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CAPITULO 1

DESARROLLQ ECONOMICO CHILENO
DESDE LOS CINCUENTA*

A través de su historia independiente, Chile fue uno de los paises
de América Latina que se destacé por su mayor estabilidad pol{ti-
ca y su avanzada democracia. A pesar de los efectos desesta-
bilizadores de los shocks externos, de los cuales ha sufrido mu-
chos, Chile fue capaz de modernizar sus instituciones, inducir un
proceso de movilidad social y difundir ¢l progreso econémico.

Hacia 1970, exhibia una de las distribuciones del ingreso
menos regresivas de la regién; se habfa desarrollade un amplio
segmento de clase media, aunque concentrado en las 4reas urba-
nas. Durante los afios sesenta, la distribucién mejord en gene-
ral, extendiéndose también al sector rural. Sin embargo, los avan-
ces sociales y ¢l desarrollo politico expandieron las expectativas
de mejoramiento de los sectores de ingresos bajos y medios a un
ritmo muy superior al del mejoramiento efectivo del bienestar
econdmico.

Se volvid a repetir, una vez mds, esa relacién traumitica entre
desarrollo politico y desarrollo econémico, que destacados estu-
diosos de la historia econémica chilena han sefialado en varias
ocasiones (Encina, 1911; Pinto, 1973; Moulidn, 1982). Un tem-
prano desarrollo politice estimulé las expectativas de cambio y

* La seccidn 1, hasta 1989, estd basada en una version abreviada de “Desarrollo
econdmico, inestabilidad y desequilibrios politicos en Chile: 1950-89" {coautor
Oscar Muiioz), publicada en Coleccidn Estudios CIEPLAN 28, junio de 1990, y
en Simén Teitel (compilador), Hacia una nueva estrategia de desarrollo para Amé-
rica Latina, Banco Interamericanc de Desarrollo, 1995. El texto ha sido revisado
¥y actualizado al afio 2000. Agradecemos los comentarios de Sergio Bitar, Ma-
nuel Marfdn, Patricio Meller, Dagmar Raczynski, Joseph Ramos, John Sheahan,
Simon Teitel, Joaguin Vial e Ignacio Walker y la colaboracién de Andrea Repetto.
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modernizacién. Pero, las estrategias econémico-sociales carecie-
ron de la coherencia y eficacia necesarias para conciliar el desa-
rrollo del aparato productive con la velocidad y la direccidén que
requerian los cambios polfticos.

En este capftulo hacemos un breve recuente de los rasgos
mds sobresalientes de la economia chilena a partir de la gran
recesién de los treinta, avanzando velozmente hasta situarnos
cn el perfodo en que se focaliza esce libro que es en el régimen
de Pinochet y en los gobiernos democriticos de los Presidentes
Aylwin y Frei Ruiz-Tagle, e inicios del de Ricardo Lagos.

1. LAS ESTRATEGIAS ECONOMICAS EN RETROSPECTIVA

La Primera Guerra Mundial encontré a Chile en una situacién
de gran holgura econémica, la que se manifesté en un progreso
materizal a la vez que en una fuerte diversificacién del consumo
de las élites econémicas. En parte, ello se debié al estimulo creado
pot el sector exportador y a sus efectos de eslabonamientos (ver
Mufioz, 1986). Pero también contribuyé una conciencia polfti-
ca temprana, de que el Estado debfa asumir responsabilidades
en la promocién del progrese econémico, no obstante los apa-
sionados debates al respecto.

Al momento de ocurrir la Gran Depresién, la economfa
chilena era una de las mds desarrolladas de la regién, tanto en
términos de su ingreso per cdpita como de la rransformacién
productiva y social que estaba experimentando. Es sabido que la
Gran Depresién afecté duramente a la economia chilena, que
fue una de las mds golpeadas en el mundo. La depresién de los
términos de intercambio se prolongé por décadas (hasta los afios
sesenta). El derrumbe del sector exportador fue estrepitoso y sus
efectos han sido ampliamente documentados (ver, en particular,
Marfin, 1984). Posteriormente, la econom{a chilena logré una
recuperacién significativa y, hasta comienzos de los afios cin-
cuenta, un ritmo sostenido de crecimiento industrial que per-
mitié paliar las restricciones impuestas por el guiebre del co-
mercio exterior, En gran medida ello fue el resultado de politi-
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cas econémicas que reaccionaron activamente frente a la crisis,
impulsando nuevas estrategias de industrializacién (Mufioz,

1986).

La emergencia creada por la Gran Depresién obligé al Esta-
do a asumir un conjunto de tareas paliativas. Un gobierno con-
servador, como fue la segunda administracién del Presidente
Alessandri Palma (1932-38), emprendié la aplicacion de una serie
de politicas fiscales compensatorias de los efectos recesivos y un
control muy discrecional del comercio exterior. Se intensificé
una accién intervencionista del Estado que ya se venfa insinuando
desde la década anterior. Ello culminé con la eleccién del go-
bierno del Frente Popular en 1938, el cual consagré mds defini-
tivamente el papel rector del Estado en la conduccién del desa-
rrollo econémico y de la industrializacién.

Se hizo evidente que ante la crisis del comercio exterior de
los treinta, la necesidad de sustituir importaciones de manufac-
turas requeria un enorme esfuerzo y la movilizacidn de recursos
internos y externos. Se¢ requeria financiamiento, nuevas instala-
ciones industriales, especialmente en sectores bdsicos y de infra-
estructura, como la energfa eléctrica, combustibles, bienes in-
termedios y de capital; y capacidades empresariales y técnicas,
que también eran escasas. La Segunda Guerra Mundial contri-
buyé a intensificar la escasez a consecuencia de la interrupcién
de los circuitos comerciales y financicros internacionales.

No debe extrafar, entonces, el alto nivel de consenso poli-
tico que se logré para que el Estado ampliara su esfera de res-
ponsabilidades al formento de la produccién y de la actividad
empresarial, a través de la Corporacién de Fomento de la Pro-
duccién (CORFO), creada en 1939. Es cierto que el sector pri-
vado tuvo reservas y aprensiones con respecto al grado de auto-
nomfa que la legislacién le dio a la CORFO para crear empresas
ptblicas (ver Mufioz y Arriagada, 1977), pero en la prictica se
logré una convivencia bastante arménica entre el Estado empre-
sario y el sector privado. Se activé el desarrollo industrial, que
alcanzé ritmos importantes durante los afios cuarenta, se redujo
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el desempleo masivo del decenio precedente y se dio un salto
adelante en la organizacién institucional y tecnolégica. La pro-
pia CORFO inicid actividades de investigacién tecnolégica y
prospeccién de recursos naturales,

Pero, durante los afios cincuenta, ¢l modelo de desarrollo
comenzé a experimentar nuevos problemas. Muchas de las defi-
ciencias del proceso de industrializacién utilizado se dejaron sen-
tir, en particular el estancamiento de la agricultura. Por otra
parte, el énfasis desmesurado en la sustitucién de importaciones
desestimulé el desarrollo de nuevas exportaciones, limitdindose
asl, severamente, los grados de libertad del comercio exterior y
el manejo de la balanza de pagos. Las orientaciones populistas
de algunos periodos intensificaron esos desequilibrios, La ines-
tabilidad de los precios de las exportaciones tradicionales se trans-
mitié a la economia interna a través de los shocks recurrentes de
balanza de pagos. Las presiones inflacionarias se intensificaron,
movilizando 2 las organizaciones sindicales y a los movimientos
sociales ante el deterioro de su nivel de vida.

a) Expansién populista y estabilizacién ortodoxa, 1952-58°

El signo de alerta sobre la gravedad de los males que aquejaban
a la economia chilena la dio la aceleracién inflacionaria de 1952-
55, en que el aumento anual de los precios al consumider pasé
de 12% a 86%. Fue el detonante para inducir a los responsables
de las politicas a buscar nuevas estrategias econémicas. Este epi-
sodio de aceleracién inflacionaria se inicié con un moderado
excedente de capacidad instalada, asaciada a politicas restricti-
vas utilizadas en afios anteriores y cierta restriccién externa. En
1952 y 1953 se aplicaron polfticas internas expansivas, mejoras
salariales y una apreciacién cambiaria, acompafiadas de un efec-
to positivo de los términos del intercambio (ETI) entre 1951 y
1953. Luego de dos afios de expansién de Ja demanda agregada,
a un ritmo que duplicé la creacién de capacidad, ésta se copd;
con ello se logré una mayor tasa de uso de los recursos, pero en

1 Los siguientes tres periodos presidenciales, entre 1952 y 1970, se describen y
analizan detalladamente en Ffrench-Davis (1973).
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un contexto de desequilibrios de otros balances bdsicas en el
sector externo y el fiscal. Las exportaciones disminuyeron por el
aumento de la demanda interna y por el atraso cambiario, cuyo
impacto fue reforzado por un ETI negativo en 1954.

Al poco tiempo de aplicado este esquema, el gobierno del
Presidente Ibdfiez, elegido con una amplia mayorfa en septiem-
bre de 1952, con apoyo de sectores independientes y de izquier-
da, perdié popularidad, enfrenté creciente inquictud social y
culminé aplicando un programa ortodoxo de estabilizacién.

Se restringié severamente la oferta monetaria y ¢l gasto fis-
cal, y se inicid la reduccién del complejo sistema de regulacio-
nes y polfticas discriminatorias que se habia instaurado en los
afios de la gran crisis y de 1a Segunda Guerra Mundial. Pero los
efectos recesivos que se generaron llevaron rdpidamente al re-
chazo politico de las propuestas.

b) Un intento frustrado de modernizacién capitalista, 1958-64

El gobierno del Presidente Jorge Alessandri asumié en forma més
integral las reformas del sistema econémico, aunque con un pro-
grama de estabilizacién mds simple. Como genuino exponente
de la dirigencia empresarial y depositario de una tradicién poli-
tica liberal-conservadora, consideré que el pafs necesitaba re-
formas sustantivas, tanto en su institucionalidad, para dotar al
Poder Ejecutivo de mayor capacidad de accién, sobre todo en la
reforma del Estado, como en sus politicas econémicas, para cons-
tituir al sector empresarial privado en el motor del desarrollo,
con el apoyo de una politica fiscal activa. Para ello se requeria
ampliar la esfera de accién del mercado, de los precios y de la
competencia, sobre todo externa. Pero en las condiciones de alta
inflacién que prevalecian, el Presidente Alessandri le atribuyé
gran importancia al logro de la estabilizacién a corto plazo. Séle
con estabilidad pensaba que podrfa lograrse un clima de estfmu-
lo a la inversién privada de large plazo; la estabilizacidén debia
buscarse mediante la eliminacién del «financiamiento inflacio-
nario» del déficit fiscal y con la fijacién del tipo de cambio no-
minal. En consecuencia, se formulé un programa de estabiliza-



20 Ricarpo Frrencr-Davis

cién basado en un ancla cambiaria con el apoyo de abundantes
créditos externos al gobierno. Estos créditos deberfan financiar
tanto el desequilibrio de balanza de pagos que surgiria en el pe-
riodo de transicién como el déficit fiscal (Ffrench-Davis, 1973).

Este programa tuvo un éxito transitorio, ya que efectiva-
mente se logré reducir sustancialmente la inflacién en 1960-61,
pero los desequilibrios de balanza de pagos fueron de tal magni-
tud, que las reservas internacionales sc¢ agotaran. Entonces, en
medio de una crisis cambtaria, fue necesario devaluar en 1962;
se incrementaren las restricciones a las importaciones, y la in-
flacidon recobrd su virulencia. Con todo, la tasa de inversién se
incrementd y el ritmo de crecimiento industrial se acelerd; en
cambio, el aumento de las exportactones fue insuficiente frente
a una gran expansion de las importaciones, en un grado que, no
obstante una mejora de los términos del intercambio entre 1959
y 1961, sobrepasé las posibilidades de financiacién externa, en
tanto que la agricultura permanecié estancada.

Mirada en perspectiva, la experiencia del gobierno del Pre-
sidente Alessandri aparece como un primer intento serio en la
posguerra por modernizar la economia mixta y el régimen de
Estado interventor. Se buscé limitar el papel directamente em-
presarial del Estado, para que el sector privado asumiera una
participacidn mayor, pero no se propuso un enfoque pasivo del
Estado, sino mi4s bien un modelo cldsico keynesiano, en el cual
el Estado actda principalmente a través de la politica fiscal, esti-
mulando la inversién privada mediante el gasto piblico y pro-
curando crear un clima de confianza, estabilidad y de expectati-
vas favorables a mediano plazo. Ello se complementé con una
apertura moderada de las importaciones y diversos incentivos a
las exportaciones.

