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La politica econémica
en la nueva democracia chilena’

Kurt Weyland

Por haber sido el primer pais latinoamericano en implementar una reforma de
mercado comprensiva, Chile constituye un caso particularmente importante para evaluar
los costos y los beneficios de la llamada reforma neoliberal.! Dado que el pais ha
sostenido politicas de mercado orientadas a las exportaciones a lo largo de dos décadas,
resulta posible evaluar los efectos de éstas sobre la estabilidad econémica, el crecimiento
y el desarrollo, la equidad social y la consolidacién democrdtica. Varias naciones
latinoamericanas que han adoptado el “neoliberalismo” durante la ultima década
pueden inferir importantes lecciones de la experiencia chilena.

El presente analisis de las politicas econdmicas chilenas, centrado en los gobiernos
democraticos de Patricio Aylwin Azocar (1990-94) y de Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1994-
2000), aborda varias cuestiones tedricas cruciales. En primer lugar, ;bajo qué condiciones
son las nuevas democracias capaces de sancionar e instrumentar politicas econémicas
“conservadoras”, prudentes en términos fiscales, en lugar de ceder a las demandas
largamente reprimidas, persiguiendo irresponsablemente politicas expansionistas, y
siendo presas del “populismo” econémico? (Kaufman y Stallings 1989; cfr. Sachs 1989;
Dornbusch y Edwards 1990). Segundo, ;son estos decididos esfuerzos para mantener
elequilibrio econdmico favorables o nocivos para el crecimiento y el desarrollo? ; Acaso
permite el modelo de mercado el uso de politicas de desarrollo activas —ejecutadas
por el Estado— que pueden resultar necesarias para mejorar las ventajas comparativas
de un pais y para hacer posible el crecimiento sostenido? Tercero, ¢las politicas de
mercado tienden a mejorar la equidad social al reducir la pobreza y acortar la
desigualdad distributiva, o por el contrario exacerban los problemas sociales? Cuarto,
considerando estos efectos econdmicos y sociales, ;puede el modelo de mercado subsistir
en forma compatible con la democracia, o existen acaso tensiones crecientes y

Una version en inglés de este texto fue publicada en Journal of Interamerican Studies and World
Affairs.

En este capitulo, el término “neoliberal” se refiere a un enfoque de politicas piiblicas que insiste en
¢l mantenimiento estricto del equilibrio macroeconémico y que utiliza el mercado irrestricto como
principal motor del crecimiento y del desarrollo. Es interesante notar que Chile nunca ha instituido
un modelo de total libre mercado. Ni siquiera el régimen pinochetista privatizaé la firma del cobre.
CODELCO, sino que mantuvo este sector exportador decisivo para el pais bajo el control del
i Estado. Asimismo. la tremenda expansién de las exportaciones se debié no solamente a las reformas
de mercado, sino también a incentivos gubernamentales y subsidios (Schurman 1996: 96-98),
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descontentos que anticipan inestabilidad, lo que por su parte afectaria la confianza de
los inversionistas y amenazaria el éxito en el frente econdmico? En el fondo, todas estas
preguntas plantean cudn rigidos son los limites que el modelo de mercado impone a la
economia, la sociedad y la politica. ;Es el énfasis en la estabilidad econémica compat-
ible con otros objetivos, especialmente el crecimiento y el desarrollo, la equidad social y
las libertades politicas?

La evidencia abordada en este capitulo sugiere respuestas positivas frente a la
mayoria de estas preguntas. Respaldados por la fortaleza organizacional y la cohesion
de la alianza partidaria gobernante y del Estado chileno, los nuevos gobiernos
democréticos adoptaron politicas macroeconémicas cautas, que enfatizaron el
mantenimiento de los equilibrios econémicos. Debida en parte a las presiones del
empresariado y al aprendizaje derivado del fracaso de los experimientos econémicos
“populistas” en América Latina, esta cautela estuvo motivada también por la estabilidad
economica y la prosperidad creciente alcanzada por Chile desde mediados de los anos
80. Motivados por una clara adversién al riesgo, tipica de cuando la gente anticipa
ganancias (véase en general Kahneman y Tversky 1979; sobre Chile, véase Weyland
1996: 199-200), los decisores chilenos pueden haber errado en favor de la cautela en sus
politicas econdmicas, lo que limita las oportunidades para una reforma social decidida,
especialmente en lo que respecta a la redistribucion del ingreso.

Estas politicas econdmicas cautas ciertamente generaron considerables beneficios
socioeconémicos. Contribuyeron a un patron estelar de crecimiento sostenido, limitaron
los costos que la inflacion impone a mucha gente (especialmente a los pobres) y protegieron
a Chile del ciclo de auge y colapso causado por la movilidad del capital internacional en
México y Argentina. También abrieron cauce para una amplia variedad de politicas de
desarrollo activas, incluyendo mejoras en la infraestructura chilena, apoyo financiero a
pequefias empresas que desarrollaron nuevos productos exportables, programas de
capacitacion para trabajadores, y una amplia reforma de la educacion. Pero la decision de
mantener los equilibrios macroeconomicos también impuso condicionamientos al esfuerzo
por promover el desarrollo de largo plazo a través del incremento del valor agregado de
las exportaciones chilenas. Por ejemplo, el Banco Central —en sus intentos por reducir
sostenidamente la inflacién— permitié la valoracién de la moneda, lo que amenaza con
tornar menos competitivas las exportaciones industriales.

La estabilidad economica y el crecimiento sostenido también mejoran la igualdad
social. Ante todo, la pobreza disminuy6 sustancialmente en la medida en que el ingreso
de vastos sectores de la poblacién —incluyendo entre ellos a muchos de los mas
desposeidos— se incremento en forma decidida. La importante reforma fiscal de 1990 y
los ingresos adicionales generados por el impresionante crecimiento econdmico también
permitieron al gobierno incrementar el gasto social sustancialmente, lo que dio a las
politicas un cardcter mas redistributivo. Estas medidas, no obstante, fueron insuficientes
para superar la tendencia hacia la desigualdad inherente al modelo de mercado. La
distribucion del ingreso altamente sesgada de Chile —un resultado crucial de las politicas
econdmicas— no ha mejorado desde la transicion a la democracia. La cautela del gobierno
¥ su resistencia a iniciar conflictos con las élites socivecondmicas, en especial con la empresa
privada y sus aliados politicos, impidieron una redistribucién mas decisiva por medio de
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nuevas reformas impositivas y laborales, y de una profunda transformacién de los poco
equitativos sistemas privados de salud y seguridad social. La persistencia de severas
desigualdades es Ia principal mancha en los, por lo demds, notables logros de los nuevos
gobiernos democraticos.

