde entonces marcaria la evolucién de este pais por varias décadas.
Ese proceso, encuentra uno de sus hitos fundamentales en las politicas impulsadas por
el gobierno del Frente Popular, encabezado por Pedro Aguirre Cerda (1938-41). Es en
este periodo que empieza a aplicarse una estrategia sustentada en una creciente
intervenci6én de un Estado paternalista y reformista, que buscé impulsar procesos de
crecimiento hacia adentro, basados en el desarrollo de una industria sustitutiva de
importaciones, considerada como el factor estratégico de una nueva dindmica de
acumulacidén y crecimiento:

"El triunfo de Aguirre Cerda representaba el propdsito de
impulsar una politica social que mejorase la situacion de los
sectores mds modestos. La preocupacion por los obreros y
empleados permitié que se robusteciesen los sindicatos y las
organizaciones nacionales que los agrupaban. EI mayor én-
fasis del gobierno de Aguirre Cerda y de los que le siguieron
residid en el fomento de las actividades econdmicas. Para ello
el Estado cred empresas propias dotadas de fuertes capitales
y financiadas con préstamos extranjeros. De esta manera, el
Estado entraba a participar decisivamente en la vida
econdmica, porque las empresas privadas por si solas, no
bastaban para desarrollar la economia nacional.” (Villalo-
bos, 1983, p. 177).

De esta forma, a semejanza de lo que también estaba ocurriendo en otros
pafses latinoamericanos, comenzé a sentar sus reales en Chile una estrategia de cuiio
keynesiano, que entonces se imponia en el mundo desarrollado, a partir de la conviccién
de que era necesaria la intervencion de fuerzas ex6genas para sacar al sistema capitalista
de una situacidn de estancamiento continuo. Con la aplicacién de las politicas respec-
tivas, comenzd a producirse un fuerte crecimiento del Estado, tanto en lo que respecta
a su tamafio, como a sus funciones. En ese contexto, se utilizé un conjunto de
instrumentos de politica econdmica orientados a promover la industrializacion y se
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decidi6 intervenir directa e indirectamente en los procesos productivos, basicamente a
través de la creacion de la Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFQ):

"El andlisis de la evolucion de la economia chilena entre fines
de la década de los treinta y 1973 revela una progresiva
extension de la injerencia del Estado, el cual pasé a conver-
tirse en uno de los principales agentes econdmicos del modelo
de desarrollo basado en la industrializacion sustitutiva. Para
ello wtilizé un conjunto de instrumentos de politica, directos e
indirectos, destinados a estimular la formacion de capital en
dicho sector, transfiriéndole un volumen considerable de re-
cursos piblicos a través de la Corporacion de Fomenio de la
Produccion (CORFO), creada en 1939 con ese propdsito.
{...]" (Vergara, 1981; p. 121-122).

Al mismo tiempo, la voluntad de conciliar crecimiento con mayor justicia
social, llevaria a intentar replicar aquf los principales rasgos de un Estado de Bienestar,
tal como el que se estaba tratando de construir en algunos paises europeos. Esta voluntad
de avanzar hacia una mayor democracia social, se manifest6 en una persistente amplia-
cion de las funciones reditributivas del Estado, materializada especialmente en una
avanzada politica social en materia de salud, educacion, vivienda y seguridad social.

La aplicacién de esta estrategia, permitié una significativa modernizaci6n
¢ integracion capitalista del pais, que redundé en la consolidacién de una nueva
burguesia industrial, en la ampliacion de las clases medias urbanas v del proletariado
industrial y campesino; todo ello provoco importantes cambios en la matriz de poder
social y, prontamente, desemboc6 en renovadas formas de conflicto social.

En todo caso, este modelo habria de mantener su vigencia durante varias
decadas, en un proceso no exento de retrocesos, que incluyé ocasionales intentos de
restauracion oligérquica, al mismo tiempo, también adopté diversas variantes, a veces
con una orientacion més fuertemente populista, en otras m4s marcadamente desarrol-
lista. Su dltima etapa, bajo el gobierno demécrata-cristiano de Eduardo Frei Montalva
(1964-70), estuvo caracterizada por la aplicacion de una estrategia y de unas politicas,
que quizds constituyan la mds depurada expresién latinoamericana de la ideologia
desarrollista, que tenfa sus fuentes y su fundamento teérico en el diagn6stico y en el
modelo normativo propuestos por la CEPAL. Consecuentemente, fuz en este periodo
que el Estado adquirié su méxima expresion politica y econ6mica:

“"Con el gobierno de la Democracia Cristiana [...], se acentud
la injerencia estatal en la vida econdmica, politica y social del
pais. El gasto piblico como porcentaje del PGB aumentd del
35.7% en 1965 a 46,9 % en 1970, y la inversidn piiblica como
porcentaje de la inversidn geogrdfica bruta, desde 61 a 77%.
El gasto social, por su parte, aumentd en esas aftos del 8,2 al
9,4% del PGB." (Vergara, 1981, p. 121). '

A partir de entonces, la agudizacioén de las contradicciones de este modelo,
comenzd a expresarse en un conjunto de sintomas que tendian a agravarse de dia en
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dia: debilitamiento de! dinamismo econémico, expresado principalmente en una pro-
gresiva caida del crecimiento del producto, continuo aumento del deficit en la cuenta
corriente del balance de pagos, paulatina aceleracion de las tasas de inflacion, sostenido
aumento de la conflictividad social con la consecuente multiplicacién de los problemas
de gobernabilidad del sistema. En ese cuadro, la crisis fiscal del Estado aparecia como
un componente estructural de una dindmica que conducia en forma inexorable hacia el
agotamiento definitivo de este modelo.

Frente a ello se intensificé la bisqueda de nuevos derroteros para hacer
frente a las ya incontenibles demandas de los nuevos actores sociales, que el propio
avance de la industrializacién desarrollista habia ubicado en el primer plano del
escenario socio-politico. En esa situacion, las elecciones nacionales de 1970 -enlas que
se confrontaron tres opciones radicalmente diferentes- establecieron un precario triunfo
electoral de las fuerzas de izquierda conglomeradas en la Unidad Popular, cuya
estrategia preconizaba el "trdnsito democratico al socialismo".

Durante el corto lapso (1970-73) en que el gobierno de la Unidad Popular
intent6 infructuosamente producir y consolidar los importantes cambios estructurales
que daban contenido a su estrategia, el conflicto social se agudiz6 hasta alcanzar niveles
politicamente insostenibles, al tiempo que los desequilibrios macroeconémicos (cre-
cimiento del deficit fiscal, desequilibrio del balance de pagos, aumento explosivo de
la inflacién, elc.) comenzaron a acentuarse en forma incontrolable. Se lleg6 asi muy
rdpidamente a una situacién en la que la desobediencia civil, el desabastecimiento y un
crecimiento generalizado del mercado negro, pusieron en evidencia un cuadro de real
e insuperable ingobernabilidad.

Todo ello document6 el previsible e inevitable fracaso de un intento de
producir una ruptura de la matriz de dominacion social que se materializaba en un
Estado-nacioén capitalista relativamente consolidado, desde su propio seno; a ello
coadyuvaba el hecho de que las fuerzas sociales favorables al cambio hacia el socia-
lismo -conflictivamente confrontadas con las que eran proclives a la continuidad y
profundizacién de un desarrollo de tipo capitalista- carecian del poder politico nece-
sario para imponer su proyecto al cuerpo social en su conjunto.

FEl fracaso del intento de transicién democratica al socialismo, puso a la
sociedad chilena frente a una dramética encrucijada, de la que finalmente salié en 1973
por la via de una convulsiva ruptura institucional, que culminé con la formacion de un
Gobierno Militar que habria de impulsar, en forma implacable, un proceso de reestruc-
turaci6n del que emergeria un pais diferente.

2 ORIGEN Y FUNDAMENTO DE LA MODERNIZACION AUTORITARIA

2.1 La ruptura institucional y la definicién de un nuevo camine

Dados sus origenes -y su justificacion en tanto respuesta a una experiencia
histérica, que involucraba tanto al periodo del Gobierno de la Unidad Popular, como a
buena parte dz los que le habfan precedido- el nuevo gobierno se propuso, desde sus
inicios, impulsar un proyecto alternativo en su orientacién y contenido al que habia
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predominado hasta entonces. Ello se reflejaria claramente en el hecho de que uno de
los nicleos del nuevo discurso fuese el intransable cuestionamiento del papel que el
Estado habfa asumido en el manejo de la economia. Desde esta 6ptica, luego de algunos
titubeos iniciales, la bisqueda de ese camino alternativo se orient6 hacia una propuesta
de programa econdmico de signo liberal, que habia sido elaborada por un grupo de
egresados de la Universidad de Chicago, conocidos desde entonces como los "Chicago
Boys".