El fracaso de los objetivos se puede explicar por la incom-
prensién de los mecanismos de estabilizacidon de corto plazo y
su interrelacién con el mediano plazo. El programa de estabili-
zacién ignoré dos desfases que normalmente se producen. Por
una parte, en la trayectoria de reduccién de la inflacién desde
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tasas superiores a la internacional, el tipo de cambio real se apre-
cia durante el proceso. Por otra, en un proceso de liberalizacién
comercial y cambiaria, se registra rambién un desfase entre el
crecimiento acelerado de las importaciones y el més rezagado de
las exportaciones, lo que también es estimulado por la aprecia-
cién cambiaria. La congelacién cambiaria como instrumento de
estabilizacidén termina desvirtuindose a s{ misma, como se de-
mostrd en esa oportunidad y se volveria a demostrar después en
forma recurrente.

<) Estabilizacién gradual y reformas estructurales, 1964-70

La estrategia del gobierno de lIa Democracia Cristiana con el
Presidente Eduardo Frei Montalva, elegido en 1964, se basé en
una triple plataforma de sustentacién: un programa de estabili-
zacién multianclado y gradual, no recesivo; un programa de mo-
dernizacién industrial, reactivando el papel del Estado como ge-
nerador de iniciativas de inversidn, la introduccién de nuevos
sectores de punta (como las telecomunicaciones y la industria
petroquimica), y el desarrollo de exportaciones no tradiciona-
les; y un programa de reformas estructurales y sociales, que con-
templaban, en lo sustantivo, la reforma agraria, el comienzo de
la nacionalizacién de la Gran Minerfa del Cobre y el desarrollo
de organizaciones sociales de base comunal y laboral, que esti-
mularan la participacién ciudadana en unz efectiva demo-
cratizacién politica.

El programa de estabilizacién hereddé una inflacién anual
de 50% a octubre de 1964. El programa se basé en un conjunto
de instrumentos de politica econémica, adicionales a los mone-
tarios y cambiarios utilizados anteriormente de manera predo-
minante.

En 1964 la capacidad productiva estaba subutilizada y las
remuneraciones atrasadas, lo que posibilitaba conciliar un au-
mento de produccién, incremento de remuneraciones y reduc-
cién de la inflacién, rodo dentro de rangos calculados por parte
del gobierno (Ffrench-Davis, 1973). Ello fue facilitado por una
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mejora significativa de los términos del intercambio en 1965-
66. Sin embargo, se desencadené una dindmica econémica y
social que opuso serios obsticulos a este programa.

En Jo econémico, los mayores gastos fiscales de 1965 se fi-
nanciaron con los ingreses gencrados por una significativa re-
forma tributaria, que aumentd la recaudacién y elevé la eficien-
cia del sistema de impuestos. Pero el gasto continud creciendo
en 1966 mis alld de lo previsto, en particular en obras piblicas
y vivienda. En segundo lugar, la capacidad productiva exceden-
te, luego de fuertes aumentos del PIB en 1965-66, empezé a
agotarse, en tanto que [a inversién se mantenia en niveles mode-
rados. En tercer lugar, las remuneraciones reales de los sectores
organizados subieron también mucho mds que lo programado.
Esto repercutié negativamente en el gasto fiscal, las expectativas
de inflacién y las presiones de costos. Los movimientos huelguis-
ticos se extendieron y se deteriararon las relaciones entre ¢l go-
bierne y las organizaciones laborales (salve en la agricultura).

La reduccidn de la inflacién lograda en 1965-67 empezé a
retroceder ¢n los afios siguientes. Las remuneraciones nomina-
les de los sectores organizados continuaron liderando aumentos
superiores a Jos compatibles con el resto del desempefio econé-
mico. La politica fiscal, luego de un mini-shock centrado en [a
reduccidn de la inversidn publica en 1967, se mantuvo reprimi-
da en los afios posteriores, como medio de atenuar las presiones
inflacionarias,

El resultado fue una elevacién paulatina de la subutilizacién
de la capacidad productiva desde 1967. Se produjeron asf des-
viaciones entre las metas programadas y los resultados. Sin em-
bargo, no se registraron desequilibrios traumdticos, como los de
1955, 1962, o décadas posteriores mds recientes. Se logré man-
tener la regulacién del sistema econdmico, acomodada al creci-
miento excesivo de las remuneraciones, la variable que se pudo
controlar menos; ¢s interesante constatar que en este proceso la
tasa de inversién, en vez de disminuir, se incrementd, situdndo-
se por sobre 20% en 1970.
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La inflacién se elevé a 36% en 1970, inferior al 50% ini-
cial; el crecimiento de la capacidad productiva promedié 4,3%
anual, y el PIB efectivo crecié 4,0% (véase el cuadro 1.1), con
fuertes inversiones pidblicas o privadas impulsadas por el gobier-
no; las remuneraciones mejoraton ostensiblemente y las organi-
zaciones sociales, tales como sindicatos y juntas de vecinos, se
desarrollaron vigorosamente. El sector externo se racionalizé, y
se avanzé significativamente en la superacién de la tendencia a
crisis recurrentes, mediante la introduccién pionera, en 1965,
de una polftica de tipo de cambio reprante (véase el cap. IV).2

Cuadro 11
Comparacidon de variables macroeconémicas claves, 1959-20002

Durante el Goblerno de:

Variable Alessandri FreiM. Allende Pinochet Ayiwin Frei R-T. Lagos
1959-64 1965-70 1971-73 1974-89 1990-93 1994-9% 200
Crecimiento del PIBP 3,7 1,0 12 29 7,7 5,6 5.4
Crecimiento de las e:q.:o::1'ta,¢:i|tme-sC 6,2 2.3 -£,2 10,6 9.6 9.4 7.5
Tasa de inflal:iénd 26,6 26,3 2938 799 17,7 6,1 4,5
Tasa de desempleo 5,2 59 47 18,1° 73 74%  10,0°
Salario real {1970=100) 62,2 84,2 89,7 81,9 9¢.8 1234 1344
Inversién bruta fija (% del PIB)
En pesas de 1986 _— — _ 18.0 24,6 0,0 26,6
En pesos de 1977 20,7 19,3 i5,9 15,6 19,9 24,1 22,3

Superdvit gobierno general (% del PIB) 4,7 -2,5 -11,5 03 1,7 1,2 01

Fuente: Banco Central de Chile y DIPRES; Jadresic (1986; 1950); Marcel y Meller (1986); Larrain (1991).

# Tasas acumulativas anuales de crecimiento del PIB y exportaciones; tasas anuales promedie en inflacidn y
desempleo. b Hasta 1985, en pesos de 1977; para 1986-2000, en pesos de 1986. € Exportaciones de bienes y
servicios en pesos de 1977 para 1959-85, y en pesos de 1986 para 1986-2000. © Diciembre a diciembre. # Incluye
2 trabajadores en programas de empleo; la cifra sin ellos es 13,3% en 1974-89, 7,3% en 1994-99 y 9.2% en 2000.

Un gran desequilibrio, creciente en los afios, tuvo lugar en
la dimensién sociopolitica. El sello mundial de los sesenta llegé
intensificado a Chile. El antagenismo en la vida polftica nacio-

2 El buen desempefio del mercado del cobre y su nacicnalizacion parcial contri-
buyeron sin duda. En 1968 ¥ 1969 se registré una mejora del ETI equivalente a
6% del PIB y luego un empeoramienio de 3% en 1970. Una fraccién significati-
va del saldo neto positivo fue captada y ahorrada por £l gobierno, que la guar-
d6 en sus reservas internacionales en el Banco Ceniral para que Chile pudiera
enfrentar futuros descensos del precio del cobre. Fue la primera aproximacién
a la aplicacidn de un fondo de estabilizacion del cobre.
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nal, impidié la formacidén de un gobierno de mayor base polfti-
ca, asi como la incorporacién de Jas organizaciones sociales en
la tarea de transformacién polftico-econémica a que aspiraba el
gobierno. En definitiva, ello revelé una insuficiencia de la
institucionalidad y organizacién polftica, y un contraste con las
expectativas que se habfan generado.

Examinado a la distancia, sin una alianza polftica amplia y
sdlida, las probabilidades de un éxito mayor de esta estrategia
progresista eran bajas. Una gran mayoria favorable 2 los cam-
bios no logré articularse por celos hegemdnicos y diferencias
respecto del cardcter e intensidad de los cambios.

Sin embargo, a pesar de haber terminado también en un
fracaso relativo, al no haberse podido proyectar politicamente y
no haberse cumplido todas las mertas, en balance, la estrategia
tuvo mds bien éxito en relacién con la magnitud del desafio. El
gobierno de Frei fue acertado en su diagnéstico y en la puesta
en marcha del programa de cambios. No se logré dinamizar la
tasa de crecimiento de la capacidad productiva, situdndose en el
mencionado 4,3% anual, pero se aminoré ¢l rivmo inflacionario
y se indujo una redistribucidn del ingreso significativa: la parti-
cipacidn relativa de los ingresos del trabajo en el ingreso geogri-
fico aumenté de 45% en 1964 a 52% en 1970. Se efectud una
significativa reforma del sistema tributario y se logré el control
del 51% de la gran minerfa del cobre, captindose asf una frac-
cién apreciable de su renta econémica. Los sectores rural ¢ in-
dustrial fueron modernizados gracias a la puesta en marcha de
reformas estructurales, tales como la reforma agraria. Se
diversificaron las exportaciones, con un sistemitico aumento de
los rubros no mineros, y se fortalecié la integracidn regional la-
tinoamericana, lo que, a su vez, contribuyé al proceso de diver-
sificacién comercial. Se modernizé el aparato estatal, dotdndolo
de recursos humanos m4s calificados y de una institucionalidad
mds 4gil, al mismo tiempo que se tecnificé el sistema de formu-
lacién de la politica econémica, reconociéndose cl papel de los
precios y de los equilibrios macroecondmicos bdsicos, se inicié
y mantuvo firmemente una polftica cambiaria real estable (véa-
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se el cap. IV) y se avanzd en la racionalizacién del régimen de
importaciones y de promocién de exportaciones (Ffrench-Davis,

1973).

d) Profundizacién de las reformas y desequilibrios
macroeconémicos, 1970-73

El gobierno de la Unidad Popular priorizé la intensificacién de
los cambios de estructura, en particular en lo referente a la pro-
piedad, sin tomar en consideracién los equilibries
macroecondémicos. El proceso lo realizé careciendo de una base
social y politica mayoritaria. En la concepcién de los responsa-
bles de la politica econémica, la politica de corto plazo debia ser
funcional a la formacién de una suficiente mayorfa electoral como
para recomponcer el equilibrio polftico en favor de la intensifica-
cidn de los cambios estructurales. Se aplicé asi una polftica
macroeconémica fuertemente “populista”.

El inicio del gobierno del Presidente Allende conté, a fines
de 1970, con un exceso de capacidad instalada (ver grifico 1.1)
y reservas internacionales altas, lo que permitié aplicar una po-
Iftica expansiva, con las remuneraciones y el gasto piblico cre-
ciendo aceleradamente. Hubo una respuesta positiva de la acti-
vidad econémica, con un aumento de 8% del PIB, sin presiones
inflactonarias manifiestas en 1971, lo que fortalecié la confian-
za del Ejecutivo en su estrategia. Sin embargo, la expansidn se
efectué con pérdidas de ingresos fiscales por atraso en las tarifas
de servicios puiblicos, apreciacién cambiaria, debilitamiento de
la inversién piblica y privada, y gran expansién monetaria. Mien-
tras tanto, entre otras cambios estructurales, se habfa completa-
do la nacionalizacién de la gran minerfa del cobre y estatizado
el sistema bancario y muchas otras empresas. Adicionalmente,
proliferaban las tomas arbitrarias de empresas y tierras por parte
de grupos de trabajadores o politicos.

El incremento de la demanda agregada resultd entonces in-
compatible con el ritmo de creacién de nueva capacidad pro-
ducriva, en tanto que los equilibrios macroecondmicos del sec-
tor externo, fiscal y monetario se deterioraron aceleradamente.



26 RicARDO Frrencr-Davis

Este deterioro fue reforzado por el empeoramiento continuo de
los términos de intercambio entre 1970 y 1972.

La produccién efectiva descendié 4,1% durante 1972-73, a
consecuencia de los desequilibrios sectoriales y cuellos de bote-
lla resultantes de Ia brecha externa, innumerables huelgas, la dis-
torsién de los precios relativos oficiales y del creciente mercado
negro, y una aceleracién inflacionaria {Bitar, 1979). La inver-
sién decrecid, aun cuando fue suficiente para sustentar un in-
cremento leve de la capacidad productiva (ver grdfico 1.1). En
otros términos, las bajas de produccién registradas en 1972 y
los meses transcurridos de 1973 hasta el golpe de septiembre,
no reflejaban una destruccién neta de capacidad, sine principal-
mente una coyuntura con enormes desequilibrios y una
subutilizacién creciente. El aumento de produccién registrado
en los meses siguientes al golpe comprueba este aserto.