Reconociendo estos logros y renuentes a resucitar los conflictos que impusieron
terribles costos al pais entre fines de los afios sesenta y de los ochenta —es decir, también
mostrando su aversion al riesgo en el terreno de las ganancias—, una clara mayoria de
los chilenos ha respaldado las politicas socioeconémicas prudentes del gobierno, tanto
en encuestas de opinién como en las elecciones. Contrariamente a los temores iniciales,
la democracia y el modelo de mercado han demostrado ser compatibles. La persistencia
de la desigualdad social y la lenta difusion de los frutos del crecimiento —en contraste
con las altas expectativas de la gente— han, sin embargo, alimentado un descontento
que crece lentamente. Dada la debilidad de los proyectos y de las fuerzas politicas
alternativas, es improbable que este desencanto conduzca al radicalismo, sino mas bien
a la resignacion y al distanciamiento de la politica. Asi, aunque la democracia chilena
no enfrenta ninguna amenaza directa en el futuro anticipable, su calidad puede sufrir
como consecuencia de una creciente apatia.

Las politicas macroeconémicas cautas

¢Pueden las nuevas democracias adoptar y sostener politicas econémicas
prudentes que mantengan el equilibrio macroeconomico? ;O deben capitular ante las
demandas reprimidas de sus seguidores, quienes —excluidos largamente del poder—
insisten en una rapida compensacion por los sacrificios impuestos por la dictadura
(véase Kaufman y Stallings 1989)? La realizacion de tales concesiones amenaza con
iniciar el temido “ciclo populista”: un boom de corto plazo con mejoras sociales
Sustanciales concluye rapidamente con déficit explosivos en la balanza comercial y de
Pagos, y con una espiral inflacionaria cuyos mayores costos recaen en los més pobres.?

Los nuevos gobiernos democréticos en Chile deliberadamente evitaron el ciclo
populista (entrevista Boeninger 1993; Flisfisch 1994: 25-26; Foxley 1993: 7, 17-19, 26-28),
Cuyo impacto devastador habian observado en el pasado de Chile, especialmente du-
rante el gobierno de Salvador Allende (1970-73; cfr. Sachs 1989: 19-20) tanto como en
Oros paises latinoamericanos, particularmente en Perti bajo Alan Garcia (1985-90; véase
Arriagada y Graham 1994: 249, 282). Un aprendizaje politico consciente, basado en
€8t0s fracasos dramdticos, indujo a la administracion Aylwin a anticipar o limitar las
demandas de sus seguidores para no poner en riesgo la estabilidad econémica. El nuevo
8obierno reconocio la “deuda social” heredada del régimen pinochetista y estaba
decidido a modificar el modelo economico para abordar problemas tales como las graves
deficiencias en la salud ptiblica y en el sistema educativo. Pero optd por un enfoque

2 Sachs 1989; Domnbusch y Edwards 1990. Dornbusch y Edwards (1994: 94) incluso argumentan
que “(mjuchos observadores... especularon que la eleccion de la Concertacién implicaria un re-
tormo al populismo econdmico™.
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gradualista que impidié mejoras drasticas inmediatas. Por ejemplo, el gasto social seria
expandido solamente de un modo fiscalmente responsable, de manera no inflacionaria.
Las condiciones basicas del modelo de mercado establecerian los pardmetros para las
reformas sociales, especialmente al limitar los recursos disponibles y al impedir un
duro conflicto redistributivo que hubiera precipitado la fuga de capitales. El gobierno
incentivo a los actores privados a proceder con similar cautela, estimulandolos a negociar
los temas controvertidos (concerfacion) y a alcanzar soluciones de compromiso, por
ejemplo atando los incrementos salariales al crecimiento en la productividad laboral.

Las presiones del poderoso sector empresarial chileno y la necesidad de ganar
la confianza de los inversionistas, quienes vivieron con ansiedad la llegada al poder de
la oposicion centro-izquierdista al régimen de Pinochet, reforzaron esta decisién de
sostener politicas econdmicas cautas (Arriagada y Graham 1994: 243; Silva 1996, cap. 8;
Haggard y Kaufman 1995: 257-266). De hecho, la mayoria artificial en el Senado,
controlada por las fuerzas de derecha cercanas al empresariado, dio a los intereses
socioeconémicos dominantes un considerable poder de veto sobre las politicas del
gobierno, lo que hizo dificil y politicamente riesgoso cualquier intento por desviarse de
la ortodoxia. Solamente la movilizacion de un fuerte apoyo de parte de la opinion publica
y la sociedad civil, corriendo el riesgo de desatar un serio conflicto, hubiera presionado
a la derecha para ceder a las iniciativas del gobierno (como de hecho sucedié en varias
ocasiones inmediatamente después de la transicién democratica).

Los nuevos gobiernos democréticos tenian, no obstante, cierto margen de
maniobra para decidir cuanta presion poner sobre sus opositores politicos y
socioeconémicos. Podrian haber hecho mayores esfuerzos para movilizar a sus
seguidores en contra de la derecha. Sin embargo, han privilegiado claramente la
negociacion por sobre la confrontacion. Esta cautela refleja una tendencia comiin entre
los decisores que anticipan resultados favorables: adoptar una postura muy cuidadosa,
e incluso excesivamente cautelosa (cfr. Kahneman y Tversky 1979). Dada la estabilidad
econdmica y el crecimiento sostenido alcanzados durante los afios 80, la coalicion de
centro-izquierda que alcanzo el poder en 1990 decidio6 perseguir posibles mejoras —en
especial reformas sociales— con “prudencia” (Flisfisch 1989: 361-69) antes que
arriesgarse a mayores convulsiones. Esta decisién no fue un corolario inevitable,
determinado por condicionamientos econdmicos y presiones empresariales; de hecho,
se produjo un debate considerable dentro de la coalicion de centro-izquierda con respecto
a este punto (entrevista Lagos 1993), asi como un considerable temor entre los
empresarios con respecto al curso que tomarian las politicas del nuevo gobierno
democratico (entrevistas Lizana 1993, Correa Gatica, Crespo Urete y Correa Bulnes 1993).