Esta propuesta -consignada en un voluminoso documento conocido pibli-
camente como "¢l ladrillo""- reposaba en la firme conviccién de que las politicas de
fundamento keynesiano aplicadas en Chile desde los dias del gobierno del Frente
Popular, habian establecido diversos obstéculos para la valorizacién privada del capital
y, de esa forma, habfan desincentivado la propia dinimica de acumulacion y cre-
cimiento; a este respecto, el diagndstico del "ladrillo” proveia una consistente argu-
mentacion de carfcter tedrico-ideolégico con respecto a las razones de la crisis
estructural chilena. Para una mejor comprensién de la orientacién del proceso que
entonces se inicia, parece conveniente tener presente algunos de los planteamientos
centrales de dicho documento. En ese sentido, los parrafos que siguen ilustran clara-
mente al respecto:

“[...] un estatismo creciente y asfixiante que con verdadera
miopia ha ido creando el circulo vicioso del estagnamiento-
estatismo. En efecto, desde fines de la década de los afios 30,
Chile ha ido acentuando una linea de intervencionismo estatal
con el que ha pretendido solucionar sus crisis de crecimiento.
La caracteristica central de las tendencias estatisticas ha sido
la de crear un enorme poder discrecional en las instituciones
fiscales, semijiscales y autdnomas, que les permite interferir
sin contrapeso en la actividad econdmica. Este poder discre-
cional, en ciertos aspectos casi autdnomo y sin mayor posibili-
dad de ser limitado por otros organismos piiblicos, ha
quedado en clara evidencia en el curso de los iltimos afios, en
que se ha utilizado el sinntimero de mecanismos y recursos que
posee el Poder Ejecutivo, para realizar politicas o imponer
criterios en forma totalmente ajena al propdsito que tuvieron
los legisladores al otorgar nuevas atribuciones al ejecutivo o
a las reparticiones que de él dependen. Pero ro basta sefialar
esta tendencia y las posibilidades que crea para el uso abusivo
del poder, es necesario destacar que ella constituye un punto
de partida para que los distintos grupos sociales o de presion
se organicen y traten de utilizar los recursos del Estado en su
directo beneficio. La excesiva politizacion de nuestra sociedad

3 La existencia de este documento, asi como también su orientacion general y su contenido
basicos, eran de conocimiento piiblico desde hacia bastante tiempo; sin embargo, el acceso
al texto completo sélo ha sido posible con su publicacién en 1992, por el Centro de Estudios
Pablicos (Castro, 1992).
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estd ligada a esta tendencia, ya que la accion del Estado ha
ido paulatinamente abarcando todos los niveles de la vida
nacional” (Castro, 1992, p. 29-30).

"Las presiones politicas y sociales también han contribuido a
la expansidn del gasto publico en la prestacion de servicios de
distinto orden, con especial énfasis en aguellos de tipo social
o asistencial. En este sentido, cabe destacar, por una parte, la
tendencia paternalista del sistema politico y, por otra, la falta
de organismos o instituciones intermedias que puedan suplir
algunas de las funciones que asume el Estadc" (Castro, 1992,
p. 48).

"En Chile ha primado claramente el objetivo de financiar el
gasto fiscal de modo que los tributos se juzgan buenos o malos
por el Gobierno, segtin sea el nivel de ingresos que producen.
Desgraciadamente, esto resulta en que no se analice el efecto
que los impuestos tienen en la asignacion de nuestros recursos
productivos y en que se aprueben impuestos de alto
rendimiento pero de pésimo resultado en la asignacién de
recursos y, por ende, de un efecto inhibider en la tasa de
desarrollo de la economia” (Castro, 1992, p. 103-104).

En la medida en que quienes ahora tenian el control efectivo del proceso

decisorio de politicas pablicas aceptaron como vélida esta explicacion, también con-
cordaron con la validez de la estrategia y de las politicas que se les proponian como
camino para superar la crisis y para edificar un nuevo tipo de pais; cllas daban contenido
a un programa econémico que contemplaba una profunda reestructuracién de la
sociedad chilena en su conjunto, basada en los postulados tedrico-ideologicos del
neoliberalismo econémico. Con este fundamento, se impulsaria un singular experi-
mento histérico, que Foxley caracterizé acertadamente como una "modalidad de
estructuralismo con instrumentos ortodoxos”:

"[...] podria afirmarse que las nuevas politicas estabilizadoras
[...] constituyen una modalidad de estructuralismo que utiliza
instrumentos ortodoxos. Sin duda, la direccidn, contenido,
apoyo social y alianzas que hay detrds de estas experiencias
son por completo diferentes. [...] En tanto para el estructura-
lismo de los aflos sesenta el objetivo principal consistia en
hacer posible que las masas mds pobres de trabajadores y los
campesinos lograran acceso a los beneficios del sistema, para
el estructuralismo de la década de los setenta el objetivo
apunta a modernizar la economia nacional mediante su incor-
poracion a la economia mundial y la promocion de politicas
de libre mercado. Si ello exige excluir por un plazo largo de
la vida politica y econdmica a los grupos que sélo reciente-
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mente habian logrado incorporarse a ella, enionces no queda
sino abocarse a tal tarea.” (Foxley, 1982, p. 19).

Orientado a desencadenar una dindmica modernizadora, cuyo propdsito
central radicaba en la voluntad de restablecer las condiciones para asegurar el
funcionamiento de los mecanismos bésicos de una economia capltallsta“. el proceso
respectivo dio origen a un coherente conjunto de profundos cambios estructurales; son
ellos los que le olorgan al mismo un verdadero caricter o "dimension fundacional”, en
la medida que se proponian materializar:

"un proyecto histérico, entendido éste como la configuracidn
de un modelo econdmico, un modelo politico y un modelo
cultural, cuyo sentido general es la recomposicidn del orden
capitalista en el pais y su reinsercidn en el sistema interna-
cional” (Garret6n, 1983, p. 125).

En este sentido, el caso chileno constituye un buen ejemplo de la voluntad
de afirmar con mayor profundidad la racionalidad econémica capitalista en un
aparato productivo nacional, de forma de poder sincronizar la evolucién de este pais
conforme a las ideas que estaban ganando predicamento en el plano teérico-ideol6gico
y que ya habian sido introducidas y adoptadas en ciertos pafses que, a estos efectos,
eran considerades como modelos de referencia’. Tal era el fundamento dltimo del
modelo que aqui era promocionado frecuentemente bajo la etiqueta de "economia
social de mercado”; de esta manera se expresaba la voluntad de desencadenar un
impulso modemizador, inspirado en las transformaciones que habfan comenzado a
esbozarse y aplicarse como respuesta a la crisis de 1a década de los 70.

No obstante la existencia de este referente -cuya existencia era mas sélida
en el plano de las ideas que en el de la prictica concreta- no se puede desconocer el
caricter pionero del proyecto modernizador definido y propuesto por los economistas
de Chicago para Chile, puesto que, en verdad, los casos realmente paradigmaéticos de

4 En este sentido, la intencionalidad del Gobierno Militar, concuerda plenamente con la del
nuevo modelo que estaba comenzando a imponerse a escala mundial, cuyo objetivo
fundamental era, como propone Castells, "[...] "sustituir los mecanismos histéricamente
inaplicables del modelo "keynesiano™ por otros de nuevo cufio, que sean capaces, en las
nuevas condiciones sociales, de asegurar los procesos basicos de toda economia capitalista,
a saber, la generacion de excedente (fuente de inversion), la elevacion de la ganancia, el
desarrollo de mercados en forma equivalente, y la regulacidn del ciclo econdémico y las
condiciones generales de produccidn, mientras se mantienen condiciones de circulacion del
capital que no perturben la apropiacion e inversion de los beneficios, evitando procesos
inflacionarios desmesurados.” (Castells, 1987, p. 261).

5 En ese seritido, en "el ladrillo” se reconocia que "[...] hemos considerade la experiencia de
otras naciones, con gran diferencia de estructuras sociales, politicas, culturales y humanas,
y que sin embargo, han tenido éxito en su tarea de desarrollo econémico. Valgan a este efecto
los gjemplos de Alemania, Japén, Dinamarca, Espaiia, Nueva Zelandia, Brasil, etc.” (Castro,
1992, p. 23-24).
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la estrategia neoliberal, s6lo se manifestaron concretamente algunos afios mas tarde en
otras partes del mundo’.