En definitiva, esta politica econdmica trajo efectos politi-
cos negativos para €l gobierno en la fase de contraccién econé-
mica con inflacién creciente. Se sobrestimé mucho la capacidad
productiva ociosa inicial y la capacidad del Estado para regular
y controlar administrativamente los desajustes, tanto de precios
como de balanza de pagos. Los desequilibrios macroecenémicos
se expresaron con toda virulencia en el segundo afio del gobier-
no y de ahf en adelante la lucha por el poder concentré todos los
esfuerzos y energias de gobernantes y gobernados. Asi, los
desequilibrios econdmicos, la baja gobernabilidad y la creciente
incapacidad de lograr acuerdos politicos llevé a que finalmente
s¢ impusieran grupos golpistas opositores.

e} La estrategia neoliberal, 1973-90

Las preocupaciones iniciales del gobierno dictarorial de Pinochet
se encaminaron a controlar los desequilibrios macroeconémicos
y en particular la hiperinflacién heredada;® luego, la argumenta-
cidn se trasladé al terreno de las ineficiencias del sistema econé-

3 El afio 1973 mostré una inflacién anual de 600%, en tanto que la tasa anua-
lizada alcanz6 a 700% en los cuatro tltimos meses del gobierno de 1a UP.
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mico imperante, de acuerdo al discurso neoliberal que en los
afios siguientes se popularizé internacionalmente. A medida que
un grupo ultra-neoliberal ampliaba sa poder, hasta hegemonizar
l2 conduccién de la politica piblica, se fue extremando la gama
y profundidad de los cambios estructurales (véase el cap. II).

Las principales reformas fueron; eliminacién de los contro-
les de precios; apertura indiscriminada de las importaciones; li-
beralizacién del mercado financieto, tanto en términos del ac-
ceso de nuevas instituciones como de las tasas de interés y de la
asignacién del crédito, seguida a fines de la década de una am-
plia liberalizacién de los flujos internacionales de capitales; re-
duccién del tamafio del sector piblico y restricciones del accio-
nar de empresas del sector; devolucién a sus antiguos propieta-
rios de empresas y tierras expropiadas; privatizacién de empre-
sas publicas tradicionales; supresién de la mayorfa de los dere-
chos sindicales existentes al inicio del régimen; y una reforma
tributaria que junto con eliminar algunas distorsiones {por ejem-
plo, los efectos en cascada de los impuestos a las ventas, al reem-
plazarlos por el impuesto al valor agregado), redujo fuertemente
la participacidn de los tributos directos y de mayor progresividad.

El papel tradicional del Estado como empresario, promotor
de la inversién y la industrializacién, debia reducirse en el mds
breve plazo posible para que estos procesos resultaran exclusiva-
mente de las decisiones tomadas por los agentes privados en mer-
cados liberalizados y abiertos al exterior.

La aplicacién de esta estrategia se vio perturbada por dos
factores fuertemente gravitantes en la economfa chilena durante
la mayor parte de la década de los 70: una inflacién zaltisima,
que una politica de estabilizacién monetarista tuvo grandes di-
ficultades para controlar; y el primer shock del precia del petré-
leo, que junto con el fuerte deterioro del precio del cobre en
1975 generd condiciones muy adversas en la balanza de pagos.

En los primeros doce meses que siguieron al golpe militar,
la tasa de uso de los recursos se habfa recuperado. La disciplina
laboral impuesta mediante la represién sindical, la puesta al dfa
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de precios y tarifas atrasadas, la devaluacién cambiaria, un fuer-
te aumento de la inversién piblica y un elevado precio del cobre
remavicron cuellos de botella que obstaculizaban el mayor uso
del PIB potencial. Un alza del precio del cobre en 1973-74 com-
pensé con creces ¢l aumento del gasto en importaciones de pe-
tréleo, con un mejoramiento de los términos del intercambio
equivalente a2 5% del PIB en 1974 respecto de 1972.

Estas condiciones permitieron una disminucién de la infla-
cién a 370% en 1974. Sin embargo, ¢l precio del cobre descen-
dié fuertemente durante el segundo semestre de 1974, en tanto
que el shock petrolero subsistié, con un efecto negativo equiva-
lente 2 6,4% del PIB en 1975 respecto de 1972.% Este fuerte
impacto, unido a la persistencia de la inflacién, llevaron al go-
bierno a iniciar un ajuste intenso, basado en la reduccién de la
demanda agregada liderada por contraccion fiscal y monetaria,
y una devaluacién cambiaria significativa,

A poco andar, la actividad econémica empezé a disminuir,
con un brusco descenso de las importaciones y un aumento de
las exportaciones no tradicionales. Una vez més quedé en evi-
dencia la intensa y rdpida respuesta del saldo comercial a gran-
des shocks de la demanda agregada. Lo novedoso para Chile fue
la fuerza del aumento del volumen de exportaciones (cuadro 1.2).
Ello fue resultado de cuatro efectos: una devalnacién real muy
intensa, capacidad instalada exportadora generada en afios pre-
cedentes, remocién de cuellos de botella en el sector y una gran
reduccién de la demanda interna (véase Ffrench-Davis, 1979b).
La inflacién, en cambio, no respondié con igual presteza. La
indexacidn existente y expectativas inerciales implicaron que la
restriccién de la demanda agregada impactd principalmente so-
bre el nivel de actividad. Por tres afios, la tasa de inflacidn se
mantuvo cerca del 300%, reduciéndose sélo después de media-
dos de 1976 cuando, ademds del control menetario, el gobierno
recurrié a otros mecanismos de estabilizacidn (Foxley, 1982;

4 Esla diferencia entre el delerioro del efecto de 1os términos del intercambio en
1975 y las mejoras en 1973 y 1974, NStese que el alza del precio del cobre se
inicid en el tercer trimestre de 1973.
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Ramos, 1978). Uno de los mecanismos fue muy peculiar, pues
consistié en una desindexacién implicita via la manipulacién del
Indice de Precios al Consumidor, el que se subestimdé mes tras
mes entre 1976 y 1978 (ver Cortdzar y Marshall, 1980); otro
mecanismo consisti§ en revaluaciones cambiarias publicitadas
profusamente (véase ef cap. IV).

Cuadro 1.2
Evolucion y compogicién de las exportaciones, 1960-2000

Composicitn

Porrentaje Crecimiento
del PIB porcentual Cobre No cobre
1960-70 12,0 3,62 69,5 30,5
1971-73 10,0 -4,2 744 25,6
1974-81 0.7 13,6 53.8 46,2
1982-39 28,3 7.8 45,8 54,2
1990-2000 37,2 2,3 392 60,8
1560-2000 23,5 ?,ab 54,1 45,9

Fuente: Banco Central. Participacién de las exportaciones de bienes y servicios en el PIB y creci-
miento anual, segdn Cuentas Nacionales en pesos constantes de 1986. La composici6n se caleuld
sobre la base de dates de bienes en dblares cotrientes.

2 Corresponde a 1961-70. b Corresponde a 1961-2000.

La cafda brusca de] PIB en 1975 primero, de 17%, y luego
la gradualidad de la recuperacién, implicaron una elevada
suburilizacién promedio de! PIB potencial entre 1975 y 1979
(véase el grdfico I.1).*> El predominio de politicas contractivas
de la demanda agregada por sobre politicas reasignadoras del
gasto y de [a produccién, explica la significativa subutilizacién
de la capacidad productiva. Su contrapartida fue un elevado des-
empleo, salarios deprimidos, numerosas quiebras, y el desalien-
to de la formacién de capital. Sin embargo, al ser muy profunda
la recesién inicial, Chile estuvo en condiciones de sostener una
recuperacién por varios afios, con tasas significativas de aumen-

5 De hecho, en 1975-7% las politicas reasignadoras, salvo el manejo cambiario en
1973, operaron en la direccién opuesta a lo requerido para elevar la tasa de uti-
lizacién de recursos y, por lo tanto, la productividad efectiva. Véase el cap. 1I.
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to del PIB efectivo, a pesar de que el PIB potencial se elevaba
lentamente. Con la recuperacién notoria se generé una imagen
de éxito econémico y financiero con la cual se enfrentd el ple-
biscito de 1980 que institucionalizé el régimen autoritario. Algo
similar ocurrié en los afios ochenta, con el ciclo que se inicié
con la crisis de 1982-83, para ser seguida de una recuperacién y
terminar ¢l perfodo en plena expansién econémica, copando re-
cién en 1989 la capacidad productiva potencial.

Grifico 1.1
PIB efectivo y potencial, 1952-2001
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En 1979 se pasé a una nueva erapa de automatismo
macroeconémico, cuando el gobierno adopté plenamente el en-
foque monetario de la balanza de pagos. Habia logrado un supe-
rdvit fiscal y un régimen de libre importacién, con un arancel
uniforme de 10%. En ese marco congelé el tipo de cambio no-
minal. Con ello se esperaba anclar a la economfa nacional al
ritmo de inflacién internacional, que aunque entonces era de
dos digitos, representaba sélo un tercio de la tasa interna de 36%
anual. Esta polftica fue apoyada por un intenso endeudamiento
externo, que cubrié con exceso, hasta 1981, una brecha externa
en expansién {cap. V).

Se logré éxito en cuanto a frenar la inflacién, pues a inicios
de 1982 estaba situada al nivel internacional. Pero, una vez mi4s
en la historia econémica de Chile, se desestimé la gravedad de
otros desequilibrios gestados durante la estabilizacién del nivel
de precios, descuidéndose el equilibrio externo y la inversién en
capital ffsico y humano. Desde 1979, el tipo de cambio real per-
dié un tercio de su poder adquisitivo, la deuda externa se dupli-
c6, el auge exportador retrocedid en 1981-82 y el déficit en cuen-
ta corriente se emping a 21% del PIB de 1981.¢

Detrds de estos desequilibrios estuvo un grave error de diag-
nostico. El gobierno presumié que, dado que tenfa un superdvit
fiscal y el endeudamiento externo se realizaba entre agentes pri-
vados, no era posible una crisis cambiaria. Por segunda vez, en
una década, la cconomia chilena se vio afectada por una crisis
recesiva de magnitud considerable, la mayor de toda América
Latina: en 1982-83 el PIB cayé 14%.7

6 Cifra calculada con el tipo de cambio de 1976-78. Con el tipo atrasado de 1981,
el déficit es 14,5% del PIB. Recuérdese que el valor del PIB en doélares corrien-
tes fue de US$ 15,4 miles de millones en 1978, USS 32,6 en 1981 y USS 19,8 en
1983. Dadea la enorme volatilidad en esos afios, para hacer comparaciones
intertemporales y orientar decisiones de politicas anticiclicas, es aconsejable
“normalizar” por el tipo de cambio.

7 Para 1974-85 en general usamos las series de cuentas nacionales pubiicadas
por Marcel y Meller (1986). Seguin cifras del Banco Centrat la caida en 1982-83
fue de 15%.
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Con la crisis, los sectores productivos, incluida la agricul-
tura, la industria y la construccién enfrentaron quiebras masi-
vas. Se generalizd el descontento polftico y las manifestaciones
de oposicién a una dictadura que habfa sido férrea, prolifera-
ron, incluso entre quienes habfan apoyado las reformas.

El poder del gobierno se debilitd, ante lo cual se vio obliga-
do a rectificar su estrategia en varios sentidos. El clima de des-
contento y de protesta hizo posible la reconstitucién de algunos
movimientos sociales que habfan estade muy desarticulados, es-
pecialmente el sindicalismo y los partidos politicos de centro e
izquierda. En el 4mbito econdmico, se hicieron varios ajustes
que, entre otros, incluyeran sucesivas devaluaciones {(cap. IV},
Ia reintroduccién de cierta proteccién arancelaria, regulacién mds
estricta del sistema financiero, estatizaciones de la deuda priva-
da, renegociacién de los vencimientos de los créditos externos
con los acreedores bancarios, y ayudas financieras masivas al sec-
tor privado {cap. VI).

El gobierno cedié ante presiones empresariales para que
adoptase una estrategia mds pragmdtica, que estuvo sesgada en
favor de medidas notoriamente favorables a sectores de altos in-
gresos, incluidos subsidios voluminasos; en cambio, se mantuvo
una posicién dura frente a las arganizaciones laborales y popu-
lares. Su consecuencia fue un deterioro adicional en la distribu-
cién del ingreso {cap. VIII).