;Qué factores dieron a los gobiernos democrdticos la capacidad politica para
sostener estas politicas econdmicas cautas y prevenir o resistir las demandas contenidas
de diversos grupos sociales y organizaciones que habian sufrido pérdidas considerables
ensu ingreso durante el régimen de Pinochet y que esperaban una rapida compensacion
bajo la nueva democracia? La fortaleza organizacional y la naturaleza abarcante (cfr.
Olson 1986) de los principales partidos y coaliciones politicas de Chile, de las mayores
asociaciones de intereses, y del Estado, resultaron cruciales para que el enfoque
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gradualista del gobierno se tornara viable. Dos partidos lideres en la Concertacion, el
Partido Demdcrata Cristiano y el Partido Socialista, han mantenido considerable
disciplina interna y son capaces de controlar a sus seguidores. Estos partidos también
han disfrutado de una influencia considerable en importantes organizaciones de interés,
especialmente los sindicatos y en su gran asociacion central, la Central Unitaria de
Trabajadores (CUT). Ademads, durante la larga lucha contra la dictadura, los partidos
de centro-izquierda formaron una alianza fuerte y de amplia base, lo que limito la
bisqueda de intereses partidarios estrechos y focalizé los esfuerzos en objetivos amplios
a nivel del sistema (Weyland 1997: 56-58). En el intento por mantener la estabilidad
economica y asegurar la consolidacion democratica, los lideres politicos y de los grupos
de interés a menudo han conseguido moderar las demandas sectoriales que podrian
haber llevado a incrementos “irresponsables” del gasto publico o a un conflicto feroz.
Finalmente, la relativamente cohesiva organizacién del Estado chileno, en especial la
efectiva coordinacion ejercida por la Secretaria General de la Presidencia y por el
Ministerio de Hacienda (Rehren 1993: 24-27), limitaron la influencia que los grupos
sociales podrian haber alcanzado a través del lobbying sobre diversas oficinas del Estado.
Protegidos de esta manera de las “excesivas” demandas populares, los artifices de las
politicas econdmicas han tenido espacio para actuar principalmente sobre la base de
criterios técnicos con el fin de mantener el equilibrio macroeconémico.

Especificamente, ;qué politicas fueron establecidas por las administraciones de
Aylwin y de Frei? Para garantizar la estabilidad econdmica y mantener el crecimiento
rapido, los nuevos gobiernos democréticos buscaron optimizar un conjunto de objetivos
diferentes (Rosales 1998; entrevista Marfan 1998), en particular baja inflacion, un
presupuesto equilibrado, una tasa de cambio competitiva, y un déficit sostenible en la
balanza de pagos.” La tarea mds urgente para la administracion Aylwin al tomar posesién
€n marzo de 1990 era reducir la inflacién, a la que los incrementos en el gasto ptblico
decretados por el gobierno de Pinochet por motivos electorales habian llevado a un
peligroso —para estandares chilenos— 27% en 1990. Sin embargo el nuevo gobierno
buscaba controlar la inflacion en forma gradual (Banco Central 1997: 17-18), no a través
de un programa de shock como en Argentina, Brasil y Peru. Un esfuerzo drastico para
cortar la inflacion comprometeria el crecimiento y las tasas de empleo a través de
exorbitantes tasas de interés, erosionaria la competitividad de las exportaciones a través
de una excesiva valoracion de la moneda, e impediria las politicas sociales para mejorar
la igualdad a través de cortes presupuestarios. Para evitar estos efectos colaterales
Mﬂﬁvos, el gobierno de Aylwin adopté un enfoque equilibrado y gradual en su politica
macroecondmica.

En la primera mitad de la década de los noventa, los responsables de la politica
€conomica equilibraron estos objetivos en forma bastante exitosa. Tras la toma del
p?hdo, laadministracion Aylwin dio total respaldo a las politicas monetarias restrictivas
iniciadas por el Banco Central auténomo con el fin de reducir la inflacion. El nuevo
o

3

Este déficit fue la consecuencia de pagos de la deuda externa no cubiertos por el superdvit comercial
chileno.
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gobierno defendio este incremento en las tasas de interés (Foxley 1993: 62) y contribuya
a la contraccion economica al aprobarse una importante reforma fiscal que transfiria
2% del PBI de manos privadas a las arcas publicas (véase mas abajo). Aunque redujeron
la tasa de crecimiento del PBI a un 3,3% en 1990 (Aninat 1997: 1), estas politicas
macroeconémicas conservadoras lograron disminuir la inflacion al 18,7% en 1991. En
respuesta a este éxito inmediato, el Banco Central y el gobierno aplicaron politicas mas
expansionistas, y el crecimiento alcanzo un 7,3% en 1991 y un muy elevado 11% en
1992 (INE 1997: 178). Para prevenir el recalentamiento de la economia y para reducir
aun mas la inflacién (12,7% en 1992) los responsables en el tema econémico aplicaron
frenos en 1993 —a pesar de que las elecciones generales estaban planeadas para
diciembre, lo que induce a la mayoria de los gobiernos latinoamericanos a incrementar
el gasto y promover el crecimiento. Estos esfuerzos en favor del ajuste redujeron la
inflacion al 8,9% en 1994, pero limitaron el crecimiento al 4,2% e impulsaron el
desempleo, que representaba un 6,2% de la fuerza laboral en el momento mas préspero
a fines de 1992, a 7,8% en el ultimo trimestre de 1994 (INE 1997: 95).

Desafortunadamente, tras la caida inicial de la inflacion, las nuevas reducciones
resultaron cada vez mas dificiles de lograr. En sus intentos por alcanzar los bajos niveles
inflacionarios que predominan internacionalmente, el Banco Central independiente ha
presionado para limitar el gasto publico y privado, ha mantenido altas tasas de interés
(Banco Central 1997: 13-14, 35-37), y ha aceptado una rapida valoracién de la moneda,
lo que reduce el costo de las importaciones que constituyen un importante factor en los
costos de la economia abierta chilena. Como resultado, sin embargo, el costo de las
exportaciones ha crecido en los mercados internacionales, y el costo sustantivo del crédito
ha obstruido la realizacion de nuevas inversiones, especialmente por parte de pequefas
y medianas empresas que carecen de acceso al mercado internacional de capitales
(Rosales 1998: 222). Dado que estas firmas participan en forma desproporcionada en el
procesamiento de los bienes primarios y en otras actividades industriales, los esfuerzos
para incrementar el valor agregado de las exportaciones, discutidos en detalle en la
seccion siguiente, se han visto perjudicados. Asi, los logros de las politicas
macroeconémicas chilenas durante principios de la década de los noventa han
dificultado la continuacién del éxito y han agravado los dilemas inherentes al esfuerzo
de optimizar mdiltiples objetivos, en lugar de privilegiar un objetivo tnico.