En este fmpetu reformista, subyacfa la consideraci6n de que en la medida
que la globalizacién de la economfa-mundo estaba produciendo una progresiva inten-
sificacion de los movimientos comerciales, financieros y productivos a escala mundial,
donde la competitividad se ubicaba como el factor clave y determinante para signar el
éxito o el fracaso de las naciones y de las empresas, la insercion competitiva de Chile
en esa dindmica global, en funcién de sus especificas ventajas comparativas, aparecia
como una condicién sine gua non para garantizar su crecimiento futuro.

En las circunstancias anotadas, el caso chileno tiene una especificidad que
lo distingue de otros de analoga filiacién en el 4mbito latinoamericano; a ello contni-
buyeron, por una parte, el grado de fidelidad a la ortodoxia neoliberal con que fueron
concebidas y adoptadas la estrategia y las politicas de reestructuracion, lo que autoriza
a considerarla como una verdadera experiencia de laboratorio y, por otra parte, la
inflexibilidad con la que fueron aplicadas, segdn un proceso en el que las divergencias
fueron acalladas manu militari y los costos sociales fueron asumidos vacilaciones, de
manera que no se produjesen desviaciones significativas en el rumbo preestablecido.

2.2 La base de sustentacion social del experimento

Al analizar el proceso que se desarroll6 como consecuenciade la aplicacion
de esta estrategia, ¢s importante considerar que -amén de los cambios ocurridos en el
contexto internacional- la propia evolucion capitalista chilena a lo largo del periodo
anterior, habia establecido condiciones socio-politicas propicias para que un provecto
politico de signo opuesto al populista-desarrollista resultase viable Ello derivaba
bésicamente de lairrupcion de nuevos actores sociales y de la consecuente modificacion
de la gravitacion relativa de las diversas fuerzas sociales, lo que estaba expresandose
en una nueva matriz de poder social en la que prevalecian diferentes valores, intereses
y demandas.

De hecho, el avance de la industrializacién sustitutiva habia contribuido a
la aparici6n y afirmacion de una importante burguesia industrial y financiera, que desde
entonces jugaria un papel relevante en los procesos decisorios de politicas publicas y
privadas; por otra parte, la creciente insatisfacci6n de la burguesia agraria y de amplios
sectores de la clase media, duramente golpeados por la politicas de la dltima etapa del
perfodo anterior, también contribuyeron a sustentar al nuevo proyecto politico. En
definitiva, la base social del Gobierno Militar estuvo constituida por fracciones de la
burguesfa industrial vinculada directa o indirectamente con las grandes empresas,
grupos econémicos y sector financiero y bancario nacionales y extranjeros, por los
productores de bienes exportables, la burguesia comercial, y por vastes sectores de la
clase media, incluidos profesionales, técnicos y ejecutivos’.

6 Téngase en cuenta a este respecto que Margaret Thatcher s6lo comenzé a aplicar su radical
programa liberal a partir de 1979 y Ronald Reagan a poner en prictica su "reaganomics”
recién en 1981.

7 Sobre la base social de sustentacion de los Estados "autoritarios-modernizantes”, véase el
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Al analizar este aspecto, es importante destacar que las altas tasas de
crecimiento logradas tanto en la primera fase del gobierno autoritario (9.9% en 1977,
8.2%en 1978, 8.3% en 1979, 7.8% en 1980 y 5.5% en 1981), como en la segunda (6.3%
en 1984, 5.7% en 1986, 5.7% en 1987, 7.4% en 1988, 10% en 1989), no pueden
explicarse solamente en funcién de la represion politica y del férreo control social; ello
fue posible gracias al apoyo otorgado a dichas politicas por buena parte del mundo
empresarial y, lo que es mds importante, al hecho de que hubo una respuesta positiva
en términos de la inversién privada requerida para que la economia pudiese retomar
ritmos adecuados de crecimiento.

Axin cuando es verdad que algunos grupos empresariales se opusieron a las
radicales politicas gubernamentales, especialmente en las ctapas iniciales del proceso,
no s menos cierlo que una parte muy significativa de los mismos, sustenté de manera
efectiva el cambio que se estaba operando. En ese sentido, puede afirmarse que para la
supervivencia y legitimacion del Gobierno Militar, resulté fundamental la actitud
adoptada por los principales gremios empresariales en apoyo a su estrategia, en el
momento (1976-78) en que ella se manifesté en su version mas intransigente:

“[...] desde la posicion de logro o desde la de fracaso, los
gremios son en definitiva en esta etapa actores dependientes,
pero constitutivos y constituyentes del modelo. Sin proyecto
definido, deslumbrados por una doctrina liberal que no prac-
tican histdricamente, los actores gremiales son fdcilmente
apresados por el discurso ideoldgico de la élite politico-tec-
nocrdtica dominante. Es en estas condiciones que ellos otor-
ean legitimidad al régimen sin hacer exigencias de
representacion.” (Campero, 1984, p. 184-185).

De no haber podido concitar este respaldo efectivo, seguramente este
gobicmo no habria podido avanzar en la forma en que lo hizo, ni habria logrado los
resultados que finalmente obtuvo

3 LA REESTRUCTURACION EN CHILE:
OBJETIVOS, ESTRATEGIA Y POLITICAS

No hay mayor controversia en tomo al hecho de que la estrategia adoplada
por ¢l Gobierno Militar tuvo como objetivos fundamentales el restablecimiento del
papel del mercado como principal regulador de la dinamica econémica y la
devolucion al capital privado de su rol de protagonista principal de la vida
econémica nacional, Para ¢l cumplimiento de esos objetivos, durante todo este periodo
se privilegio el establecimiento y la mantencion de condiciones extraordinariamente
favorables para una mejor valorizacién privada del capital, lo que era considerado

importante andlisis de Graciarena (1984). En la misma direccién, O'Donnell (1982) ha
estudiado en profundidad este fendmeno para el caso del Estado "burocritico-autoritario”
argentino. No conocemos ningiin estudio igualmente acucioso para el caso chileno.

Nova Economia | Belo Horizonte | v. 3 1 n. 1 | set. 1993. 131




como una condicién necesaria para la reactivacién de la dindmica de acumulacién y
crecimiento.

En funcién de esos objetivos, la estrategia respectiva se sustenté en lo que
pueden considerarse como los pilares basicos del nueve modelo: la reforma del
Estado, la liberalizacion econémica, la flexibilizacion del mercado de trabajo y la
apertura externa. En el proceso que se desencadend con este fundamento, es posible
distinguir dos fases: una primera, que va desde 1975 hasta la recesién de 1982-83,
durante la que la liturgia neoliberal se aplicé de manera sumamente ortodoxa y rigida
y, una segunda fase, que comprende el perfodo que sigue a dicha recesién, que se
caracteriza por una lectura y utilizacién més pragmética y flexible de 1a misma. Sin
embargo, mas alld del hecho de que se hayan producido estos cambios, no hay duda
acerca de que los objetivos y los pilares basicos del modelo, se mantuvieron incélumes
durante todo el periodo del Gobierno Militar.

3.1 La reforma del Estado

Esta reforma respondi6 a la conviccion de que era impostergable proceder
a realizar una sustantiva reestructuracién de los arreglos institucionales preexistentes
de manera que -encuadrados por las relaciones sociales fundamentales que caracterizan
a este tipo de sociedad- fuesen capaces de asegurar la compatibilidad dindmica de un
conjunto de decisiones descentralizadas, sin necesidad de que los actores econémicos
internalizasen los principios de ajuste del sistema (Boyer, 1987, p. 54-55); de esta
manera, s¢ buscé sentar las bases del modo de regulacién que se requeria para consolidar
el funcionamienio del nuevo modelo.

Habida cuenta de que este tipo de regulacién suponia recuperar para el
mercado el papel de principal asignador de los recursos, se imponia, por una parte,
redefinir las funciones del Estado y, por otra parte, reducir su tamaiio. En lo que respecta
al propdsito de redefinir las funciones del Estado, ello fue encarado a base de los
principios de neutralidad y subsidiariedad®, los que constituyen postulados fundamen-
tales de la corriente neoliberal y de la escuela del Public Choice.