A partir de 1986 se inicié una recuperacién fuerte y soste-
nida de la actividad y del PIB. En 1986-87, la recuperacidn se
efectud en un marco macroecondmico sostenible. En el bienio
siguiente, la situacién se modificé, acelerdndose la expansién de
la demanda y de la actividad econémica, lo que culminé con un
sobrecalentamiento de la economia en 1989, cuando se alcanzé
una tasa de aumento del PIB de 10%. La desviacidn respecto a
una expansién prevista del orden de 5% anual en 1988-89 estu-
vo asociada 2 un aumento de la demanda agregada, resultante de
expansién monetaria, reduccién de la tributacién, rebaja aran-
celaria y cierto atraso del tipo de cambio que abarataron las im-
portaciones. Este proceso se apoyé en un notable mejoramiento
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de los términos del intercambio {precio del cobre) observado en
1988-89 y en la capacidad instalada disponible entonces.

La década de los ochenra llegé 2 su fin con una economfa
con una alta tasa de urilizacién de su capacidad productiva. Sin
embargo, exhibia algunos desequilibrios sustanciales. Durante
el bienio 1988-89, una serie de variables macroecondmicas mos-
traban tendencias inconsistentes a mediano plaze. La demanda
agregada habia crecido en el bienio velozmente, un 22%; el PIB
habfa aumentado 18%. El volumen de las exportaciones aumen-
té vigorosamente en ¢l bienio, pero las importaciones se expan-
dieron atn mds ripido. La brecha entre gasto y produccién fue
cubierta por el mejoramiento de los términos del intercambio,
que alcanzé a 5% del PIB en 1989 con respecto a 1987, La pro-
duccidn, a su vez, pudo crecer tan fuertemente gracias a [a exis-
tencia de capacidad ociosa. La capacidad productiva se expandié
menos de 8% en el bienio, copdndose entonces [a capacidad ins-
talada y registrindose un recalentamiento de la economfa. Ello se
expresé en una significativa aceleracidn de la inflacién y en un
deterioro del sector externo. La inflacién anual llegé a 23%, a
comienzos de 1990, con lo que duplicé la tasa de 1988.*

Las reformas aplicadas tuvieron importantes efectos sobre
la estructura productiva. La liberalizacién comercial aplicada si-
multdneamente con la politica de estabilizacién monetarista in-
dujo una depresidén que se manifestd en una cafda de 26% de la
produccién industrial en 1975. A pesar de numerosas quiebras,
el sector logré recuperarse sobre la base de un aumento en la
productividad de las empresas que sobrevivieron y la expansién
dindmica de las exportaciones. En promedio, entte 1969-70 y
1978, mientras la produccién industrial crecié sélo 0,2% al afio,
las exportaciones del sector lo hicieron en 15% (Vergara, 1980},
con una gran heterogencidad en el sector. Junto con ramas que
exhibieron un notable dinamismo productivo y exportador,
muchos no lograron sobrevivir (véase el cap. I1I).

8 Es la tasa de inflacidn en los 12 meses terminados en enero de 1990. La tasa
anualizada del alza del IPC registrada entre agosto de 1989 y enero de 1999
se empino a 31%.
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La fuerte tasa de mortalidad empresarial no puede atribuir-
se necesariamente a ineficiencia amparada en la estrategia de de-
sarrollo anterior. De hecho, después de 1973, la larga recesidn,
tasas de interés reales con una media de 38% anual y la liberali-
zacion acelerada de las importaciones con revaluaciones
cambiarias fueron determinantes de esa mortalidad empresarial.
La industria perdié participacién en ¢l PIB de manera notable.
En cambio, las exportaciones fueron escalando posiciones, en
particular las no tradicionales, Entre 1974 y 1980, las exporta-
ciones no tradicionsles, que comprenden las del sector indus-
trial, elevaron su pasiicipacién en el total de exportaciones des-
de 8% a 20%. Ello fue el resultado de que las exportaciones no
tradicionales registraron un crecimiento promedio anual de 18%
en ese lapso, cifra sin duda muy significativa.

En la fisonom{a renovada del sector empresarial destaca en
particular el surgimiento de nuevos grupos, mds innovadores y
competitivos. Es cierto que se dieron muchas de las condiciones
clisicas para tal desarrollo, como la “correccién” de algunos pre-
cios (en especial, la depreciacién cambiaria en los afios ochenta,
y la reduccién de costos de insumos importables), la baja sus-
tancial de salarios reales, la desregulacidn de los mercados, las
garantias para la propiedad privada, la eliminacién de Iz mayo-
ria de [os derechos sindicales, etc.

Debe tomarse nota, no obstante, que la “correccidn de pre-
cios” fue muy contradictoria hasta 1982. En la ortodoxia
neoliberal no se contemplaba que la liberalizacidn del mercado
de capitales Ilevara las tasas de interés reales a un promedio de
38% anual, o que la liberalizacién del comercio exterior fuera
acompaﬁada de una aprcciacién cambiaria sostenida, como ocu-
rrié entre 1979 y 1982. Y tampoco se contemplaba que los esti-
mulos zl sector privado se toparan con una violenta restriccién
de la demanda agregada como la que se dio en 1975-76 y en
1982-83. Todo esto puede contribuir 2 explicar por qué la mo-
dernizacién estuvo asociada a un crecimiento econédmico bajo,
de sélo 2,9% entre 1974 y 1989, y que la tasa de inversién pro-
medio fuese notoriamente inferior a la de los afios sesenta.



DESARRGLLO ECONOMICO CHILENO DESDE LOS CINCUENTA 35

Al término del gobierno militar, como muchas otras veces
en lz historia de Chile, la politica econémica se dejé llevar por
el impulso de mejoras transitorias del precio del cobre. Durante
su Gltimo bienio, gozé de un notable nivel. Nadie serio puede
negar que la historia de 1988-89 habr{a sido muy diferente con
un mercado del cobre “normal” en esos afios. Era evidente que
luego los precios externos tenderfan a deteriorarse, lo que em-
pezé a abservarse hacia mediados de 1989. Por lo tanto, el régi-
men de Pinochet, al final entregaba una economia con un gran
impulso expartador y una fraccién del sector praductor moder-
nizada; sin embargo, la modernizacién 2un no alcanzaba 2 la
mayorfa de las empresas y [a econom{a requeria de urgentes ajus-
tes, pues presentaba notorios desequilibrios macroeconémicos.

En lo distributivo predominaba una situacién de desigual-
dades sociales mucho mds intensa que la que habia dos décadas
atrds (véase el cap. VIII); por ejemplo, en 1989, los salarios pro-
medio y minimos eran atin menores que en 1970. En ¢l plano
politico los movimientos sociales y partidos democréticos pu-
dieron conquistar el retorno a la democracia, aun dentro de las
reglas del juego que habfa impuesto unilateralmente la dictadu-
ra. Luego del triunfo de la oposicidn en un plebiscito en octu-
bre de 1988 y en una eleccidn presidencial en diciembre de 1989,
un presidente democritico, Patricio Aylwin, asumid el poder en
marzo de 1990.

f) Democracia, reformas a las reformas y desarrollo, 1990-2000

La década de los noventa estuvo marcada por las administracio-
nes de la Concertacidn de Partidos por la Democracia, que asu-
micron la conduccién del pais en 1990 con los sucesivos gobier-
nos de Patricio Aylwin (1990-93) y Eduardo Frei R-T (1994-
99). Ambos dieron forma 2 uno de los periodos de mayor pros-
peridad de la historia econdmica de Chile, con una tasa de cre-
cimiento promedio anual de 7% que se sostuvo entre 1989 y
1998, marcando un claro quiebre en la tendencia histérica de
cxpansién del PIB (véase el gréfico 1.1), asociado 2 una alta for-
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macion de capital, y un ambiente de estabilidad generalizado
hasta 1998.°

Al asumir Patricio Aylwin, su administracién concentré sus
esfuerzos en estabilizar la economfa después del «<boom» electo-
ral de 1988-89 del régimen de Pinochet; y en lograr imprimir
un crecimiento mds vigoroso, estable y sostenible del PIB. Ello
requeria, entre otros esfuerzos, incrementar la tasa de inversién,
aplicar un manejo macroeconédmice que lograse equilibrios
sostenibles y reducir la vulnerabilidad ante shocks externos, y
dar respuesta a las demandas sociales mds urgentes, permitiendo
as{ que un mayor sector de la poblacién se beneficiara del proce-
so de modernizacién econémica. Con ello, se procuraba conci-
liar equilibrios macrosociales y macroecondmicos, e instaurar
una politica econdmica que resultase legitima en el nuevo mar-
co democritico.

Los gobiernos de la Concertacién decidieron evitar los cam-
bios radicales en las polfticas econémicas vigentes y buscaron
«un cambio en continuidad», rompiendo asf con la tradicién de
varios gobiernos precedentes, caracterizada por su naturaleza
refundacional. Para lograr este objetivo, el gobierno del Presi-
dente Aylwin se esforzé en obtener el apoyo de los sindicatos e
incorporar a los trabajadores en el proceso de toma de decisio-
nes macrosociales. Este fue dirigido a beneficiar a aquellos gru-
pos mds perjudicados por los efectos del largo perfodo de ajuste
en los afios ochenta.

En esta tarea, se enfrenté el conflicto potencial entre esta-
bilidad macroeconémica y la necesidad de mayores recursos para
ser destinados a los grupos de menores ingresos. El nuevo go-
bierno respondié rdpidamente al desafio, con la presentacién al
parlamento de un proyecto de reforma tributaria, para incre-
mentar los ingresos fiscales, y se modificé la composicién del
gasto piiblico, aumentando la participacién del gasto social.

9 Calecciones de estudips con perspectivas diversas se encuentran en Pizarro,
Raczynski y Vial (1995), Cortazar y Vial {1998) y Larrain y Vergara (2000).
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Asimismo, el gobierno envié en 1990 al congreso un pro-
yecto de reforma laboral, que buscaba, entre otros abjetivos, equi-
librar los poderes de negociacién del empleador y de los trabaja-
dores, procurando darle mayor legitimidad a la legislacién labo-
ral, Para la aprobacion de ambas ieyes hubo un acuerdo entre el
gobierno, las organizaciones laborales y empresariales y la ma-
yoria de los partidos politicos (Cortdzar, 1995). Sin embargo,
éstas y otras reformas acordadas en ef Parlamento fueron siem-
pre de menor alcance que las propuestas originales del gobier-
no. Un factor determinante fue la presencia de “senadores de-
signados”, de acuerdo con la Constitucién disefiada por Pinochert,
que compensé con creces la mayorfa conseguida por los candi-
datos de la Concertacién en las sucesivas elecciones parlamenta-
rias.

En 1990, se logré también un acuerdo nacional tripartito,
entre el gobierno, los representantes de los trabajadores sindica-
lizados y de los empresarios, que permitié un aumento del sala-
tio minimo real de 28% entre 1989 y 1993. En abril de 1991 se
acordd que, después de esta fase de recuperacién, los aumentos
reales futuros del salario minimo, debfan relacionarse con las
ganancias en productividad laboral, y que se deberfa utilizar como
criterio para su reajuste nominal la inflacién futura esperada en
vez de la pasada.’®

En medio de este clima constructivo se realizaron impor-
tantes avances en la distribucién del ingreso y en la lucha contra
la pobreza en los primeros afios de los noventa. Desde 1993 en
adelante aparece una cierta congelacién de los logros en equi-
dad; sin embargo, l2 pobreza continué en descenso, alcanzando
al 22% de la poblacién en 1998, reduciéndose a la mitad del
45% de 1987 (véase el cap. VIII).

Cabe destacar que este mayor esfuerzo se consiguié en pa-
ralelo con una gran responsabilidad fiscal. Los ingresos del Es-
tado aumentaron significativamente (3% del PIB) como resul-

10 No cbstante, en 1998, se acordd un fuerte reajuste real trianual. El salario mij-
nimo cubria aproximadamente 12% de la fuerza laboral en los noventa.
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tado de la reforma cributaria de 1990, de una fuerte expansién
de la actividad econémica y de las importaciones, de un precio
del cobre alto y mayor que lo esperado (captado por Chile gra-
cias a la propiedad nacional de la Corporacién del Cobre,
CODELCO), y de una reduccién en la evasién tributaria. Esto
permitié al gobierno aumentar el gasto piblico social y, a la vez,
elevar el ahorro del gobierno central de 2% en los ochenta a
alrededor de 4,5% del PIB en los noventa (cuadro 1.3)."? Este
mayor azhorro no sélo financié la inversién publica, sino que
generd un superdvit promedio de 1,4% del PIB en 1990-99.