Estos dilemas han sido exacerbados grandemente por culpa de un shock externo
inesperado, el masivo ingreso de capital extranjero a principios de los anos 90. Las
recesiones en el primer mundo y la percepcién del fin de la crisis de la deuda tornaron
a los paises latinoamericanos nuevamente atractivos para los inversionistas externos.
Los antecedentes de Chile en términos de estabilidad econdmica y crecimiento sostenido,
y la aceptacién del modelo de mercado por parte del nuevo gobierno democratico
—eliminando el riesgo politico— transformaron al pais en un objetivo particularmente
prometedor para los inversionistas externos (Laban y Larrain 1994: 120). Mientras que
la mayoria de las naciones dan la bienvenida al capital extranjero, que les permite
alcanzar niveles de consumo e inversion que estan mas alld de la propia capacidad, el
nuevo gobierno democrético de Chile percibié un flujo masivo de capital como una
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‘amenaza para la estabilidad econémica en el mediano plazo. La esterilizacion de este
flujo por medio de la acumulacién de reservas en moneda extranjera resultaria
demasiado costosa para el Banco Central, y su utilizacién para incrementar el gasto
i lico v privado serfa peligrosa al expandir el déficit de la balanza de pagos chilena a
niveles insostenibles. El torrente de recursos externos también amenazaba con causar
una excesiva apreciacion del peso, lo que afectaria la competitividad de las exportaciones
{entrevista Marfdan 1998). Asi, Chile estaba por sufrir una variante del Dutch disease en
la era de la globalizacion financiera (Hojman 1995: 128-129). Su éxito econémico estaba
a&ayendo voluminosos flujos de capital que ponian en riesgo el desarrollo exportador,
la principal base para el éxito futuro.

~ Para prevenir estos riesgos, el gobierno impuso en 1991 —entre otras medidas—
un encaje no remunerado sobre todos los ingresos de capitales (con excepcién de la
inversion extranjera directa) y lo volvié mds oneroso en los afios subsiguientes. La
imposicion de este encaje efectivamente cred un impuesto que se incrementaba
progresivamente cuanto mas corto era el término de vencimiento del préstamo o la
inversion de portafolio (Agosin y Ffrench-Davies 1997: 306-316). Estas restricciones,
divergentes del precepto neoliberal de libre movilidad de capitales adoptado por el
régimen pinochetista, elevaron el costo de las inversiones de corto plazo a niveles
prohibitivos y asi desincentivaron la especulacién e inmunizaron a Chile contra los
ciclos de expansion y crisis causados por la alta volatilidad del movimiento internacional
de capitales. La adopcién de estas medidas mostré que una economia abierta de
pequenas dimensiones puede retener una autonomia defensiva considerable frente a
las fuerzas de mercado internacionales, y puede protegerse de los efectos més perniciosos
de la globalizacion financiera (confr. Strange 1996).

Los especuladores encontraron salidas, sin embargo, y una cantidad de
inversionistas anticipé ganancias incluso pagando el impuesto implicito en el encaje no
remunerado. De hecho, los flujos de capital se incrementaron sustancialmente en 1996 y
1997, causando una significativa apreciacién de la tasa de cambio real, que alcanzé 7.7%
€n terminos reales durante 1997 (Aninat 1998: 8). Durante los meses recientes, el efecto
contagioso de la crisis financiera asidtica ha incrementado la fuga de capitales vy
tém_porariamente revertido estas presiones (Agosin y Ffrench-Davies 1997: 312-313, 319-
320). Pero resulta pocaclaro si las restricciones impuestas por el gobierno para administrar
ﬁlingmso de capitales estdn perdiendo efectividad en el mediano plazo.* Como resultado,
el desarrollo exportador de Chile podria enfrentar crecientes dificultades (véase infra).

_ Mas alla de su énfasis en preservar el equilibrio macroecondmico, la nueva
jﬂ;emncracia se desvid significativamente del régimen militar en su politica
Presupuestaria. La dictadura habia cortado el gasto ptiblico, en especial aquellos gastos
vinculados a programas sociales, y reducido la carga fiscal con el fin de debilitar el
Estado y darle al sector privado mayor libertad. Precisamente para prevenir el ciclo
POpulista, que puede ser disparado por una explosién de demandas sociales insatisfechas

—-—

# Entrevista Marfin 1998. De hecho. el gobierno redujo los encajes no remunerados en junio y

septiembre de 1998 con el fin de impulsar una bolsa de valores en baja.
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(cfr. Sachs 1989; Foxley 1993: 7, 17-19, 26-28), la administracion Aylwin estuvo decidida
a aliviar los severos problemas sociales heredados del régimen de Pinochet. Para
financiar estos incrementos en el gasto social de manera responsable, preservando el
equilibrio presupuestario, el nuevo gobierno promovié una importante reforma fiscal
que buscaba elevar la carga fiscal en un sustantivo 2% del PBIL. La mayor parte de las
transformaciones propuestas apuntaban al sector empresario y a la clase media-alta,
logrando asi un efecto redistributivo, aunque un incremento en el (distributivamente
neutro) impuesto al valor agregado resultaba también indispensable para disponer de
suficientes recursos para las iniciativas sociales mds costosas. Derrotada en las elecciones
de 1989 y dispuesta a hacer algunos sacrificios para legitimar el modelo de mercado, la
derecha politica y econémica dio su interesada aprobacion a este importante cambio
(Marcel 1997: 67-71; entrevista Marfan 1993).

Dado que la reforma fiscal termind por elevar la carga impositiva mas alld de lo
planeado (entrevista Marfan 1998) y que el excepcional crecimiento econémico chileno
impulsd grandemente la recaudacion fiscal, el gobierno —bajo presiones del
empresariado y los partidos de derecha— acord6 una gradual reduccion de la carga
impositiva manteniendo, sin embargo, el efecto redistributivo neto de la reforma de
1990 (Weyland 1997: 44, Marfan 1998: 569). Debido al crecimiento sostenido, los gobiernos
de Aylwin y Frei siempre consiguieron alcanzar un superdvit presupuestario al tiempo
que incrementaban el gasto social significativamente. Asi, el principio ortodoxo de
equilibrar el presupuesto no impidio los esfuerzos gubernamentales para aliviar la
“deuda social” chilena.