Con esta reforma no se buscaba que el Estado abandonase sus funciones
reguladoras, sino que las asumiese de una manera diferente, funcional al nuevo modelo
de acumulaci6n y crecimiento. En definitiva, se buscaba desmantelar la imperfecta
réplica del Estado de Bienestar, trabajosamente dibujada por los gobiemnos anteriores,
para, a partir de alli, construir un nuevo tipo de Estado. Ese nuevo Estado, aparecia

8 Estos principios fueron aceptados e internalizados por buena parte de la sociedad civil, en
una forma que los medios de comunicacion difundieron reiteradamente: "Durante el gobierno
militar [...] en la administracién del Estado se impuso el principio de subsidiariedad, que
significa intervenir directamente sélo en aquellos problemas que las personas o agrupaciones
de ellas no pueden resolver por si mismas, o lo hace de manera incompatible con el objetivo
permanente que significa la bisqueda del bien comin. El principio de $ubsidiariedad no
define en términos precisos el dmbito de accién del Estado y es solo una regla de conducta
cuya aplicaci6n queda a criterio de los gobernantes.” (El Mercurio, 18 mayo 1992).
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nitidamente definido en los escritos y en las palabras de numerosos personeros guber-
namentales. El parrafo siguiente constituye un buen ejemplo de ello:

"El esquema de una economia social de mercado aprovecha
las ventajas de una economia liberal y trata de eliminar la
mayoria de sus defectos. Para ello minimiza el rol del Estado
en todo aquello relacionado con el manejo de empresas y
programas, pero le asigna un gran papel en el diseflo de
politicasy en la implementacion de medidas (puias, reglamen-
tos, impuestos, subsidios, elc.) que orienten la actividad pri-
vada de tal manera que ésta, al maximizar libremente sus
propios beneficios, maximiza también el bienestar de la
poblacién. [...]." (Liiders, 1976).

En cuanto al propdsito de reducir el tamaifio del Estado, éste era concebido
en nombre de la austeridad fiscal y del equilibrio presupuestario y respondia fundamen-
talmente al propdsito de eludir definitivamente al fantasma de la crisis fiscal, que habia
sefioreado durante los dltimos afios del periodo anterior; por consiguiente, el Gobierno
Militar se aboc6 desde sus comienzos, a una escrupulosa tarea de desmant¢lamiento
del Estado construido al influjo del pensamiento keynesiano, para lo que recurrié a la
aplicacion sistemética de politicas de descentralizacion, desburocratizacién y privati-
zacion.

Fanto en el discurso teérico-ideolégico neoliberal, como en el de la escuela
del "Public Choice", la descentralizacién se propone como un componente de caricter
estratégico para asegurar el avance de la nueva dinimica econdmica, lo que aparece
enfiticamente fundamentado en el ya mencionado documento programético del pro-
ceso:

"Las caracteristicas de la politica econdmica disefiada permi-
tirdn una importante descentralizacion en el aparato produc-
tivo, haciendo innecesario el enorme sistema de controles
existente y permitiendo traspasar a unidades independientes y
no estatales parte importante de las responsabilidades en la
produccidn de bienes y servicios, lo que dinamizard la
economia.” [...] "La descentralizacidn posibilitard el rol arbi-
tral del Estado en los conflictos econdmico-sociales, facilitard
la despolitizacidn de numerosas actividades y colocard los
conflictos ideoldgicos y politicos en el plano que les corres-
ponde, evitando su interferencia en la vida cotidiana” (Castro,
1992, p. 53-54).

Sin duda fue en el terreno de la privatizacién donde las ideas descentrali-
zadoras tuvieron su avance més relevante (Muofioz, Schamis, 1992); en efecto, en un
proceso en el que es posible distinguir dos etapas (una antes de la crisis de 1982-83 y
otra con posterioridad a 1984), el gobierno militar traspasé al sector privado alrededor
de 500 empresas, buena parte de las cuales habian sido incorporadas al Aréa estatal
durante el gobiemo de la Unidad Popular. Es asi que mientras en 1973 las empresas
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piiblicas generaban el 39% del PGB, hacia 1988 esta participacién habfa caido al 15,9%
(Hachette, Liiders, 1992).

Por otra parte, la politica de privatizaciones fue complementada con la
creacion en 1981 de las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP), mecanismo
por el que se traspasé al sector privado el manejo de la mayor parte del sistema de
seguridad social (Castafieda, 1990; Pifiera, 1991). En la misma direccién, puede
ubicarse la creacién de las instituciones de salud previsional (ISAPRE’s), que permitié
la descentralizacién de la operacién de los servicios de salud.

Finalmente, la descentralizacién registra otro avance en el plano de las
reformas politico-administrativas de alcance territorial, donde se destaca el proceso de
regionalizacién iniciado en 1974. Entonces, a efectos de gobierno y administracién
interior, el territorio nacional fue dividido en regiones, provincias y comunas (Zavala
Almuna, 1990). Posteriormente, esto fue complementado con una reforma municipal
mediante la que se descentralizé hacia ese nivel, entre otros, los servicios de educacion
primaria y de salud, la vivienda para sectores de bajos ingresos y los centros infantiles
y de recreacion (Castafieda, 1990).

Ello no obstante, la descentralizacién en términos politico-administrativos
fue mucho més restringida de lo que preconizaba la teoria respectiva, debido a que los
imperativos de control social inherentes a una gestién autoritaria, imponian la centrali-
zacién del proceso decisorio piblico; per consiguiente, en este terreno pricticamente
no hubo ningiin tipo de transferencia efectiva de poder politico hacia las regiones,
provincias y comunas.

Todas estas reformas tuvieron un importante impacto en lo que respecta al
gasto publico y a su financiamiento. Ello se puede apreciar en la evolucién del deficit
fiscal, que mostrd una clara tendencia decreciente, la que sélo se vio alterada desfavo-
rablemente por el impacto de la crisis de 1982-83, para luego comenzar nuevamente a
declinar a partir de 1986 (Cuadro 1). De este proceso, emergi6 un Estado, concebido y
construido para establecer un modo de regulacién funcional a una nueva dindmica
capitalista de acumulacidn y crecimiento; este Estado es efectivamente cuantitativa-
mente més pequeiio que el Estado populista/desarrollista, atin cuando esto no significa
que sea un Estado menos poderoso.
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Cuadro 1
INDICADORES MACROECONOMICOS

Indice ;
o Ta wime ML e S
: 197;= i % PGB ocupac % PGB inflaci
1970 2.1 95.8 16.4 35 1.7 349
1971 9.0 1.09.9 14.5 33 10.7 22.1
1972 -1.2 112.9 12.2 33 13.0 163.4
1973 -5.6 108.0 ~7.9- n.d. 24.7 508.1
1974 1.0 104.0 21.2 n.d. 10.5 3759
1975 -12.9 74.7 13.1 14.9 2.6 340.7
1976 3.5 78.4 13.8 12.7 23 174.3
1977 9.9 86.3 14.4 11.8 1.8 63.5
1978 8.2 92.8 17.8 14.2 0.8 30.3
1979 83 100.0 17.8 13.6 -1.7 38.9
1980 7.8 105.9 21.0 10.4 231 31.2
1981 55 106.1 22.7 11.3 -17 9.5
1982 -14.1 90.1 11.3 19.6 23 20.7
1983 -0.7 94.5 9.8 14.6 38 23.1
1984 6.3 103.9 13.6 13.9 40 23.0
1985 2.4 104.0 13.7 12.0 63 26.4
1986 5.7 112.6 14.6 8.8 28 17.4
1987 5.7 117.3 16.9 1.9 0.1 21.5
1988 7.4 126.4 17.0 6.3 1.7 12.7
1989 10.0 137.2 203 53 n.d. 21.4
1990 Z:1 136.4 20.2 5.7 n.d. 2713
1991 6.0 144.5 18.8 53 n.d. 18.7

Fuente: INDICADORES econémicos y sociales, 1960-1988. Santiago : Banco Central
de Chile, 1989.

3.2 La liberalizacion econémica

En el marco de la nueva estrategia, la reforma del Estado tenfa como
contrapartida natural, Ia restauracién del libre juego de las fuerzas del mercado, en el
entendido de que éste era el principal instrumento para las decisiones econdmicas; a
esle respecto, se partia del supuesto de que "soltar las fuerzas del mercado” constituia
un requisito fundamental para avanzar hacia el restablecimiento de los equilibrios
macroecon6micos basicos, para que, a partir de allf, se pudiese desplegar plenamente
el nuevo modo de regulacion.