Un nuevo acuerdo politico en 1993 permitié que varias de
las modificaciones previamente transitorias, fueran aprabadas por
un perfodo mds prolongado. La evidencia posterior rechaza la
prediccién de algunos criticos a la reforma, quienes argumenta-
ban que ésta tendrfa un impacto negativo sobre la inversién pro-
ductiva privada. Después de una caida en 1991 —atribuible al
efecto rezagado del ajuste de 1990—, ésta volvié a incrementarse
en 1992 y 1993, para alcanzar, en el quinquenio signiente, nive-
les sin precedentes en las tres décadas anteriores (véase ¢l cuadro
1.1}. Esta elevada inversién productiva fue la principal variable
explicativa detrds del notable aumento de la tasa de crecimiento
del PIB, desde una inferior 2 3% en 1974-89 a otra de 6,4% en

11 La oposicion argumentaba gue el aumento en el impuesto al valor agregado
(IVA), incluido en esta reforma, tendria un efecto regresivo pues las familias
de menores ingresos consumen un porcentaje mds alto de su ingreso. Sin em-
barge, una comparaci6n coherente también debe considerar que los mayores
recursos serian transferidos principalmente a estas familias a través del au-
mento dei gasto social. El efecto neto resulta evidentemente progresivo.

12 Estas cifras son netas de la depreciacifn de bienes de capital de empresas pt-
blicas, que se incluye en el ahorro privado. Adicionalmente, el sector fiscal
generd financiamiento para cubrir el déficit del sistema piiblico de seguridad
social. Bajo la reforma de seguridad social, el sector piblico continud pagando
Ias pensiones vigentes y se hizo cargo de financiar parte de las nuevas, mien-
tras que los ingresos fueron traspasados al sistema privado. Las cifras no con-
sideran el déficit cuasi-fiscal del Banco Central, que fue causado inicialmente
por la intervencion del gobierno para prevenir una quiebra masiva del sistema
financiero nacional en 1983, y aumentado, luego, con las pérdidas operativas
de la esterilizacién para atenuar la apreciacién cambiaria en 10s noventa. Res-
pecto de esta dltima, calificaciones significativas se exponen en Ffrench-Davis,
Agosin y Uthoff (1995, pp.236-37).
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los noventa. Los estudios empfricos demuestran que la inver-
sién privada, dada su irreversibilidad, responde en forma muy
positiva a los equilibrios macroeconémicos, siempre que se per-
ciban como sostenibles, en dos aspectos claves. Uno es que la
demanda efectiva sea consistente con la capacidad productiva
que sc vaya generando; el otro es que los macroprecios claves (la
tasa de interés y el tipo de cambio) sean “correctos” (véase Agosin,
1998; Coeymans, 1999; Ffrench-Davis, 1999, cap. VI; ¥
Solimano, 1990).

Dados los desequilibrios macroeconémicos gestados en el
perfodo 1988-89, en enero de 1990 se debié aplicar un ajuste,
por la via de un aumento de las tasas de interés, para controlar la
expansidn de la demanda agregada y el rebrote inflacionario. Pron-
1o, este ajuste se vio complicado por el exceso de entrada de capi-
tales que experimenté Chile, al igual que otras economfas de la
regién, desde principios de los noventa (Ffrench-Davis, Agosin y
Uthoff, 1995). La brecha entre 1asas internas e internacionales de
interés habfa aumentado de forma significativa, lo que provocé
una fucrte entrada de capitales especulativos de corto plazo, y una
caida del tipo de cambio desde el techo al piso de su banda de
fluctuacién de 10%, en la segunda mitad de 1990, Adin mis, el
Banco Central se vio en la necesidad de comprar fuertes sumas de
délares para defender el piso de la banda.

La fuerte entrada de capitales, tanto de corto como de me-
diano plazo, amenazé con reducir, en gran medida, la capacidad
de la autoridad para conducir su polftica monctariz de manera
independiente a los acontecimientos externos, dado que se pre-
tendia evitar fluctuaciones excesivas en el tipo de cambio real y
la demanda agregada. La menor efectividad de la politica mone-
taria ¢s especialmente complicada cuando no se cuenta con una
politica fiscal contraciclica que contribuya a regular la demanda
agregada.

Por otra parte, la autoridad econémica enfrents la necesi-
dad de diferenciar entre las presiones revaluatorias permanen-
tes, resultantes de las mejoras netas de productividad registra-
das en Chile y de la superacién de la crisis de la deuda, y las
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presiones coyunturales. Reconocidas las primeras, se traté de
evitar las segundas, con el objetivo de defender la competitividad
del sector transable.

Para intentar reconciliar estos dos objetivos —una tasa de
interés que mantenga el equilibrio interno y un tipo de cambio
compatible con el equilibrio externo—, en presencia de una en-
trada masiva de capitales, [a autoridad econémica chilena
implementé varias medidas, entre las que se pueden mencionar:
una polftica cambiaria muy activa y operaciones de esteriliza-
cién monetaria; la liberalizacién selectiva de la salida de capita-
les; ¢l encaje a los préstamos externos de corto plazo y liquidos,
y la extensién de un impuesto, que anteriormente sélo gravaba
los préstamos en moneda nacional, a los préstamos en moneda
extranjera (véase el cap. IX).

Las politicas tuvieron éxito en el sentido de reducir la en-
trada de capitales de corto plazo y voldtiles. En cambio, la in-
versién extranjera directa {tanto el capital de riesgo exento del
encaje, como los créditos asociados afectos al encaje) aumenté
significativamente. El volumen de la IED fue estimnlado por
el atractivo de la economia chilena, debido a su riqueza en re-
cursos naturales y Ia entrega casi gratuita de su renta econémi-
ca a los inversionistas (falencia que demanda una correccidn),
a la mejar calidad de las politicas macroecondmicas, y a la per-
cepcidn positiva de la transicién a la democracia. Con el eleva-
do nivel de flujos de IED se generé un amplio excedente en Ia
cuenta de capital, muche mayor que el déficit en cuenta co-
rriente,

El conjunto de polfticas, en particular las que afectan el
ingreso de capitales de corto plaza, conrribuyé a mantener el
déficit en cuenta corriente en niveles sostenibles (2,5% del PIB
en 1990-95) y 2 que los pasivos externos mds voldtiles no cre-
ciesen en exceso. De este modo, las autoridades econémicas
chilenas aportaron en forma significativa a la estabilidad
mactoeconbmica, a la estrategia exportadora y al crecimiento
cn general. Una prueba de ello se puede observar al examinar
la crisis mexicana de 1994-95, de la cual la economia chilena
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sali¢ incélume (Ffrench-Davis, 1999, cap. VIII. C; Ffrench-
Davis y Reisen, 1998; Stiglitz, 1998).

Durante 1990-95, el crecimiento del PIB excedié el 7%.
Ademds, si se compara el crecimiento alcanzado en este periodo
con el de otros afios de buen desempefio en los tres decenios
precedentes (1966, 1971, 1981 y 1989), se podré observar que,
a diferencia de las ocasiones anteriores, i) el crecimiento del PIB,
tanto efectivo como potencial, fue sostenido por varios afios; ii)
éste se dio en un contexto de equilibrio macroecondmico, con
una elevada inversién productiva, iii) sin presiones inflacionarias
o sobre las cuentas externas y iv) con una situacidn fiscal orde-
nada. Tanto en 1965-66 como en los noventa, esta fuerte expan-
sién del producto se logré sin causar presiones de importancia
sobre la tasa de inflacién, pero en 1966 el crecimiento del PIB
se sustent6 en una fuerte expansién del gasto corriente del sec-
tor publico, mientras que en los noventa éste fue impulsado por
la expansidn de las exportaciones y por la inversién productiva.
En los otros tres episodios de fuerte expansién (1971, 1981 y
1988-89), se produjeron desequilibrios de importancia. En 1971
y 1989 se puso fuerte presién sobre la capacidad productiva in-
terna, agotdndose el exceso de capacidad, con un impacto infla-
cionario, mientras que en 1981 se causé un desequilibrio exter-
no notable equivalente a2 21% del PIB.

Después de cada uno de estos afios de macroeconomfa in-
sostenible en las itltimas cuatro décadas, fue necesario llevar a
cabo un programa de ajuste con importantes costos en bienes-
tar. Estos significativos cambios en el ambiente macroeconémico
reflejan, en el frente externo, la inestabilidad de los términos de
intercambio y del financiamiento, y en el frente interno, la gran
vulnerabilidad del equilibrio externo a variaciones de la deman-
da agregada, en particular cuando la economia se encuentra ope-
rando cerca de la frontera productiva.

El impacto del programa de ajuste de 1990, sobre otras va-
riables econdmicas, fue menos severo y se revirtié rdpidamente.
Comeo lo mencionamos antes, la inversién se recuperd ripida-
mente en 1992, alcanzando un nivel récord desde 1993 (véase el
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cuadro I.1). El mayor mérite de las politicas de 1990-95 fue
que se resistieron a la tentacidn de acelerar la reduccidn de la
inflacién, con una mayor absorcién de capitales externos, lo que
habria implicado aceptar una mayor apreciacién cambiaria y un
déficit externo mis elevado.

No obstante lo anterior, las politicas implementadas fueron
perdiendo fuerza luego de 1995, y se mostraron incapaces de
detener una apreciacién real del peso y un desajuste de las cuen-
tas externas en 1996-97. Con ello, Chile se adentré en la “zona
de vulnerabilidad” en la que lo sorprendié la crisis asidtica. ;A
qué se debié el cambio? Varios factores se pueden mencionar.
Primero, la fortaleza mostrada frente al contagio de la crisis de
México en 1995, dio un errado sentido de inmunidad. La in-
munidad primé en Chile porque habia seguido un camino dis-
tinto al de México en 1990-94, impidiendo un atraso cambiario
excesivo, déficit en cuenta corriente elevado y stock de pasivos
externos liquidos significativo. Segundo, se registré después de
1995 un cambijo de prioridades, con predominio del objetivo
anti-inflacionario. Tercero, la fuerza de la creencia internacio-
nal de que las crisis financieras no tenfan espacio en el futuro,
que estuvo implicito o explicito en profusos planteamientos en
pro de la apertura financiera indiscriminada. Comprensible-
mente, ese sobreoptimismo fue absorbido tanto por el sector
privado como por algunas autoridades piiblicas. Cuarto, el des-
empefio notable de Chile lo transformé en uno de los destinos
preferidos para los inversionistas extranjeros, en un marco de
notable abundancia de financiamiento para las economias emer-
gentes; el pafs, por su parte, mantuvo inalteradas las regulacio-
nes a pesar de la avalancha de capitales. El resultado fue una
entrada neta de 10% del PIB en 1997.

De este modo, cuando la crisis asidtica se hizo sentir en
1998, con un fuerte deterioro de los términos del intercambio,
la economia chilena habia acumulado desequilibrios importan-
tes, que inclufan una apreciacién real de 16% entre 1995 y oc-
tubre de 1997, y un déficit en cuenta corriente de 5,7% del PIB
en 1996-97 (comparado con 2,5% del PIB en 1990-95).
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Una vez mis, luego del desequilibrio macroeconémico de
1996-97'3, liderado por flujos de capitales excesivos en ese bie-
nio, se produjo un costoso ajuste recesivo. Desde mediados de
1998, la demanda agregada cayd bruscamente, alcanzando una
variacién negativa de 10% en 1999, mientras ¢l PIB sc contrafa
1,1%. Puesto que la capacidad productiva continué creciendo
gracias a la inversién todavia alta en 1998, aparecié una signifi-
cativa brecha entre el PIB potencial y el efectivo en 1999 (véase
el grifico I.1 y la seccién 2), que todavia persistia con fuerza en
el 2001.

Es ttil examinar m4s detalladamente la existencia de la bre-
cha, No se trata de capacidad fisica obsoleta, sino de capacidad
productiva econémica, que se encontraba en uso en 1997, a lo
cual descontamos una estimacién de la produccién no sostenible
(véase la seccién siguiente). L2 nueva capacidad productiva venfa
siendo creada 2 una velocidad de 7% por afio durante los noven-
ta, lo cual se mantuvo en 1998 y 1999 dererminado por las altas
tasas de inversidn registradas hasta 1998. El PIB efectivo, por su
parte, crecié sélo 3,9% en 1998 y cay6 1,1% en 1999, como re-
sultado del ajuste recesivo que comenzé a mediados de 1998. De
este modo, sc gencrdé una brecha entre producto potencial y pro-
duccién efectiva de alrededor de 9% en 1999. Esta fue determi-
nante de la brusca cafda de la rasa de inversién en 1999-2000.

Como lo hemos observado repetidamente, la brecha entre
el PIB efectivo y la frontera productiva es seguida, pricticamen-
te siempre, por una caida en la inversién productiva. Tal como
en México en 1995, Argentina en 1995 y 1998-2001, y Corea
en 1998, en Chile la inversién experimenté un brusco retroce-

13 Afirmaciones que sindican a la politica fiscal como principal responsable del
desequilibrio no tienen apoyo emp{rico: el 90% del exceso de demanda en 1996-
97 se origind en el sector privado y se financid con las entradas netas de capi-
tales. El gasto fiscal se financid con ingresos prepios, en un contexto de la mayor
tasa de ahorro del sector publico registrada (cuadre 1.3); asimismo se logré un
elevado superdvit fiscal (2,1% del PIB). Ello no obsta para sostener, con un
enfoque contraciclice, que habria sido conveniente moderar el gasto fiscal o
elevar la recaudacion tributaria en ese bienio. Pero, toda la evidencia demues-
tra que era preciso actuar con fuerza sobre la causa del desequilibrio, esto es,
el exceso de ingreso de capitales en 1996-97.