A pesar de estos esfuerzos, muchos problemas sociales —especialmente una
marcada desigualdad— persistieron (véase la seccién tercera mas adelante). Como
resultado, el descontento politico y social crecié lentamente, y los debates sobre este tema
se intensificaron dentro de la Concertacion. En este contexto, la cuestion fiscal nuevamente
cobro atencién en 1997 y 1998. En defensa de esfuerzos mas decisivos para combatir los
males sociales y de un papel mas activo del Estado en la economia (Villarzi 1998: 7-8;
“Ministro Villarzd” 1998), el entonces Ministro Secretario General de la Presidencia, Juan
Villarzu, propuso otra reforma fiscal. Sin embargo, su recomendacion de que la carga
fiscal chilena fuera progresivamente elevada del presente 18% al 25% del Bl desperto
ruidosas protestas por parte del empresariado y de la derecha. Al mismo tiempo, el ministro
de Hacienda Eduardo Aninat rechazé la “interferencia” de Villarzi en un drea que
reclamaba como de su exclusiva competencia. Lo que es mas importante, la crisis financiera
asidtica, que también amenazd con erosionar la confianza de los inversionistas en los
mercados latinoamericanos, hizo aparecer cualquier controversia sobre incrementos
impositivos como inoportuna, y el Presidente Frei archivé el tema a principios de 1998
(entrevistas confidenciales con el autor, Santiago, junio de 1998). Asi, la cautela del gobierno
por satisfacer los requerimientos del modelo de mercado obstaculizo los esfuerzos
adicionales por combatir los problemas sociales de Chile.

A pesar de estas limitaciones, las politicas econdmicas cautas adoptadas por los
gobiernos de Aylwin y de Frei han tenido muchos resultados positivos. La inflacion se
redujo geométricamente del 27.3% en 1990 al 6.2% en 1997. Dado que los sectores pobres
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disponen de pocos recursos para defenderse contra los incrementos de precios
sostenidos, esta reduccion posiblemente tuvo un efecto favorable para la equidad. Al
limitar la incertidumbre enfrentada por los agentes privados al planificar sus inversiones,
Ja estabilidad de precios también contribuyé al crecimiento, que en promedio alcanzé
un magnifico 6,6% entre 1990 y 1997. El crecimiento sostenido también redujo el
desemp]eo, que alcanzd meramente el 5,3% en el primer trimestre de 1998 (INE 1998a:
2), y condujo a un lento pero sostenido crecimiento del salario real, que se elevé en un
22 3% entre abril de 1993 y marzo de 1998.° Creando las condiciones para el crecimiento
futuro, en 1996 las tasas de ahorro e inversion alcanzaron 23,3% y un sin precedentes
28,3% del PBI respectivamente (Aninat 1997: 8; Marshall y Velasco 1998: 42-43). Mds
alld de los incentivos econdmicos creados por el modelo de mercado —incluyendo la
privatizacion de la seguridad social impuesta por el régimen pinochetista— y el
rendimiento estelar de la economia chilena, otros dos factores contribuyeron a estos
logros: ahorradores e inversionistas se sintieron seguros gracias a las politicas
macroecondmicas cautas y responsables de la nueva democracia, y por el hecho de que
la Concertacién acepto y asi legitimé los contornos bésicos del sistema de mercado.

Ademas, los controles sobre el ingreso de capital extranjero volatil evitaron los
ciclos de erecimiento y crisis que México y Argentina experimentaron durante la primera
mitad de la década de los noventa. De hecho, los efectos de la crisis del peso mexicano,
que requirio esfuerzos de ajuste draconianos en ambos paises, fueron menores en Chile.
Incluso la crisis financiera asidtica causé menos dafio en Chile —por ejemplo, en cuanto
a la caida del mercado bursatil— que en otras naciones latinoamericanas.

Pero, jcudles han sido los efectos de las cautelosas politicas macroeconémicas
“conservadoras” sobre la promocion del desarrollo econémico de largo plazo, el
mejoramiento de la equidad social, y la consolidacion democratica? La cautela del
gobierno, ;ha impuesto rigidos condicionamientos a estos objetivos, o acaso los
beneficios han superado los costos?

Politicas de desarrollo activas

Las reformas de mercado impuestas por el régimen de Pinochet tornaron las
€Xportaciones en el motor del desarrollo econémico chileno. Durante fines de los
anos 80, casi todas las exportaciones consistian en bienes primarios, pero el pais ha
aleanzado una considerable diversificacién en términos de los productos vendidos
¥ de los paises compradores. El predomino tradicional del cobre ha disminuido
sustancialmente, cayendo de un 75,5% del valor exportado en 1970 a un 46% en
-1?90 (Ramos y Diaz 1998: 78). En la década de los ochenta ganaron relevancia la
silvicultura, 1a pesca, y los productos agropecuarios, especialmente frutas frescas.
Entre las naciones compradoras, Europa occidental ha perdido importancia relativa:
SU participacion cayo del 61% en 1970 al 37% en 1990, en tanto las exportaciones

5
i INE (1998b: 5). El INE modificé su indice para incrementos del salario real en abril de 1993. Por
ende, no existen series de tiempo consistentes para la década de los noventa.
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chilenas ganaban terreno en Asia y —en menor medida— en otros paises
latinoamericanos (Ramos y Diaz 1998: 78).

Los nuevos gobiernos democraticos enfrentaron la tarea de consolidar y extender
este modelo exportador, que habia ayudado a generar una tasa de crecimiento promedio
del 6% del PBI en la segunda mitad de los afios 80. Una vez mas este éxito, que
contrastaba marcadamente con las crisis econémicas severas que afectaban a otros paises
latinoamericanos durante este periodo, favorecié la continuidad antes que el cambio
radical. Actuando cuidadosamente, las administraciones de Aylwin y Frei decidieron
profundizar y mejorar la estrategia exportadora de desarrollo, antes que buscar su
reemplazo.

¢Qué cambios impulsaron los nuevos gobiernos democraticos? Muchos
economistas, especialmente los asesores de la coalicion de centro-izquierda que asumio
el poder en 1990, consideraban el modelo basado en las exportaciones primarias como
una estrategia de desarrollo subéptima. De acuerdo con su perspectiva, los mercados
de materias primas tienen menor capacidad de expansion que los mercados de productos
industrializados, en especial los de alta tecnologia. Aquellos mercados estan también
sujetos a drésticas fluctuaciones resultantes del ciclo econdmico. Y, al exportar materias
primas mientras importaba bienes industrializados, Chile renunciaba a los beneficios
del procesamiento industrial —la generacién de ganancias y capital para el
empresariado, de ingresos fiscales para el Estado, v de empleo para los trabajadores"—
en beneficio de otros paises (Ominami y Madrid 198%; Diaz 1995; Meller 1996; Ramos y
Diaz 1998). Estos economistas por ende defendieron la postura de que Chile debia hacer
un esfuerzo decidido para otorgar a sus exportaciones mayor valor agregado v asi
alcanzar una “segunda fase” del desarrollo exportador. El pais deberia tratar de procesar
sus abundantes recursos primarios, vendiendo, por ejemplo, muebles y vinos antes
que maderas y uvas.