Con este propdsito, desde 1974 comenz6 a desarrollarse un programa de
reestructuracién orientado en esa direccion que, ante todo, contemplé el desmante-
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lamiento de la estructura proteccionista heredada del perfodo anterior; consecuente-
mente, se procedi6 a eliminar los controles de precios y de tipos de cambios miiltiples
y la mayorfa de los impuestos, subsidios y prohibiciones. Al mismo tiempo, se defini6
un programa de estabilizacién que, en lo esencial, contempl6 una politica fiscal
restrictiva, el establecimiento de un tipo de cambio Gnico, un ajuste controlado de los
salarios, una reforma tributaria, que introdujo el impuesto al valor agregado y la
liberaci6n de los precios y de la tasa de interés (Hachette, Liiders, 1992).

Con la aplicacién de las politicas de liberalizacion econ6mica, el pais se
encaminé lenta y dificultosamente, hacia lo que la comunidad financiera internacional
y, en particular, el Fondo Monetario Internacional, consideran como un "manejo
econdmico sano”; a la larga, luego de variadas vicisitudes y tropiezos, que culminaron
en la crisis de 1982-83, este proceso de reestructuracién pudo desembocar en una si-
tuacién de efectiva recuperacion del equilibrio de las principales cuentas macroeco-
némicas (con el exterior, fiscal, de precios, monetaria, etc.) y el pafs entr6 en una etapa
de sostenido crecimiento, que ha logrado mantener hasta el dia de hoy (Cuadro 1).

En lo que especificamente atafie al mercado de capitales, también jugaron
un importante papel, medidas tales como la liberacién de las tasas de inter€s, la
eliminacién o reduccién de los controles cualitativos y cuantitativos del crédito, la
reduccion de las barreras contra el establecimiento de nuevos bancos locales y extran-
jeros e intermediarios financieros y la flexibilizacin de las regulaciones a las institucio-
nes financieras sobre requisitos de capital minimo, propiedad y reservas (Hachette,
Liiders, 1992, p. 35). Estas politicas fueron objetos de diversas rectificaciones, ajustes
y complementaciones, especialmente luego de la profunda crisis de comienzos de la
década de los aiios 80.

Una vez superada la critica situacién que se enfrenté en ese momento, se
observo el avance de un proceso de paulatina modernizacion y consclidacion del mer-
cado financiero, a través de la expansion de una amplia red de servicios e instituciones
bancarias y financieras, que fue acompafiada por el surgimiento de un diversificado
conjunto de nuevos instrumentos, instituciones y servicios. Al respecto, se puede
afirmar que hacia el final del perfodo del Gobierno Militar, ello se habia traducido en
la conformacién de un modemo y dindmico mercado de capitales stricto-sensu capita-
lista.

Asimismo, los fundamentos teérico-ideol6gicos que inspiraron la politica
de liberalizacién econdmica también fueron aplicados al manejo de la cuestién territo-
rial; a este respecto se actud en funcién de la conviccion de que, dado que:

"la inversion privada se localiza geogrdficamente, siguiendo
el criterio de mayor rentabilidad, al contrario de lo que ocurre
con la inversidn piblica la cual consciente o inconsciente-
mente, tiende a canalizarse hacia los lugares de mayor presion
[...]" (La planificacién... 1979, p. 16)

En una economia abierta de libre mercado, donde las exportaciones deben
constituirse en el elemento motriz del sistema, una parte importante de las actividades
deberia ubicarse en aquéllos lugares del territorio donde se encontrasen los recursos
con mayores ventajas comparativas. Por consiguiente, el supuesto implicito en esta
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concepcion es que la mejor configuracion territorial deberd resultar de la aplicacién de
politicas globales, que aseguren el libre juego de las fuerzas del mercado.

Esta postura documenta claramente hasta que punto se habia impuesto la
voluntad de privilegiar, en todos los niveles de la acci6n social, un tipo de gestion pabli-
ca, basada en politicas de enfoque global, de caricter macroeconémico y macrosocial.

3.3 La flexibilizacién del mercado de trabajo

Desde sus primeros dias, entonces motivado principalmente por la necesi-
dad de imponer un mayor control social, el Gobierno Militar se propuso desactivar y
desarticular a los sindicatos, habida cuenta, ademds, que ellos habian constituido uno
de los apoyos politicos fundamentales del gobierno anterior. Por otra parte, en forma
consistente con su prop6sito de mejorar 1as condiciones para la valorizacién de los
capitales privados, decidi6 controlar los salarios. Al avanzar el proceso, esta politica
seria concebida en forma més consistente y se concretaria en un conjunto sélidamente
articulado de mecanismos orientados a desregular el mercado laboral.

En efecto, en la medida en que, conforme al diagnéstico neoliberal, se
estimaba que los antiguos arreglos institucionales orientados a regular la relacién
salarial contribuian a desincentivar la inversion privada y, por lo tanto, constitufan un
obsticulo para el crecimiento, se planteé la necesidad de anularlos o revertirlos.
Consecuentemente, se busco flexibilizar 1as relaciones entre capital y trabajo, para lo
que se procedi a ir estableciendo nuevas disposiciones en lo concemiente a organi-
zacidn sindical, jornada de trabajo, despidos, derecho a huelga, formas de negociacién
laboral, etc.

Este proceso culminé en julio de 1979 con la aprobacién del conjunto de
leyes que configuraron el Plan Laboral, que establecic un nuevo tipo de regulacion para
regir las relaciones capital/trabajo, en forma mas favorable al capital, entendido ello
como una condicidn necesaria para mejorar su valorizacién privada De esta manera,
fueron anuladas la mayor parte de las conquistas sociales de los trabajadores y de las
disposiciones que caracterizaban al modo de regulacién imperante en el periodo
anterior. Quien tuvo a su cargo, a nivel ministerial, la tarea de diseiar y proponer el
nuevo codigo del trabajo, resume los aspectos que se definieron como bésicos para
encarar csta reforma, en la forma siguiente:

“plena libertad sindical {de afiliacion y de creacidn de sindi-
catos), genuina democracia en las decisiones (eleccion de
dirigentes, afiliacion a federaciones y confederaciones, vo-
tacion de huelga, determinacicn de las cuotas), existencia de
negociacidn colectiva en cada empresa, huelga sometida a la
disciplina del mercado y sin monopolios de los puestos de
trabajo, y no intervencion estatal en la vida sindical y la
negociacion colectiva.” (Pifiera, 1990, p. 32-34).

Con las politicas de desregulacién laboral, se consolidé una situacién de
atomizaci6n sindical en la que los trabajadores disminuyeron en forma radical su poder
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de negociacion, se facilité el despido, se produjo una drastica reduccitn del salario real
y se acentu6 la tendencia a la reduccién de los costos laborales no-salariales (Meller,
1990). Como contrapartida, se acot6 el funcionamiento del mercado de trabajo en forma
extremadamente favorable para el desarrollo de la empresa privada, lo que sin duda
contribuy6 decisivamente a la reactivacién econémica que caracteriza al Gltimo periodo
de este gobierno.

3.4 La apertura externa

El cbjetivo de profundizar la insercién internacional de Chile constituy6
otro de los objetivos centrales de la estrategia del Gobierno Militar; a los efectos de
hacerla efectiva, se decidié impulsar una amplia apertura comercial, para lo que ante
todo fue necesario desmantelar el complejo sistema de controles comerciales exis-
tentes . En forma complementaria a la eliminaci6n de pricticamente la totalidad de las
restricciones no arancelarias, se procedio a la reduccién sistemética de los aranceles,
hasta llegar en 1979 a un 10% parejo (con excepcién de automdviles) y a establecer una
nueva politica cambiaria, basada en un tipo de cambio dnico.

En la misma direccidn, se definié un conjunto de disposiciones favorables
al ingreso de capital extranjero, las que quedaron establecidas en un estatuto sancionado
en 1974, donde se consagraba el principio de no discriminacién para el inversor
extranjero, otorgdndole libre acceso a todos los sectores y mercados de la economia
nacional (Desormeaux, 1992; Behrens, 1992); 1a incompatibilidad de esta politica con
las normas restrictivas consignadas a este respecto en la Decision 24 del Pacto Andino,
constituy6 la razén fundamental para que Chile se retirase del mismo en 1976.

La apertura comercial, tuvo un profundo impacto en la sociedad chilena,
provocando radicales cambios estructurales que marcaron definitivamente la ruptura
con el modelo que habia predominado hasta entonces en el pafs. Los principales de esos
cambios son los que se revisan en lo que sigue.