44 RiCARDO FFRENCH-DAvIS

Cuadro 1.3
Ahorro e inversion brutos, 1985-2000
(porcentajes del PIB a precios cotrientes)

Tasa Variacién
Afios  de inversidn de Tasa de ahorro
fija existencias
Gobierno

Extermo  Nacicnal  central FEC Otros
1985-89 19.6 L5 49 154 20 15 130
199095 39 1,7 25 2.1 44 0.7 170
1996-98 254 1,7 59 21,2 5,2 0,0 161
19992000 22,1 07 09 21,9 31 0,4 192
1989 23,6 Lo 1.8 232 3.1 3.8 164
199 251 20 1,9 23,2 25 23 184
199 19.9 26 0.3 222 3.6 0.7 13.0
1992 224 14 23 218 5,0 03 16,2
1993 249 1,6 56 209 419 -2 16,2
1994 23,3 0.8 2.0 211 49 0.2 1580
1995 39 1,9 20 238 54 11 17,3
1996 4.8 1,6 35 208 L] 0,3 14,7
1997 25,5 1.7 57 214 54 0,1 16,0
1998 26,0 14 62 712 41 05 176
1992 219 Q0,2 02 21,8 25 0,7 20,0
2000 22,3 11 16 29 37 0,2 18,3

Fuente: Cédlculos basados en informacién del Banca Central y DIPRES. Las cifras para el Gobierno
Central incluyen utilidades netas de las empresas piiblicas, principalmente de CODELCO (la empre-
sa productora estatal de cobre) recaudadas por la Tesoreria. FEC cotresponde al Fondo de Estabiliza-
cién del Cobre, depositado por CODELCO en una cuenta especial de la Tesoreriz en el Banco Cen-
tral. (tros incluye ahorros netos privadas més lag uiilidades de empresas piblicas no transferidas a
la Tesorerfa ¥ capitalizadas por estas empresas, y reservas de depreciacidn de todas las empresas
ptiblicas y privadas.

so: se redujo 17% en 1999 y se mantuvo baja durante el afio
2000; la brecha productiva mis la disminucidn de la inversién
tuvieron, asimismo, un impacto muy negativo sobre el empleo.
Estos factrores alejaron a la economfa chilena de la velocidad de
7% anual, a la que se expandia la frontera productiva en la déca-
da de los noventa.

A pesar de la brecha de 1998-2000, el PIB efectivo crecié 6%
en 1990-2000, esto es, mds de dos veces la tasa registrada en los
afios setenta y ochenta. Sin duda, la fuerza principal detrds de ese
desempciio sobresaliente fue la elevada inversién productiva de los
noventa: la tasa promedio fue 10 puntos mayor que durante el ex-
perimento neoliberal en 1974-89 (cuadro 1.1, en moneda de 1986).
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Por otra parte, durante los noventa, la tasa de ahorro nacio-
nal alcanzé un promedio de 22% (a precios corrientes), la mds
alta en los tltimos decenios, y un tercio m4s elevada que el 16,4%
obtenido en 1985-89 (cuadre 1.3). Aquélla financié el 87% de
la inversién total. La alta tasa de ahorro estuvo asociada al esti-
mulante entorno macroecondmico enfrentado por las empresas,
1o que condujo a una elevada utilizacién de la capacidad instala-
da y a mayores tasas de utilidades y niveles de reinversién

{Agosin, 1998; Ffrench-Davis, 1999, cap. VI).'

La capacidad de 2horro es afectada fuerremente por los tér-
minos de intercambio. Estos contindan siendo extremadamente
inestables para Chile. Por ejemplo, el alto precio del cobre en
1989 significé entradas adicionales equivalentes a 3,8% del PIB
al fondo de estabilizacién del cobre, que es una fuente de zhorro
piblico y nacional. Por el contrario, en 1999 el fondo
desacumulé el equivalente a 0,7% del PIB. Resulta una diferen-
cia neta de 4,5%, que debiera utilizarse para analizar las cifras
brutas de ahorro nacional y ahorro pdblico en ¢l cuadro 1.3, y
asi medir mejor el esfuerzo efectivo de ahorro en cada afio. Sin
embargo, ésa es sélo parte de la historia. El FEC carresponde a
una fraccién de la mayor recaudacién dutante el 2fioc por
CODELCQO (la gran empresa ptiblica), por concepto de sobre-
precio del producto. De este modo, hay un efecto residual del
cambio de precios del cobre sobre las utilidades netas de
CODELCO; estas utilidades son fntegramente transferidas al
gobierno central, Por ello, los cambios en este precio tienen un
efecto sobre el ahorro que va mds alli de aquél del FEC. Por
otro lado, también el ahorro privado es afectado por los térmi-
nos de intercambio, particularmente cuando se ven afectadas las
empresas nacionales exportadoras.

14 Reiteramos que la convergencia entre trayectorias de la frontera productiva y
a demanda efectiva es un atribato esencial de una politica macroecondmica
eficiente. La ausencia o debilidad de este equilibrio macreeconémico funda-
mental ha sido caracterfstica en las economias de América Latina desde los
ochenta. Véase CEFAL (2000, cap. 8).
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Durante los noventa, el volumen de las exportaciones de
biencs y servicios crecié 9,5% anual, comparado con una ex-
pansién del PIB potencial de 7%. De este modo, tanto las ex-
portaciones como la inversién (que aumenté 10,4% anual en
este petlodo) fueron las principales fuerzas conductoras del cre-
cimiento econémico, aumentando los vinculos externos de Ia
economfa chilena'® y su potencial para un crecimiento sosteni-
do. Es intetesante notar que la tasa de crecimiento de las expor-
taciones de las tres Gltimas décadas ha sido relativamente simi-
lar. En este contexto, corresponde destacar que el crecimiento
del PIB fue notablemente mds alto en los noventa gracias a que
el sector no exportador también se expandid con gran dinamis-
mo, lo cual es indicative de mayor competitividad sistémica y
de la mayor calidad de los equilibrios macroeconémicos.

Los gobiernos de la Concertacién se comparan favarable-
mente en términos de expansién del PIB, inflacién, nivel de los
salarios reales y superdvit fiscal (véase los cuadros 1.1 y [.3). Es
interesante destacar que el desempefio de la inversién y el aho-
rro, asi como la generacién de nueva capacidad productiva, ha
sido notablemente superior. Sélo en lo que respecta a la rasa de
desempleo, aunque es inferior a la mitad de la tasa promedio del
régimen de Pinochet, no se ha logrado recuperar, en forma sos-
tenida, los niveles de los afios sesenta’s. Mds atn, hoy, luego de
este prolongado desequilibrio recesivo, el desempleo se acentto,
y se manifiesta como uno de los mayores desafios para reasumir
la senda de crecimiento con equidad. Otro gran desafio es
reencontrar el modo de volver 2 los equilibrios macroeconémicos
sostenibles y asf contribuir a recuperar tasas altas de inversién
productiva.

15 En 1999 las exportaciones de bienes y servicios representaron 42% del PIB real
(a precios de 1986), es decir, 17 puntos porcentuales més que en 1980. La cifra
en precios corrientes para 1999 es de 29% solamente, por causa de precios rea-
les de las exportaciones mas bajos y un tipo de cambic més apreciado que en
1986.

16 La menor tasa de desempleo se registré durante el gobierno del Presidente
Allende. Sin embargo, como s sabido, detrds de esta tasa habia mucho empleo
en el sector piiblico de baja productividad y subyacian enormes desequilibrios
macroecondmicos, los cuales la hacian insostenible.
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2. LAS TENDENCIAS DE LARGO PLAZO DEL CRECIMIENTO ECONOMICO

Hemos planteado que polfticas macroeconémicas que sos-
tengan un uso clevado de la capacidad productiva constituyen
una variable determinante de la calidad de la accién piblica.
Para crecer con equidad, lo vamos demostrando a través de tedo
el texto, es imprescindible mejorar la calidad de las politicas
macroeconémicas. Para analizar el tema requerimos avanzar en
la estimacién del PIB potencial, capacidad o frontera producti-
va (FP). Eso hicimos aqui para el dltimo medio siglo.

El PIB potencial es el mdximo de oferta agregada que se
puede alcanzar en cada momento, dadas las imperfecciones exis-
tentes en el proceso de produccidn y la calidad de los factores; la
variable determinante para que se logre ese mdximo es una de-
manda efectiva consistente con la oferta potencial econdmica-
mente productiva.

Existe una asimetrfa importante en el sentido de que es
posible que la economia se sitiie muy por debajo de la FP, en
cambio no es posible ubicarse mucho mds all4 de la FP de mane-
ra sostenida. La FP puede excederse transitoriamente, pero con
agotamiento de inventarios, presiones inflacionarias crecientes,
déficit externo infinanciables, o shocks positivos transitorios de
los términos de intercambio.

Contar con una estimacién crefble de la FP contribuye a
entender la historia econémica y a orientar la politica
macroecondmica futura: las politicas monetaria, fiscal, cambiaria
y de regulacién prudencial de la cuenta de capitales. ;Cémo se

puede calcular el PIB potencial?

Hay métodos de estimacién del PIB potencial sofisticados
técnicamente, que tienen el gran defecto de no poder controlar
o corregir por el efecto de recesiones fuertes. La consecuencia es
que se llega a estimaciones del PIB potencial que estdn sesgadas
hacia abajo, mds bien reflejando el PIB de tendencia o prome-
dio histérico, incluyendo por lo tanto los ciclos experimenta-



48 RicArDo Frrencu-Davis

dos'’. Basarse en esas estimaciones para andlisis histéricos o para
la aplicacién prictica de politicas macroecondmicas lleva a re-
producir en el futuro las recesiones del pasado y oculea lo prin-
cipal que queremos comparar: cudl es la frontera econémica sos-
tenible —de pleno uso de capital, trabajo y capacidad de ges-
tidn- alcanzable, a la cual debe apuniar el conjunto de politicas
macroeconémicas.

El método que adoptaremos recoge lo esencial de lo que
nos interesa. Con los antecedentes que estdn disponibles, iden-
tificamos los mdximos o peaks de uso de capacidad, sobre lo cual
hay mucho consenso entre los especialistas: por ejemplo, en los
iltimos tres decenios, en 1971, 1974, 1981, 1989, 1997. Supo-
nemos que el PIB efectivo de esos afios era similar al PIB poten-
cial'®, Luego calculamos el aumento del producto (PIB neto de
depreciacién del stock de capital) y lo relacionamos con el au-
mento del stock de capital (resultante de la suma de la inversién
neta de cada afio}, desfasado en un afio (por ejemplo, el aumen-
to de la capacidad productiva en 1999 se supone que depende
de la inversidn neta de 1998). De ello, resulta un coeficiente
producto/capital o de productividad marginal brura’®. Con ¢l

17 Por ejemplo, el popular filtro Hodrik-Prescott para obtener PIB de tendencia o
estimacicnes de funciones de produccién que no controlan adecuadamente por
la subutilizacidn del capital o la sostenibilidad de la trayectoria de crecimien-
to del PIB. Una de las manifestaciones de su sesgo son las erréticas estimacio-
nes que entrega de la productividad total de factores.

18 En cada uno de los peaks identificados hemos examinado si existen sesgos im-
portantes. Aqui hemos corregido, procurande ser conservadores, por los dos
principales. Uno en que el PIB efectiva subestima la FP al trabajar con cifras
anuales, con el pegk cubriendo sélo parte del afio (por ejemplo, en 1974, con
1na recesion inicidndose en el tercer trimestre). Bl otro que sobreestima la FP
For un exceso de importaciones, no financiable sosteniblemente, que permitié
un elevado valor agregado en su comercializaci6n (intensamente en 1981, en
parte compensada por subutilizacién en la producci6én de transables, deprimi-
dos por un tipo de cembio demasiade apreciado; moderadamente en 1997).