(De qué modo podia el Estado chileno promover este avance del modelo
exportador? La reforma neoliberal limité severamente los instrumentos del Estado para
intervenir en la produccién. Principios sacrosantos de la politica —como las tarifas
aduaneras uniformes sin diferenciacion sectorial— impedian la implementacién de una
“politica industrial” a la Corea del Sur. El Estado chileno carecia de la capacidad
institucional y —dado el compromiso ideoldgico de la elite empresarial con el
neoliberalismo— del respaldo politico para transformar la economia favoreciendo a
ciertos sectores sobre otros. El modelo neoliberal asignaba al mercado la tarea de
seleccionar a los sectores ganadores y perdedores. Los instrumentos de politica publica
utilizados por el Estado deberfan ser neutrales en términos sectoriales (véase Aninat
1997 12).

Los condicionamientos inherentes al modelo de mercado y las limitaciones
provenientes del tamano de la economia chilena, los recursos acumulados, y el ingreso
relativamente tardio a los mercados mundiales, tornaron imposible adoptar el “modelo

Y El procesamiento de las materias primas en Chile es en buena medida trabajo-intensivo (Meller
1996: 30-31) y asi —dada la abundancia de trabajo barato— resulta parte de las ventajas comparativas
del pais.
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coreano” y perseguir una industrializacion plena. Para evitar el confinamiento de Chile
a las exportaciones primarias, los responsables de la politica econémica en los nuevos

obiernos democrdticos propusieron estratégicamente que Chile imitara a los “paises
nordicos” (Escandinavia y Canadé), los cuales inicialmente exportaban sélo materias
primas pero a lo largo del tiempo comenzaron a procesar estos recursos y desarrollaron
exportaciones industriales en forma gradual (Diaz 1995: 82-83; Ramos y Diaz: 98-101).
Esta opcién intermedia entre un modelo de libre mercado y una estrategia estatal
intervencionista se basaria en las ventajas actuales de Chile (su riqueza en recursos
naturales) pero a lo largo del tiempo mejoraria estas ventajas competitivas a través de
la incorporacion de capital fisico, tecnologia, y “capital humano” a los procesos de
produccion. Los mercados internacionales —no el Estado— decidirian qué productos
Chile podria exportar en forma rentable, pero el Estado promoveria el desarrollo
exportador resolviendo las fallas del mercado. Ofreceria infraestructura, tecnologia,
inversiones de capital (especialmente para pequenas firmas con dificultades de acceso
alos mercados de capital), capacitacién laboral, y educacion general en Chile, y brindaria
informacion sobre las exportaciones chilenas y las oportunidades de inversion a los
compradores externos y a los capitalistas emprendedores. Dado que estas contribuciones
para modernizar el sector exportador chileno tenian caracter de bienes ptiblicos, el sec-
tor privado —librado a su propia dindmica— seria incapaz de ofrecerlas en grado
suficiente. La intervencién activa del Estado era necesaria, por ende, para cubrir esta
brecha. Los nuevos gobiernos democréticos entendieron que el sostenimiento exitoso
de una economia altamente orientada a las exportaciones operando en mercados
mundiales competitivos dependeria de la accion deliberada del Estado, no simplemente
de las fuerzas del mercado. El Estado deberia también utilizar su capacidad de
negociacion en las tratativas comerciales internacionales para abrir nuevos mercados.
Por tltimo, las politicas macroeconémicas del gobierno deberian ayudar a preservar la
competitividad de las exportaciones chilenas.

Las politicas econdmicas fiscalmente conservadoras adoptadas por los gobiernos de
Aylwin y de Frei, ;respaldaron o afectaron esta estrategia de desarrollo intermedia? Por un
ladlo, la estabilidad econémica es condicion indispensable para la inversién doméstica y
extranjera y, de este modo, para cualquier intento por modernizar las exportaciones chilenas.
Ademas, los controles sobre el ingreso de capitales externos limitaron las presiones para
incrementarla tasa de cambio que amenazaban con hacer menos competitivas las exportaciones
chilenas. Por otra parte, la determinacion de mantener el presupuesto equilibrado puso un
limite a los recursos puiblicos disponibles para las actividades de promocién en apoyo del
mercado. Lo que es més, los esfuerzos para reducir la inflacién a través de elevadas tasas de
inferés y de la revaluacion de la moneda afectaron la expansion de las exportaciones industri-
ales al hacer poco rentables las nuevas inversiones —especialmente para las pequefias y
medianas empresas— y al elevar el costo de los productos chilenos en los mercados
internacionales (Rosales 1998: 222).
¢Qué tipo de politicas de desarrollo y qué resultados emanaron de este conjunto
COmplejo de objetivos y limitaciones? Los nuevos gobiernos democréticos buscaron ex-
tender ¥ profundizar el desarrollo exportador chileno de diversas formas. Ante todo, el
gobierno de Aylwin liberalizo aun mas el comercio reduciendo los aranceles a la
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importacion de un 15% uniforme a un 11% en junio de 1991 (Marfan 1998: 560-2). Al
reducir el costo de la importacion de bienes de capital y otros insumos, la reduccion
arancelaria torné mds competitivas a las exportaciones chilenas. Desde 1996, el gobierno
de Frei intentd reducir méds los impuestos aduaneros, pero la insistencia de la
administracion en compensar las pérdidas para el erario ptiblico a través de un aumento
impositivo —tal como su predecesora habia hecho en 1991 para equilibrar el presupuesto
al aumentar el gasto social— cred un obstéculo, dada la resistencia tenaz del sector privado
y de sus aliados de derecha en el congreso a un aumento sustancial en los impuestos. De
cualquier modo, al crear una dificil competencia internacional para las exportaciones
chilenas, la crisis financiera asidtica ofrecidé un nuevo impulso a los esfuerzos de red uccion
arancelaria. Como resultado, un proyecto de ley para reducir los aranceles del 11% al 6%
a lo largo de cinco anos, y para incrementar los impuestos al consumo con el fin de cubrir
parte de la pérdida fiscal, fue aprobado en septiembre de 1998,

Resulta interesante notar que los sectores que (insisten en que) han sufrido
desproporcionadamente por culpa de la intensificacion de la competencia internacional
y de la tasa de cambio sobrevaluada, en especial la agricultura tradicional (no
exportadora) y los exportadores de manufacturas, utilizaron este debate como una
oportunidad para proponer aranceles diferenciados que les hubieran brindado una
proteccion especial. Irénicamente, el gobierno defendié firmemente las tarifas uniformes
—uno de los principios rectores neoliberales— en tanto sectores de la derecha econémica
y politica, que usualmente no se cansan de proclamar su adhesién al neoliberalismo,
fueron presa de las tentaciones proteccionistas.