Aumento y diversificacion de las exportaciones, Las diversas politicas
adoptadas en ese sentido (fijacion de tipo de cambio Unico, arancel parejo, eliminacién
de todo otro tipc de barreras comerciales), al tiempo que ocasionaron la desaparicion o
la reconversion de numerosas actividades productivas, incidieron como contrapartida
en un progresivo y sostenido aumento y diversificacién de las exportaciones, las que
de esta forma efectivamente pasaron a convertirse en el factor estraiégico del nuevo
modelo de acumulaci6n y crecimiento.

En efecto, entre 1970 y 1990, el valor de las exportaciones de bienes pasé
de alrededor de 1.000 millones de délares a mas de 8.000 millones (Cuvadro 2) y en ese
proceso, la participaci6n de las exportaciones de cobre cayeron del 75.5% del total al
47.9% en 1989, lo que fue acompafiado por un fuerte crecimiento de la exportacién de
productos no tradicionales. Como consecuencia de ello, Chile se ubicé como uno de
los paises latinoamericanos con mayor coeficiente de exportaciones con respecto al
PGB (Cuadro 3).

9 Elsistema de restricciones cuantitativas existente en 1973 incluia 5.125 posiciones tarifarias
que, en definitiva, significaba que no estaba permitida la importacién de los bienes
clasificados en 3.218 de esas posiciones (Cuadra, Hachette, 1992, p. 131).
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Cuadro 2
INDICADORES SECTOR EXTERNO

Exportacién  Exportacién Deuda Inversién T Reservas
; A : ermnos

A de bienes dt’.: bienes c'xtmm ex‘tranjeta intercambio ln_temm:.

mill. U:.§$ mill. US$ mill. US$ mill. US$ 1977 = 100 mill. US$
cada aiio FOB c/aio c/aiio c/aiio
1970 11119 n.d. 2767 174.7 393.5
1971 998.6 nd. 2746 -28.9 1506 162.7
1972 849.2 n.d. 3002 -42.4 1453 75.8
1973 1309.1 1288.1 3621 -40.2 1636 167.4
1974 2150.5 1793.8 4026 -325.1 1729 94.0
1975 1589.5 1520.0 4267 -118.1 1036 -129.2
1976 2115.6 1473.0 4274 -207.2 1117 107.9
1977 1185.5 21514 4510 -43.0 1000 2733
1978 2460.0 2885.9 5923 2579 97.0 1058.0
1979 18354 4190.5 7507 3375 103.6 2313.8
1980 4705.3 5468.8 9413 29338 874 4073.7
1981 3836.5 6513.0 12553 402.5 736 37753
1982 3705.7 3643.3 13815 360.7 702 2571.5
1983 38305 2844.9 14832 148.2 765 2022.7
1984 3650.6 3287.6 16963 138.9 712 20559
1985 3804.1 2954.6 17650 164.5 663 1866.7
1986 4198.8 3099.1 17814 416.0 748 1778.3
1987 52237 3994.3 17191 1251.0 774 1871.1
1988 7051.8 48332 15452 1672.9 942 2549.9
1989 8080.0 6501.9 13279 21144 940 2948.1
1990 §580.3 7036.8 14043 n.d. n.d. 5357.6
1991 5048.4 7353.5 14194 n.d. n.d. 6640.5

Fuente: Colunas 1,2, 3, 5,6 - BOLETIN MENSUAL BANCO CENTRAL DE CHILE,
Santiagp, n. 780, feb. 1993. Coluna 4 - DESORMEAUX, Jorge. La inversion
extranjera y su rol en el desarolio de Chile. In: WISECARVER, Daniel (ed.)
El modelo econdmico Chileno. Santiago : Ceutro Internacional para el Desa-
rollo Econémico, 1992,

Cuadro 3

COEFICIENTE DE EXPORTACIONES DE BIENES Y SERVICIOS
(Porcentajes del PIB a precios constantes de 1980)

1970 1930 1985 1988 1990
ARGENTINA 88 8.3 13.5 13.0 16.9
BRASIL 9.2 8.9 13.5 13.9 13.6
COLOMBIA 17.0 16.4 13.5 17.6 215
CHILE 12.6 231 28.6 304 33.0
MEXICO 10.2 11.8 17.5 22.1 22.0

Fuente: Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe. Santiago : CEPAL, 1992,
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Con la dinamizacién del proceso exportador, una proporcién creciente del
capital privado tendié a orientarse hacia ciertas cadenas productivas vertebradas en-
torno al manejo, explotacién y comercializacién de algunos de los recursos de mds alta
demanda externa; en lo esencial, las principales de esas cadenas se estructuraron partir
de las siguientes bases de exportacion:

1) la mineria, donde el producto principal continuaba siendo el cobre, con
un progresivo crecimiento de la participacién privada en su produccién
y exportacion (27.1% en 1990 y 42.6% en 1992),

2) lahorto-fruticultura, que incluia desde la fruta fresca hasta una agro-in-
dustria crecientemente sofisticada,

3) la madera, que comprendia desde la exportacién de rollizos y astillas,
hasta la produccién de celulosa y papel, y la fabricacion de muebles;

4) la pesca, que inclufa diversos procesos industriales, donde la produc-
ci6n de harina de pescado tiene una ponderacién predominante.

Al expandirse, desplegdndose por la mayor parte del territorio, estas
cadenas asumieron funciones inductoras sobre un vasto conjunto de actividades pri-
marias, secundarias y terciarias, directa o indirectamente, vinculadas a ellas; de esta
manera, pasaron a constituirse en el verdadero motor de los procesos nacional, regio-
nales y locales de acumulacién y crecimiento.

Al mismo tiempo, acompafiando el dinamismo del proceso exportador, 1os
bienes respectivos -al inicio principalmente recursos naturales con escasa incorporacion
de valor agregado- progresivamente han comenzado a ser objeto de una mayor
manufacturacién, 1o que a la postre ha dado origen al desarrollo de industrias de
creciente importancia y sofisticacién. Ello se puede observar, por ejemplo, en la
expansion y diversificacién de la cadena maderera, con el establecimiento de grandes
plantas para la fabricacion de celulosa y papel, y con la modemizacion de la industria
del mueble. En la misma direccién, se ha verificado un significative desarrollo de la
agroindustria hortofruticola, con la instalacién de plantas de embalaje, frigorificos,
deshidratadoras, conserveras, etc.

Ello no obstante, el proceso exportador continiia estando basado principal-
mente en recursos naturales y la incorporaci6n de valor agregado a los mismos es ain
escasa, lo que signa la actual vulnerabilidad externa del pafs. En este sentido, todavia
es vilida la afirmaci6n de que:

“en lo fundamental, Chile continia siendo una economia
primario-exportadora, sujeta a las desventajas propias de este
tipo de insercidn internacional” (Ominami, Madrid, 1989, p.
22).

Reactivacion industrial y modernizacién tecnolégica. La apertura ex-
terna tuvo un duro impacto sobre el protegido sector industrial chileno; como con-
secuencia de ello se produjo la previsible e inevitable desaparicion de un buen nimero
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de industrias que no fueron capaces de competir con productos extranjeros, tanto en los
mercados externos como, especialinente, en el propio mercado interno. No cabe duda,
como sefialan muchos estudios al respecto, que el sector industrial, fue el mas duramente
golpeado por el avance de la reestructuracion.

Este fenémeno ha sido calificado frecuentemente como de desindustriali-
zaci6n; sin embargo, cuando se analizan los cambios que afectaron a la industria, parece
més apropiado concluir que lo que ocurrié fue fundamentalments un proceso de
desplazamiento y sustitucion, que gener6 una disminucién de la importancia relativa
del sector industrial y una readecuacién en su composicion, caracterizada por la
expansion de las manufacturas vinculadas al procesamiento de los recursos naturales
exportables (Melier, 1992, p. 43). El hecho es que, como ha sefialado Diaz,

“I...] el desarrollo exportador favorecid la recuperacicn de
una demanda solvente que estaba deprimida, y financié la
importacicn de insumos y maguinaria que reactivaron el
crecimiento industrial. Paralelamente, las inversiones pibli-
cas en infraestructura también tuvieron efecios de reacti-
vacién indusirial. Asimismo, los 'eslabonamientos’ hacia
atrds v hacia adelante que directamente provienen de las
ramas exportaderas, no dehieran ser subestimados.” (Diaz,
1989, p. 21).