19 Aqui estamos asociando los aumentos de produccién a lz formacidn neta de
capital fijo. Aparte de la inversi6n en capital humane, ha habida cambios en el
180 de otros factores, camo tecnologfa y recursos naturales (Marfan y Boswaorth,
1994). El nidmero de ccupados crecid 1,9% par afio en los sesenta, 1,7% en 1374~
81 (con una fuerza de trabajo que se elevaba 3%), y 3,9% en 1982-89, Por otra
parte, aumentd la intensidad de uso de los recursos naturales, Hay numerosos
trabajps empiricos que controlan per cantidad de trabaje y por calidad de traba-
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interpolamos entre Jos peaks, para calcular el PIB potencial en
los afios intermedios?,

Chile perdid posicién relativa entre los pafses de América
Latina y del mundo en desarrollo en las primeras décadas de la
posguerra. Mientras la capacidad productiva o PIB de la regidn
crecié 5,5% al afio en los tres primeros decenios de posguerra,
para Chile esa tasa promedié 4,6% en los sesenta, y decayd a
menos de 1% en 1971-73 y a 2,9% en 1974-89. Con una ex-
pansidén demogrifica de 2,3% en el primer perfodo y de 1,6%
en 1974-89, las tasas de crecimiento per cipita se reducen a 2,4%
¥ 1.3%, respectivamente.

La capacidad productiva potencial se expandié de manera
relativamente estable en los afios sesenta, con tasas de uso com-
parativamente altas en relacién con las notables brechas entre la
frontera productiva y la utilizacidn de ese potencial, que preva-
lecian en los setenta y ochenta. En efecto, la evolucién de la
capacidad y su uso se torné mucho miés inestable en estos dos
decenios (grifico 1.1). La escasa formacién de capital y lenta
expansién de la frontera productiva estdn asociados al bajo uso
promedio de capacidad y a los desequilibrios macroecondmicos
de esos dos decenios. La brecha entre PIB efectivo y potencial
resulta de la evolucidn de la demanda agregada, de su relacién
con Ja demanda efectiva (la que se localiza en recursos internos)
y de la adecuacidn entre las escructuras de la demanda y [a ofer-
ta, tanto de productos coma de factores.

jo ¥ capital. Véase Hofman {1999); Morandé y Vergara (1997) y Coeymans (1999).
Este Gltimo autor avanza mas que otros autores en controlar por el ciclo.

20 Marfan (1992) obtiene, para 1960-88, tasas de variacién anual de la capacidad
productiva similares a las gbtenidas en esta secci6n. La similitud de los resulta-
dos, en el lapso comiin a ambos estudios, a pesar de una diferencia en la defini-
cidn de la inversién, es determinada por la eleccién del método de los peaks y la
concordancia en la identificacion de éstos. Dada la alta ciclicidad de la economta
chilena, trabajos empiricos que no controlan por el nivel de actividad pueden arro-
jar resultados notablemente sesgad os sobre la productividad total de factores (PTF).
Por ejemplo, Roldds (1997), en uno de los estudios més interesantes, da una va-
riacion anual de -3,8% para 1981-85 y 0,9% para 1986-90, evidentemente
distorsionada por la recesion de 1982, ;Cudl estimaci6n refleja mejor la tenden-
cia de la productividad y con cudl proyectar? El promedio se aproxima mas a
la PTF real.
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La inestabilidad del nivel de actividad econdmica repercute
negativamente en dos sentidos. Por una parte, la suburilizacién
de capacidad tiende a reducir la rentabilidad (social y de metca-
do) del capital, disminuye los fondos disponibles para la inver-
sién y deteriora la situacidn financiera de las empresas. En el
sentido macroecondmico, adem4s de desalentar la inversién, re-
duce su productividad efectiva. Por otra parte, deprime el em-
pleo productivo y el nivel de ingresos sostenible en el futuro
préxima.

En el cuadro 1.4 se presentan tres indicadores. El primero
es el coeficiente marginal producto potencial/capiral (PPK) me-
dido entre los peaks mencionados. La col. (2) muestra la brecha
entre el PIB efectivo y el potencial; o tasa de utilizacién del PIB
potencial. La col. (3) presenta el coeficiente marginal producto
efectivo/capital.

Cuadro 1.4
Productividad bruta efectiva y potencial del capital, 1952-98
(promedios de cada periodo)

Coefiriente marginal Coeficiente marginal
producto/ capital PIB efective/PIB patencial producto efectivo/capital
(1) (2) {1)(2)
1952-61 0,26 0,96 0,25
1962-71 0,35 G983 9,4
1972-74 0,12 0,96 Q12
1975-81 0,28 2,90 0,26
1982-89 0,36 c88 0,32
1990-98 046 0,99 0,45
1952-58 0,33 0,95 0,31

Fuente: Sobre dates del grifico L1, (1) Es la razdn entre la variacién del producto y la inversién netos
entre peaks. La inversion ge usa con un afio de fezago.

Los antecedentes sugieren que el PPK fuc relativamente si-
milar en 1982-89 y 1962-71, y mayor que en 1975-81. ;Cémo
se concilia esto con la imagen de que en los dos decenios mds
recientes la productividad habria sido muy superior, debido a la
apertura externa y a la liberalizacién de mercados? La respuesta
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serfa que las empresas sobrevivientes en los afios setenta y ochenta
eran mds productivas pero que la tasa de mortalidad de empre-
sas fue mayor, y lo que interesa medir es la productividad del
total de recursos disponibles y no sélo la del segmento ganador
de la economia.

La quiebra masiva de empresas implica una destruccién de
capital (mucha de €l habria sido productive ante una demanda
normal y precios correctos o bien alineados): la destruccién re-
sultante de la liberacién abrupta de importaciones y del fuerte
atraso cambiario fue muy elevada en los setenta (véase el cap.
I1I); la situacién mejord en los ochenta en parte por el transcur-
so del tiempo y gracias a macroprecios mejor alineados (el tipo
de cambio y la tasa de interés), pero estuvo restringida por el
ajuste recesivo frente a la crisis de la deuda externa.

En los afios sesenta, el exceso de proteccién y de trabas ad-
ministrativas amparé muchas ineficiencias, pero la mayor esta-
bilidad macroecondémica real contribuyé a mejorar la eficiencia,
a una menor destruccién de empresas, 2 la mayor concentracién
de esfucrzos en crear empresas antes que en transferencias de
activos existentes, y proveyé perfiles de demanda mis predecibles
y precios relativos més estables (estimulantes para la inversién
productiva, dada su irreversibilidad). Asimismo, €l desarrollo fue
mds integrado, lo que operé en igual sentido al ofrecer mids opor-
tunidades productivas a sectores mis amplios de la sociedad. Esta
combinacién de elementos, no obstante las ineficiencias vigen-
tes entonces, explica el mecjor desempefio de la productividad
respecto de los afios cincuenta y setenta, y la cercania a la pro-
ductividad potencial de los ochenta.

En cuanto a la productividad efectiva, considerando toda
la trayectoria de buenos y malos afios en cada subperiodo, en el
cuadro 1.4 se observa que la alta subutilizacién de la capacidad
productiva en 1974-89 involucra que, en los dos subperiodos
correspondientes, la productividad efectiva se desvié muy fuer-
temente de la potencial. Los afios de gran subutilizacién de ca-
pacidad han estado asociados, por una parte, a ajustes recesivos
deliberados o involuntarios, luego de expansiones con
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desequilibrios fiscales, monetarios o de balanza de pagos. Por
otra, Ja subutilizacién rambién se intensificé cuando las politi-
cas estabilizadoras descansaron en sélo uno o dos instrumentos
de politica de estabilizacién, en vez de operar con un multianclaje
(Ffrench-Davis, 1999, cap. VI). Los afios de brechas mayores se
ubican en 1954-56, 1959,1973, 1975-79, 1982-87, y en 1999-
2001.

En los noventa, una vez copada la capacidad ociosa en 1989,
la frontera productiva comenzé a moverse con vigor, a tasas anua-
les del 7%, en respuesta a los aumentos de la tasa de inversién
que, como proporcién del PIB, crecié 10 puntos porcentuales
entre 1982-89 y 1990-2000 (véase el cuadro I1X.4). Las condi-
ciones de gran estabilidad interna predominantes durante casi
toda la década, logradas mediante politicas preventivas,
contraciclicas, como la regulacién selectiva de los flujos de capi-
tales de corto plazo o volitiles, dieron el marco para el circulo
virtuoso de una mayor tasa de utilizacién de la capacidad insta-
lada, generando mayor inversién para su ampliacién, y un uso
global m4s eficiente de los recursos productivos, reflejado en un
crecimiento importante en la productividad efectiva del trabajo
y del capital.?!

La expansién de la capacidad productiva no es un dato in-
mutable sino que es una variable resultante de la accién piblica
y del comportamiento de los agentes econémicos, sociales y po-
lfticos. Naturalmente, también depende del entorno externo y
de las modas que condicionan el actuar de unos y otros.

El excepcional desempefio de los noventa, culminé en un
punto de inflexién, con la crisis asiftica. No obstante, la inflexién
estuvo asociada, adem4s, a otras dos factores. Por una parte, uno
estructural; el dinamismo exportados, de flujos de inversién ex-
tranjera directa e inversién interna tuve un componente muy
significativo de recursos naturales (como cobre y forestal) y ser-

21 Datos ajustados por calidad dan variaciones de la productividad total de fac-
totes de -0,4% en los setenta, -1,4% en los ochenta, y 1,4 en 1991-95 (Roldds,
1997).
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vicios piiblices (como energia y telecomunicaciones), con mega
proyectos. Su réplica en el nuevo decenio, con esa intensidad, ¢s
muy improbable (Moguillansky, 1999). Por consiguiente, se re-
queririan ahora muchos proyectos de menos tamafio y en secto-
res mds intensos en competitividad sistémica. Ello exige una la-
bor mids activa y efectiva en complerar mercados de capital de
largo plazo, difusién y adaptacién de tecnologia, capacitacién
laboral, y penctrar mercados externos de rubros no tradiciona-
les, con acceso de [as PYMEs a todos ellos.

El otro factor se refiere al entorno macroeconémico
imperante. Como veremos en el capfrulo IX, las politicas aplica-
das en la segunda mitad de la década perdieron coherencia y
fuerza en el control de la vulnerabilidad de la economia chilena
ante los shocks externos. Con la llegada de la crisis asidticz, en
un entorno macroeconémico propicio para ello, resurgié un cli-
ma de inestabilidad que, una vez m4s, hizo reaparecer la brecha
entre ¢l PIB efectivo y potencial desde mediados de 1998. Esta
brecha, como lo demostramos a través del texto, ha sido el fac-
tor determinante de la caida abrupta de la tasa de inversién en
1999-2000, con la consiguiente desarticulacién de alguna ca-
pacidad inversora. Doble desaffo para retomar el rumbo.

3. CONCLUSIONES Y DESAFIOS

Las clasificaciones o agrupaciones suelen ser arbitrarias. Pero si
son coherentes, resultan dtiles y orientadoras para el andlisis y
la accién. Aquf siguen cuatro grupos de conclusiones o leccio-
nes econdmicas sobre los tltimos decenios recorridos por Chile.
Luego planteamos desafios futuros agrupados en 10 puntos.

a) Cuatro conclusiones

En primer lugar, el desafio de compatibilizar el crecimiento con
la equidad distriburiva sigue mds vigente que nunca, sobre todo
después del deterioro ostensible en el nivel de vida de una am-
plia proporcién de la poblacién en los afios setenta y ochenta, y
de dos gobiernos democriticos que han respondido sélo parcial-
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mente 2 las expectativas generadas en [os afios noventa. Estd cla-
ro que esa compatibilizacién requiere de acuerdos politicos
sustantivos entre los principales sectores sociales y polftices, que
permitan concertar una secuencia temporal mds equitativa de la
distribucién de los costos y beneficios del crecimiento econémi-
co, con un progresivo mejoramiento de la distribucién de las opor-
tunidades, de la productividad y el ingreso. En democracia se re-
quiere que crecimiento y equidad avancen en forma paralela,

En segundo lugar, existe una evidencia abrumadora en el
sentido de que los equilibrios macroeconédmicos tienen una im-
portancia crucial para el éxito de cualquier estrategia de desa-
rrollo. Hay un componente que habitualmente no se incluye
entre los equilibrios macroecondmicos, pero que siempre debe-
ria ser protagonista; es la relacidn entre la creacién de nueva
capacidad productiva y los aumentos de produccién efectiva (o
uso de capacidad). Como se ha expuesto antes, en el régimen de
Pinochet hubo profundos desequilibrios entre ambos indicadares;
la brecha, aunque sin duda en una escala menor, resurgié en
1999-2001 (grifico I.1). El costo de perder esos equilibrios es
siempre muy elevado. Aparte de que producen la reversién de
los éxitos iniciales que se puedan lograr en crecimiento y
redistribucién, la experiencia muestra que también se producen
pérdidas polfticas muy costosas para los gobiernos que caen en
fas tentaciones populistas. Estas pueden ser de izquierda (por
ejemplo, gastos sociales no financiados) o derecha (por ejempla,
rebajas tributarias que impidan financiar la inversién en capital
humano, esencial para el crecimiento y la equidad; o aperturas
financieras excesivas, que invitan desequilibrios macroeco-
némicos).