Los gobiernos democraticos también utilizaron medios diplomaticos para
garantizar a Chile un mejor acceso a importantes mercados. El gobierno de Aylwin
apoy6 una mayor liberalizacion del comercio multilateral al firmar los acuerdos finales
de la Ronda Uruguay del GATT, los cuales —entre otras cldusulas— liberalizaron el
intercambio de servicios, redujeron las barreras no arancelarias al comercio y las hicieron
mas transparentes, y fortalecieron la resolucién internacional de disputas. A través de
estas negociaciones, Chile logré diversas concesiones de sus principales socios
comerciales del primer mundo, mejorando el acceso a los mercados para sus productos
agricolas e industriales (Sdez, Salazar y Vicufia 1995: 49-54).

Como alternativa, Chile también buscd la integracion econémica regional, tanto
con Norteamérica como con otros paises sudamericanos. Al garantizar a algunos socios
comerciales aranceles mas bajos, estos acuerdos se apartan del esfuerzo neoliberal por
crear condiciones neutrales y uniformes para el comercio internacional, pero auguran
mejorar el acceso de Chile a mercados prometedores. De hecho, una vez que el
movimiento de integracion regional estaba en marcha, Chile no tuvo mas alternativa
que buscar su asociacion, para evitar quedar fuera de los bloques comerciales emergentes
(Ministerio de Hacienda 1993: 4, 9; véase también Guzman 1996: 3). De otro modo,
hubiera sufrido con el desvio del comercio que normalmente generan los acuerdos
regionales al reducir artificialmente el costo de las exportaciones de los paises miembros
en detrimento de los no miembros.

Pero, ja qué socios comerciales debia favorecer Chile? ; Deberia ante todo orientarse
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do estadounidense e intentar ingresar a NAFTA, o resultaban mds prometedores
s Jatinoamericanos? Las posturas frente a este importante tema estaban divididas.
mente, las grandes empresas, que exportan fundamentalmente materias primas
ps primarios minimamente procesados a los mercados del primer mundo,
una asociacion con NAFTA. En contraste, las pequenas y medianas empresas,
mporcionadamente exportan manufacturas y materias primas altamente
s, y que principalmente apuntan a los mercados latinoamericanos, defendian
acion al Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), fundado en 1991 por Argen-
il, Paraguay y Uruguay (entrevista Bayer 1998; CPC 1996: 7). Esta estrategia se
a en mercados con un gran potencial de expansion y favoreceria los esfuerzos
por incrementar sus exportaciones industriales, 30% de las cuales fueron vendidas
s de MERCOSUR en 1993 (Sdez, Salazar y Vicuna 1995: 61). Pero la gran
ad de los paises de MERCOSUR, algunos de los cuales habian experimentado
ion recientemente y apenas habfan comenzado a instrumentar reformas de
generd preocupacion en Chile (Ministerio de Hacienda 1993: 4-5).
Junto a esto, algunos sectores criticaron la posibilidad de una mayor apertura al
cio internacional. La agricultura tradicional, que tiene bajos niveles de
ctividad (Rosales 1998: 222) y por ende carece de competitividad, temia por su
pervivencia. Dada la fortaleza politica de este sector, que estd concentrado en
iones y bien representado en el Congreso, el gobierno debié prometer una
especial (si bien temporaria) y apoyo financiero para adaptar la produccién.
3 y 1994 los sindicatos, en especial la asociacién nacional, la CUT, también
staron su temor a que una mayor liberalizacién de las importaciones pusiera en
) las fuentes de trabajo y forzara una reduccion salarial (Barrera 1996). La CUT
‘entonces por “clausulas sociales” que limitaran los costos de la integracion
‘para los trabajadores (CUT 1993).
e importante debate fue temporariamente “resuelto” por la incapacidad del
Clinton para persuadir al congreso estadounidense de que le concediera
d discrecional (fast-track authority) para negociar un acuerdo de libre comercio
Para evitar la exclusion (SECC 1996: 5-6), los gobiernos de Aylwin y Frei
vieron la asociacion con el bloque comercial emergente en Sudamérica. Pero se
eron cautos porgue los miembros de MERCOSUR estaban comprometidos con
0s que divergian de la politica comercial chilena, especialmente al retener
diferenciados y relativamente elevados (Agosin 1994: 6). En lugar de buscar
. sf.a plena Chile firmé un acuerdo de asociacién en 1996, lo que aseguro una
alizacion del comercio con los paises de MERCOSUR, pero al mismo tiempo

a Chlle mantener su propia politica arancelaria frente a otras naciones.

tanto estas medidas facilitaban el ingreso de Chile a importantes mercados,
Tno instrumentaba una serie de programas destinados a impulsar la
idad de las exportaciones y a modernizar las ventajas comparativas de Chile.
S sesenta y cinco “principales instrumentos de apoyo a la transformacion
“ {(Ministerio de Economia 1998) muchos estaban orientados a las pequefias
as empresas, las que tienen una participacion desproporcionada en la
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produccién de exportaciones industriales y de materias primas altamente procesadas.
Por ejemplo, estas empresas reciben un subsidio sustantivo a las exportaciones (el cual,
de acuerdo con los reglamentos de la Organizacién Mundial del Comercio, debera ser
modificado para el 2003). El gobierno también les brinda apoyo para importar bienes
de capital, desarrollar o adquirir tecnologia, mejorar su gerencia, y aventurarse en los
mercados externos. En el curso de los afios 90, el gobierno incrementod grandemente los
recursos destinados a varios de estos programas, especialmente en las areas de
innovacién tecnoldgica y de modernizacion gerencial (CORFO 1997). En 1997, el monto
total invertido en estas actividades, ejecutadas desde una variedad de oficinas publicas,
alcanzé al menos 413 millones de délares; el subsidio a las exportaciones demando por
si solo 134.1 millones (Ministerio de Economia 1998: 26).