Si bien es cierto que se produjo una disminucién de la participacion relativa
de la industria en el PGB, de un 24.7% en 1970 a un 20.6% cn 1990, cuya ocurrencia
es totalmente logica y previsible en una economi{a en reestructuracion, también es ciento
que el indice general de producci6n industrial muestra una notable recuperacion a partir
del afio 1984 {Cuadro 1). Es asi, que en un estudio realizado sobre la evolucién de este
sector para el periodo 1974-87, se concluye que las exportaciones industriales aumen-
taron a una tasa de 18.7% (a precios constantes), "logro no superado por este mismo
tipo de exportaciones en ningdn pais latinoamericano durante el mismo periodo”
(Hachette, 1992, p. 315). En el mismo estudio, se indica ademés que la mayor parte del
incremento de las exportaciones manufactureras corresponde a exportaciones no tradi-
cionales, las que no pasaban del 2.1% de las exportaciones totales de bienes en 1973 y
en 1987 alcanzan al 10.8%.

En ese sentido, habria que destacar que al avanzar la estrategia moderni-
zadora, la implacable lucha por la competitividad, impuesta por la apertura comercial,
obligd a una progresiva readecuacion industrial y modemizacion organizativa y tec-
nol6gica, lo que ha afectado principalmente a las actividades mas directamente vincu-
ladas a las principales cadenas productivas de exportacion. Por otra parte, el crecimiento
de las actividades competitivas (reconvertidas o nuevas) han generado importantes
efectos de arrastre, que han contribuido a dinamizar y a modemizar a esa parte del
aparato productivo. El propio desarrollo de las principales cadenas exportadoras ha sido
acompanada por un creciente, ain cuando todavia embrionario, proceso de incorpo-
racién de nuevas tecnologias, lo que se verifica particularmente en las empresas de
mayor tamaiio, en las controladas por los grupos econdmicos y, especialmente, en las
que cuentan con participacion de capital extranjero.
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Por otra parte, como ha ocurrido en todas las economias en reestruc-
turacién, Chile ha comenzado a vivir en este perfodo un proceso de rdpida terciarizacion,
en el que se ha verificado una importante modernizaci6n de los servicios, especialmente
financieros y bancarios y, también, del sistema de comunicaciones, que ha pasado a ser
uno de los mis modernos de la América Latina.

Mejoria de la imagen externa y aumento de la inversién extranjera. En
la medida que, una vez superada lacrisis de 1982-83, tendié a consolidarse laestabilidad
macroeconémica del pafs, se produjo una paulatina mejorfa de la imagen externa, 1a
que, por otra parte, se acentu6 significativamente con el avance del proceso de transicion
a la democracia; en este sentido, debe reconocerse que durante los Gltimos anos del
régimen autoritario esa mejoria podia observarse en indicadores tales como la ascen-
dente ubicacion de Chile en las tablas de riesgo-pais (Aldunate, 1990} y en la creciente
cotizacién de sus pagarés de deuda externa.

Es asi, por ejemplo, que ya en setiembre de 1988 en el ranking de
riesgo-pais elaborado por 1a International Country Risk Guide, Chile se sitda en el lugar
40, por encima de todo el resto de los paises latinoamericanos, seguido por Costa Rica
(48), Venezuela {54), Brasil y México (57) (Revista Somos, 16 nov. 1988). La ubicacion
de Chile en este tipo de evaluacién continué mejorando con el advenimiento de la
democrécia, lo que se puede observar en el hecho de que, en 1992, laimportante agencia
norteamericana Standard & Poor’s coloc6 a Chile en la categoria BBB, corregpondiente
a investment-grade, siendo el tnico pafs latinoamericano en esta situacion’

Aunadas a esta mejoria de la imagen del pafs, las medidas adoptadas con
la finalidad de crear condiciones favorables para el capital externo, lograron desatar un
flujo significativo y continuo de inversién extranjera (Cuadro 4). Sin embargo, no puede
dejar de mencionarse que esa inversion se ha orientado hasta ahora preferentemente
hacia la explotacién de recursos naturales exportables y, complementariamente, hacia
los servicios; es asi, por ejemplo, que del total de la inversién extranjera directa
materializada en el periodo 1982-89 el 42.6% comrespondid al sector minerfa, el 29.7%
al sector servicios y el 23.4% a industria (Rozas, 1992, p. 82).

Cuadro 4
INVERSION EXTRANJERA COMO PORCENTAJE DEL PIB
1984 1935 1986 1987 1988 1989 1990
BRASIL 0.83 0.59 0.12 0.41 0.90 028 N.D.
CHILE 0.41 0.56 1.58 4.25 4.58 €27 3.62
MEXICO 0.2 0.27 117 231 1.49 145 111
VENEZ. 0.01 0.02 0.00 0.00 0.01 0.01 0.02

Fuente: CEPAL-CET, publicado por Estrategia (1 jun. 1992).

10 Publicado por la mayor parte de los diarios de Santiago de Chile en la tercera semana de
agosto de 1992; véase al respecto, la tabla respectiva en Estrategia (18 ago. 1992).
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De esta manera, durante los Gltimos 5 afios del periodo del Gobierno
Militar, Chile recibi6 por esta via m4s de 7.000 millones de d6lares, transforméndose
en ¢l pais latinoamericano con la més alta inversion extranjera como porcentaje del
PGB (ver Cuadro 4), tendencia que se ha mantenido con el nuevo gobierno. Como
consecuencia de esta afluencia de capitales desde el exterior, se ha producido una
progresiva transnacionalizacién del aparato productivo nacional (Rozas, 1992).

4 LOS RESULTADOS GLOBALES
DE LA MODERNIZACION AUTORITARIA

Considerando la magnitud de las transformaciones resefiadas, parece
I6gico concluir que -desde una perspectiva global- los resultados de la gestién llevada
cabo durante los 17 aiios del gobiemo autoritario, que afectaron a la sociedad chilena
en su conjunto, tuvieron un verdadero cardcter refundacional y que, por lo tanto, el pais
emergente es, indiscutiblemente, un pais diferente.

En Io esencial, el nuevo Chile aparece como un sistema en el que la
consolidacion del espacio capitalista de acumulacion, ha afirmado una creciente
dependencia estructural de la sociedad en su conjunto con respecto al capital
(Przeworski, Wallerstein, 1986), por lo que parece apropiado calificar a este proceso
como de modernizacion capitalista.

({Como se podria caracterizar a este nuevo Chile?. Como es obvio, ello
depende en gran medida de cual sea la perspectiva desde la que se le observe. El
siguiente bosquejo realizado por Tironi, describe una cara de esa nueva realidad:

“f...] Chile experimentc un impulse modernizador muy di-
ferente al que se venia desarrollando antes de 1973, pero que,
[...] corresponde muy de cerca a las tendencias que toma la
modernizacion a escala internacional: reduccion del rol del
Estado, flexibilizacidn, especializacicn e intemacionalizacion
de las estructuras productivas, renuncia al objetivo del pleno
empleo, privatizacion de las empresas y los servicios piiblicos;
multiplicacion del empleo atipico y reduccidn de la masa
asalariada; asistencia estatal de tipo minimalista y discre-
cional (en oposicion al universalismo del Istado de Bien-
estar), liberalizacion y flexibilizacidn del mercado de
trabajo.” (Tironi, 1990, p. 156).

Hasta cierto punto en contraposicion al anterior, el cuadro expuesto por uno
de los principales protagonistas y apologistas de la estrategia y de las politicas
impulsadas por el Gobiermo Militar, esboza este panorama:

"Un nuevo Chile ha surgido como consecuencia de las muilti-
ples. profundas y coherentes reformas de signo liberal que se
llevaron a cabe entre 1974 y 1989. Fueron reformas que
atacaron las raices de los problemas que tenfael pais. Se abrié
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la economia a la competencia internacional; se privatizaron
la mayoria de las empresas estatales; se eliminaron los mo-
nopolios empresariales y sindicales; se flexibilizd el mercado
de trabajo; se cred un sistema privado de pensionesy de salud;
se abrieron sectores enteros como el transporte, la energia,
las telecomunicaciones y la mineria a la competencia y la
iniciativa privada; se descentralizd la administracidn educa-
cional y de salud; en fin, se realizé una amplia tarea de
desregulacidn y perfeccionamiento de los mercados asi como
de apertura de dreas a la inversidn privada.” (Pifiera, 1992, p.
77-78).