Las formas de alcanzar equilibrios macroeconémicos pue-
den ser muy diversas {Cortdzar, 1986; Ramos, 1991): pueden
ser concentradoras o desconcentradoras; mis ciclicas o mds es-
tables. Depende, entre otros, del peso relativo que se le otorgue
a variables como la inflacién v 1z actividad econdmica, la com-
posicién del gasto e ingreso piblico, la institucionalidad finan-
ciera, e iniciativas piblicas que contribuyan a la mayor capaci-
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dad y organizacidn de los sectores de menores ingresos. El equi-
librio econémico mds significativo es ¢l uso sostenible de la ca-
pacidad productiva. Una economf{a que trabaja sobre la frontera
productiva, con macroprecios correctos, es capaz de lograr ma-
yor productividad, incentivar con mds vigor la formacién de
capital y fortalecer la demanda por trabajo. Requerimos un con-
junto de balances macroecondmicos sostenibles, y consistentes
con los equilibrios macrosociales.

En tercer [ugar, en las décadas de 1970 y 1980 se produje-
ron diversas reformas modernizadoras de la organizacidn econé-
mica. Sin duda, muchas de ellas constituyen logros permanen-
tes y valiosos para las estrategias democriticas de desarrolio. Entre
ellas pucden destacarse el significativo crecimiento y diversifi-
cacién de exportaciones; el ordenamiento del presupuecsto fis-
cal, y el desarrollo de una nueva generacién emptesarial con ca-
racteristicas mds dindmicas y modernas que las tradicionales cla-
ses empresarias. Estas son herencias que aportaron significativa-
mente al buen desempefio de los noventa.

Finalmente, los cambios estructurales adolecieron de varia-
das fallas que repercutieton severamente sobre el crecimiento
potencial de la economia y el bienestar de Ia poblacién. En los
afios noventa, s¢ impulsaron importantes reformas a las reformas
emprendidas en las décadas previas, con el objetivo explicito de
introducir méds pragmatismo en ellas. En particular, se incorpo-
ré una gran preocupacién por disminuir la vulnerabilidad de la
economia nacional frente a un entorno globalizado y de creciente
volatilidad, junto con avanzar en politicas que favorezcan una
mayor equidad en la distribucién del ingteso y las oportunida-
des. Los resultados de este cambio de enfoque, a pesar de diver-
sas contradicciones y retrocesos, fueron notables. Durante casi
toda la década se disfruté de una expansién vigorosa de la capa-
cidad productiva sin precedentes en la historia de Chile, junto
con conquistas muy valiosas en la lucha contra la pobreza. La
brecha recesiva de 1999-2001, sin embargo, sacé a relucir
falencias e insuficiencias, y la falta de mayores reformas a las
reformas. En una perspectiva optimista, el lado positivo de esta
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recesion es que puede contribuir a que se reconozcan estos pro-
blemas, y asf avanzar en su solucién. Con este libro queremos
contribuir a la reflexién y al didlogo para la accién, para lograr
efectivamente crecimiento con equidad sostenibles.

b} Diez desafios

:Cémo recuperar el crecimiento vigoroso y avanzar en la equi-
dad? Primero hay que entender cdmo se logra y cudl es el verda-
dero record como pafs. El desarrollo se logra cuando es sosteni-
ble por plazos prolongados. Si medimos por decenios, contando
buenos y malas afios, sélo en los noventa se alcanzé un récord
de 6-7%. En los sesenta, el PIB crecid 4,3% y en los setenta y
ochenta menos de 3%. Recuperar lo excepcional no es ficil.
Hemos agrupado algunas tareas prioritarias, para crecer con equi-
dad, en los diez puntos que siguen:

1. Recuperar un entorno macroeconémico para el desarrollo
sostenible, con tres rasgos a) que logre, como lo hizo entre
1991 y 1997, operar con una demanda efectiva cercana a la
capacidad productiva; ése siempre debe ser un objetivo cla-
ve de un buen equilibrio macroeconémico: evitar auges
insostenibles y actuar con fuerza y coherencia en las situa-
ciones recesivas. Si no, cémo pedirle a los empresarios que
inviertan si se encuentran en medio de una recesién y con-
sideran probable que los castigue la préxima crisis; b) man-
tener un tipo de cambio real competitivo y estable, lo que
no resulta viable con los extremos de tasa totalmente libre
o con la dolarizacién; ¢) conseguir que las tasas de interés
flucttien en rangos moderados. Estos tres objetivos requie-
ren una politica fiscal mds flexible, con una eficaz funcién
anticiclica, y acrecentar la capacidad de desalentar excesos
en los flujos especulativos de capitales. El gran peligro es
mantener una actitud “populista” al respecto, sin pesar los
efectos negativos que provoca para toda la economia real
un exceso de flujos —especulativos, de corto plazo o mera-
mente financieros o para comprar lo que ya existe, sin crear
nueva capacidad de produccién—; la falla principal, en el
corazén de la recesidn en 1999, fue el desequilibrio provo-
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cado por el exceso de ingresos de capitales financieros en

1996-97.

El dinamismo exportador es determinante de la capacidad
para crecer. Muchas exportaciones intensas en recursos na-
turales tradicionales perderdn dinamismo en este decenio;
no podemos seguir haciendo siempre mds de lo mismo: los
mercados se saturan y los recursos se agotan o muestran pro-
ductividades decrecientes. Evidentemente, sin petder lo que
tencmos, debemos desarrollar nuevos rubros exportables.
Ellos incluirfan a) sobre la gran base de los recursos natura-
les tradicionales, avanzar fuertemente en adicionarles valor
y tecnologia, y en el desarrollo de producciones de bienes y
servicios, intermedios y de capital, relacionados con el pro-
ceso productivo de aquellos rubros tradicionales; b) recur-
sos naturales no tradicionales y c) encontrar nichos en que
se aproveche la capacidad de emprendimiento y experiencia
acumnlada por los empresarios y técnicos nacionales en nue-
vas ventajas competitivas, Esto requiere un intenso esfuer-
zo nacional para completar los mercados de tecnologfa, ca-
pacitacidn laboral, y capital de largo plazo.

Traténdose de exportaciones, un apoyo bdsico proviene de
los esfuerzos de integracién. Los accesos negociados a los
mercados de América Latina son vitales, aprovechando la
vecindad (la geografia atin cuenta mucho, como lo atesti-
guan los norteamericanos que venden la mitad de todas sus
exportaciones a sus dos vecinos, o los europeos que lo ha-
cen en 60%). El MERCOSUR vy su conexién futura con la
Comunidad Andina son esenciales para la diversificacién
de las exportaciones: son mercados més significativos para
los rubros no tradicionales que los Estados Unidos. Es pre-
ciso enfrentar constructivamente los problemas que proba-
blemente estarin surgiendo, entre ellos la inestabilidad
macroeconémica en algunos de sus paises miembros; debe-
mos actuar maduramente, pensando en el futuro. Un pro-
ceso de integracién comercial hien disefiado es un ingre-
diente esencial para hacer globalizacién.
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El desarrollo siempre deja atrds a algunos sectores produc-
tivos. Mds vale prever que curar al enfermo ya grave; recor-
demos Ia costosa imprevisién de Chile con el carbén. Una
macroeconomia para el desarrollo sostenible ayuda mucho
para minimizar el mimero de perdedores en el progreso. Pero
se necesitan polfticas sectoriales y regionales pragmdticas y
con sentido de futuro; parte de la agricultura y de 12 mine-
rfa requieren una mayor reflexién y accién oportuna para
una reconversién creativa.

No es posible crecer sin inversién fisica. En 1999-2000 cayé
asociada a Ia crisis asidtica y al manejo macroeconémico.
La economia chilena necesita mis y no menos inversién
productiva. En primer lugar, es preciso cuidarse de un peli-
groso sesgo, acentuado en los afios recientes, de cardcter
rentfstico; hay demasiadas energfas y capacidades canaliza-
das a fusiones y transferencias de lo existente. Hay que
refortalecer la iniciativa creadora; generar una mayor cali-
dad macroeconémica y complerar mercados de factores y de
exportacién. Segundo, se precisa tener presente que, en todo
el mundo, una proporcién abrumadora de Ia inversién es
nacional; de cada 10 pesos que se invierten, sélo uno es
extranjero. El ahorro y la inversién nacionales son lo deter-
minante. Es imprescindible disefiar mecanismos para que
el ahorro de largo plazo de Chile —como es el de las AFP-
cruce, con las garantias adecuadas, hacia las empresas na-
cionales, en especial las PYMEs. Se necesita también pro-
mover el financiamiento para la innovacién productiva.

La tendencia, predominante en Chile, de empujar el zhorro
de las AFP hacia el exterior es, [amentablemente, inconsis-
tente con el objetivo de aumentar ¢! ahorro nacional para
elevar la formacién de capital en Chile. Sin duda, el ahorro
no sobra, sino que falta para financiar una mayor inversién
productiva en Chile. Es prioritario mejorar los canales de
transmisién de estos fondos de largo plazo hacia el
financiamiento de la inversién productiva. Naturalmente,
con los resguardos y garantias necesarios para proteger los
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ahorros de los trabajadores. En cuanto a las tasas de renra-
bilidad promedio, es indudable que son mayores en Chile
que en las economias desarrolladas.

La inversién en capital humano es un ingrediente clave para
el crecimiento con equidad. La reforma educacional inicia-
da en los noventa es un gran paso adelante. Pero estamos al
comienzo; hay que darle la prioridad que merece, y siempre
tener muy presente que la educacidn se hace con los profe-
sotes; hay que reconstruir confianzas y reconocimiento so-
cial a su alta funcién. Sin embargo, los frutos de la educa-
cién operan a largo plazo; la gran mayoria de la fuerza de
trabajo del préximo decenio corresponderd a chilenos que
ya salieron de la educacidn formal. Chile enfrenta, asi, un
gran desaffo de mejorar su entrenamiento. Por lo tanto, se
requiere un enorme esfuerzo nacional, con gran eficacia y
un horizonte extenso (el afio 2010), de capacitacién laboral
para mejorar la calidad y la flexibilidad de la oferta de tra-
bajo.

El tema del medio ambiente llegé a quedarse como prota-
gonista significativo de cualquier proceso de modernizacién.
Chile requiere recuperarse de su atraso en abordar el tema,
y en integrarlo en el disefio de las politicas puiblicas. Se ne-
cesita un enfoque muy pragmdtico y participativo, para con-
ciliar el desarrollo productive hoy, con [z prevencién y
sustentabilidad en el tiempo y con el bienestar de [a gente.

La distribucién del ingreso es muy desigual. Entre otros,
Chile debe acentuar los esfuerzos en mejorar la calidad y
alcance del gasto social, llegar con eficiencia a la pobreza
dura, eliminar la posibilidad de que un joven inteligente no
tenga buena educacién porque es hijo de pobre; reforzar el
combate 4 Iz evasidn tributaria y a las filtraciones regresivas
que subsisten en el sistema, provee financiamiento y con-
tribuye a la equidad. Cabe reiterar en este punto, la impor-
rancia de la coherencia global de las pollticas y compren-
sion de sus incerrelaciones. La calidad de las politicas
macroecondmicas tiene fuertes implicancias sobre la pobreza
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y la distribucién. La situacién al inicio del 2001 mantiene
el sesgo regresivo de 1999-2000, por su impacto recesiva
sobre la inversidn y el empleo productive.

Reforma del Estado, que pasa principalmente por profesio-
nalizar la administracién piblica, perfeccionar los
indicadores de productividad y de buen servicio pdblico y
transparencia, haciendo espacio para la participacién ciu-
dadana en {a identificacién de prioridades y deficiencias (en
educacién, salud, obras piblicas, capacitacién laberal, etc.).
Progresivamente, en paralelo con mejoras perceptibles en
la calidad del servicio piblico, elevar las remuneraciones a
niveles consistentes con trabajos cquivalentes en el sectror
privado.

Repensar en Chile, con la perspectiva de los desafios para el
bicentenario ¢! 2010. La calidad e intensidad de la reflexidn
sobre Chile se han debilitado, paradojalmente, junto con el
retorno a la democracia; se ha tornado demasiado
cortoplacista y concentrada en lo que “el mercado finan-
cia”. Se conffa mucho en lo que en otras naciones se ha re-
flexionado; incluso algunos plantean que otro pafs nos haga
la politica macroeconémica (por ejemplo, via la
dolarizacién), sin considerar cuin importantes son las
especificidades y los objetivos de cada nacidn o regién; se
ha mitificado l2 globalizacién como algo inmutable. Sin em-
bargo, la globalizacién es heterogénea, incompleta y
desbalanceada hacia 2lgunas dimensiones de la vida societal.
Chile tiene que repensar, urgentemente, cémo hace su
globalizacién para avanzar mejor hacia un crecimiento sos-
tenido con equidad y entonces actuar consecuentemente.