Sin duda estos cuadros, esbozados desde perspectivas diferentes, hacen
referencia a transformaciones que efectivamente se produjeron. Frente a ellos, parece
posible agregar otros aspectos, que también son parte de la misma realidad, que es
aquella en la que ha tenido y tendré que seguir operando el proceso de transicién. Entre
ellos, estimamos importante destacar los siguientes:

Conglomeracion del aparato productivo. Bajo los efectos de un vigoroso
aumento de la circulaci6n financiera en el contexto de la liberalizacién econémica, las
estrategias empresariales, en particular las de las grandes empresas, tendieron a inten-
sificar su diversificacién sectorial y territorial; con ello, se han profundizado los
procesos de centralizacion del capital, redundantes en la formacién y/ofortalecimiento
de poderosos grupos econémicos (Rozas, Marin, 1988, 1989) y en la consecuente
progresiva reduccién del nimero de capitales efectivamente auténomos.

En estos procesos, los principales grupos econémicos se han ido apro-
piando del manejo de la parte central de la dinimica nacional de acumulacién y
crecimiento, lo que -como es obvio- tiene fundamentales implicancias para el tipo de
gestién publica que podrd ser viable en el futuro. A este respecto, ya en 1982, el luego
Ministro de Hacienda del gobierno democrético, afirmaria:

“los conglomerados o 'grupos econémicos’ son de hecho los
nuevos actores del proceso de desarrollo. Asumen ellos un
creciente control de los activos industriales, asi como sobre el
patrimonio de los bancos y financieras. Ademds, son los
agentes dindmicos en el proceso de readecuacion industrial
para hacer frente a la competencia externa. Estos conglo-
merados son los linicos que establecen relaciones con labanca
privada internacional, controlando el grueso del flujo de
créditos externos.” (Foxley, 1982, p. 72).

La politica de privatizaciones y el persistente aumento de los retornos
derivados del creciente dinamismo de las principales cadenas exportadoras, aparecen
como factores de una incidencia decisiva en la expansién y fortalecimientod de los grupos
econémicos en este perfodo; es asf que, al culminar el periodo del Gobiemo Militar,
ellos aparecen configurando poderosas estructuras econdmico-financieras de cobertura
plurisectorial y plurirregional.
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Agudizacién de las desigualdades sociales. En lo que respecta a las
desigualdades sociales, el supuesto en el que se basaba la estrategia neoliberal era que,
"dada la evidencia reunida en estudios comparativos, [...] el crecimiento disminuiria la
pobreza y eventualmente la desigualdad” (Hachette, Liiders, 1992, p. 40). Sin embargo,
larealidad observable pareceria estar validando la hipStesis de que al quedar la dindmica
socio-econémica librada principalmente al juego de las fuerzas del mercado, las
desigualdades sociales han tendido a agudizarse, mas que a atenuarse.

A este respecto, las encuestas de presupuestos familiares realizadas por el
Instituto Nacional de Estadisticas, que permiten observar la evolucién del cONsumo
seglin estratos sociales, muestran que mientras los sectores de mas alto consumo
mejoraron continuamente su posicion relativa, pasando de 44.5% (1969),a51% (1978)
y a54.9% (1986), los tres quintiles correspondientes a los sectores de menores ingresos
perdieron participacion relativa, pasando en el mismo lapso el quintil inferior de 7.6, a
5.2y a4.4% (Ffrench-Davis, 1991). De esta manera, hacia fines de 1987, el porcentaje
de familias situadas por debajo de la linea de pobreza alcanzaba al 38%, cifra que
comprende al 44% de la poblacion nacional (Uma estimacion... 1990).

Ello no obstante, algunas evaluaciones sobre los efectos de la politica de
focalizacion del gasto social en los sectores mis pobres de la poblacion seguida por el
Gobierno Militar, indican que los resultados obtenidos fueron positivos para estos
estratos (Castafieda, 1990). En ese sentido, algunos indicadores, tales como los relativos
a alfabetizaci6n, mortalidad infantil, desnutricion infantil, etc. estarfan mostrando una
evolucion positiva de situacion social global del pais. Por otra parte, las politicas que
comenz6 a aplicar el gobierno democrético con posterioridad a 1990, parecen haber
logrado avances en la lucha contra la pobreza, ain cuando todavia no se cuenta con
evaluaciones precisas a esle respecto.

Aumento del deterioro ecoldgico. Las condiciones establecidas con el
propdsito de favorecer la valorizacion privada del capital, que implicaban una dréstica
disminucion de los controles sobre los procesos productivos, tuvieron como consecuen-
Cia colateral un progresivo deterioro ambiental; esta situacién ha incidido negativa-
mente tanto en la calidad de vida de la poblacion, como en las posibilidades de
supervivencia de numerosos recursos renovables y no renovables (Hayek, Gross,
Espinoza, 1990).

Un reciente inventario realizado por la Comisién Nacional del Medio
Ambiente, da cuenta de un impresionante conjunto de problemas acumulados durante
los tiltimos afios, que configuran un cuadro verdaderamente alarmante contaminacién
marina por aguas servidas y por residuos industriales; falta de tratamiento de aguas
servidas; contaminacién quimica y bacteriologica de aguas de regadio; sobreexplo-
tacion de especies marinas; contaminacién de tipo bioldgico de cauces naturales y
artificiales; irracional explotacién y destruccién del bosque nativo; deterioro de pra-
deras y suelos de pastoreo (toda el drea patag6nica); tala indiscriminada de flora nativa,
etc. A ello habria que agregar el persistente aumento del deterioro ambiental de la
Ciudad de Santiazo, que la ubica entre las ciudades m4s contaminadas del mundo.

Todoello configura un panorama incuestionablemente alarmante, maxime
si se tiene en cuenta que en el marco de las reglas del juego vigentes no parece facil
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desarrollar una politica de proteccién ambiental realmente afectiva, sin afectar la
dinAmica y la modalidad actuales de acumulacién y crecimiento.

5 PERMANENCIA Y CONTINUIDAD DEL NUEVO MODELO

Mis alld de que el juicio que se pueda emitir sobre este largo y duro proceso,
sea favorable o desfavorable, es fundamental reconocer que la critica situacién que
enfrentaba la sociedad chilena a comienzos de la década de los setenta, llevaba
imperiosa e inevitablemente hacia una reestructuracién, la que aparecia como un
derrotero sin alternativa. Los sintomas de agotamiento que mostraba el modelo popu-
lista/desarrollista, correspondian inequivocamente a una crisis terminal; en ella, la
creciente ingobernabilidad, restringfa en forma progresiva la posibilidad de esbozar
respuestas satisfactorias a las demandas sociales que se intensificaban dia a dia. En esas
circunstancias, carecfa de sentido cualquier intento de prolongar su existencia. Los
paises que lo intentaron, terminaron empeorando su situacion.

Por otra parte, las nuevas tendencias del desarrollo capitalista que entonces
comenzaban a imponerse en la economia-mundo luego de la crisis de los anos setenta,
no concordaban con las coordenadas bdsicas del modelo que agonizaba. En esas
circunstancias, la reestructuracion se imponia como condicién necesaria, para acumular
y crecer en un contexo en incontenible proceso de globalizacion.

Esto no significa intentar reivindicar los procedimientos utilizados por el
Gobierno Militar para impulsar la reestructuracion; en particular, habria que cuestionar
tanto los altisimos costos humanos y sociales en que incurri¢ implacablemente, como
el dogmatismo e intransigencia con la que encaré la conduccién de la politica
econdmica, especialmente en la primera fase, nitidamente la més jaccbina.

Ello no obstante, ahora, en el contexto de la situacién heredada, importa
reafirmar que, hoy como ayer, el camino a seguir todavia no ha encontrado una
alternativa definida. Es asf, que las directrices fundamentales de este modelo han tenido
continuidad al término del régimen autoritario y el gobiemo democrético ha mantenido
en lo esencial la estrategia heredada: economia abierta de libre mercado, en la que el
capital privado continda ubicado como el protagonista principal de la dindmica de
acumulacion y crecimiento y en que la intervencion estatal continda teniendo, en lo
esencial, cardcter subsidiario. En ese contexto, justo es reconocer, sin embargo, que se
puede observar un importante cambio de sensibilidad en cuanto a la percepcion y a la
forma de actuar frente a la acuciante cuestién social; a este respecto, el gobierno
democritico, ha mostrado una mayor preocupacién en esta materia y ha decidido
enfrentar en forma més directa el agudo problema de las desigualdades sociales y de la
pobreza.
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