La nueva democracia hizo esfuerzos particularmente decididos para mejorar la
capacitacion laboral y la educacion general con el fin de incrementar la productividad
del trabajo, impulsar la competitividad internacional de Chile, y desarrollar sus ventajas
comparativas. En el futuro, el atractivo de los productos chilenos para los compradores
extranjeros no deberia basarse en la mano de obra barata, una estrategia que demandaria
salarios permanentemente deprimidos. Por el contrario, la fuerza laboral deberia adquirir
un cada vez mayor nivel de habilidades basicas y aplicadas con el fin de participar en
procesos de produccion crecientemente complejos y tecnolégicamente mds sofisticad os.
Mejor entrenamiento y educacion resultaban condiciones indispensables para la
“segunda fase exportadora”, es decir, el desarrollo de materias primas procesadas y de
manufacturas.

Los gobiernos de Aylwin y Frei por lo tanto expandieron y mejoraron los
programas prblicos de capacitacion laboral, que ofrecen incentivos fiscales para el
desarrollo de actividades de entrenamiento por parte de los empleadores.” Entre 1989
y 1996, el niimero de trabajadores que tomaron parte en estos cursos de entrenamiento
subsidiados crecié en 142% hasta alcanzar 451.934, lo que equivale al 8,5% de la fuerza
de trabajo (SENCE 1997: 13, 17). Dado que estos subsidios impositivos eran aprovechados
en forma predominante por las grandes empresas (Gutiérrez 1996: 10-11; Agosin y
Ffrench-Davis 1998: 141), el gobierno de Frei sancioné modificaciones legales que
incrementaron sustancialmente los incentivos fiscales para que las pequenas firmas
ofrecieran capacitacion laboral (SENCE 1998: 12-13). Dado que las pequefas firmas
contribuyen en forma desproporcionada al procesamiento de materias primas y de
manufacturas, esta reforma buscaba modernizar el modelo exportador chileno, ademas
de promover una mayor equidad social.

La reforma de la educacion general iniciada por la nueva democracia chilena
también busca mejorar las ventajas comparativas del pais en el largo plazo (Cox 1997;
Angell 1997). Los gobiernos de Aylwin y de Frei hicieron especiales esfuerzos para
incrementar la calidad de la educacién, por ejemplo introduciendo incentivos para la
actividad de los maestros (entrevista Montt Leiva 1995). De este modo, buscaron, entre
otras cosas, expandir la base de mano de obra calificada y facilitar la introduccion de

a uestra sin e Ee "Ograms ctivos.
Y Haagh (1997) muestra sin embargo que estos programas no son demasiado efectivos
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tecnologias productivas de mayor complejidad, v.g., en el procesamiento de materias
primas. Asi, las iniciativas de reforma en las areas de capacitacién laboral y educacion
general fueron concebidas para ayudar a Chile a alcanzar la “segunda fase exportadora”.

(Cudles han sido los resultados de estas politicas de desarrollo activas? Por
supuesto que es necesario hacer una salvedad: es virtualmente imposible evaluar en
qué medida los éxitos del sector exportador chileno se deben a las politicas
-gubemamentales mas que a las decisiones auténomas del sector privado. Por ejemplo,
es notoriamente dificil medir la efectividad de los incentivos fiscales instrumentados
por el Estado. ;Inducen realmente a los agentes privados a realizar inversiones que de
otro modo no se hubieran materializado, o apenas ofrecen un “regalo” para empresarios
que hubieran invertido de cualquier manera? Como resultado de estas dificultades, el
tratamiento que sigue solamente puede evaluar los resultados finales, no determinar la
contribucion de las politicas publicas a estos resultados.

Durante la década de los noventa, Chile logré un enorme crecimiento adicional
de sus exportaciones. Entre 1990 y 1997 sus ventas en el exterior crecieron en 102,1%,
escalando de 8.370 millones de délares a 16.920 millones. Esta expansion exportadora
hizo un aporte sustancial al crecimiento sostenido que el pafs experimenté durante
aquellos anos. Chile también tuvo éxito en diversificar su comercio al incrementar el
namero de productos colocados en el exterior, el nimero de firmas exportadoras, y el
numero de paises clientes (Ramos y Diaz 1998: 78; Rosales 1998: 211-12). Continuando
la tendencia a la desconcentracion regional, la participacién de la Unién Europea en el
total exportado cay6 aun mas, del 37% en 1990 al 24,8% en 1997, mientras que la
participacion de Asia, Norteamérica, y América Latina (sin México) se incrementd del
26% al 33,5%, del 18% al 19,3% y del 13% al 18,6% respectivamente.”

El crecimiento exportador chileno no ha sido de naturaleza puramente
“cuantitativa”, impulsado por la aplicacién de los mismos procesos productivos a una
mayor cantidad de recursos naturales. Las empresas no han simplemente talado mas
drboles 0 pescado mds salmén, por poner un ejemplo. En lugar de hacer mas de lo
mismo, han realizado nuevas actividades cada vez mejor. La constante actualizacion
de los procesos productivos ha conducido a un tremendo aumento en la productividad.
_La.productividad laboral crecié en promedio un 4,1% anual entre 1990 y 1996 (Rosales
1998:217) y un 5,3% anual entre 1994 y 1996 (Aninat 1997: 9). Estas tasas son abiertamente
Superiores a los incrementos alcanzados en la mayor parte de los otros pafses
latinoamericanos y del primer mundo (Rosales 1998: 220-21). El fuerte incremento en la
Productividad resulté crucial para mantener la competitividad de las exportaciones
chilenas, especialmente a la luz de la continua apreciacién de la moneda nacional
(entrevista Marfsn 1998).

’ Chile también avanzo en la senda de la “segunda fase exportadora” al
incrementar el valor agregado de sus exportaciones. La venta de productos
‘Mmanufacturados y de materias primas altamente procesadas pasé de representar el 13,1%
de los ingresos totales por exportaciones del pais en 1990, al 21,7% en 1996 (Garcia

i Para 1990, véase Ramos y Diaz 1998:78; los datos para 1997 fueron calculados sobre la base de
Banco Central (1998: 350)
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1998: 18). Las exportaciones de productos que requieren algtin grado de industrializacion
crecieron del 32,7% de las ventas externas en 1990 al 40,9% en 1997 (estimado a partir
de Banco Central 1998: 464). En el curso de los afios 90, sin embargo, la exportacion de
productos manufacturados crecié a una tasa cada vez menor. El crecimiento anual cayé
drasticamente de un promedio de 32% en 1991/92 a un 8,2% en 1996/97 (ASEXMA
1998: 1). Los exportadores atribuyeron esta caida a la creciente sobrevaluacion de la
tasa de cambio chilena, que hace atin mas dificil modernizar las exportaciones del pais
(entrevista Marcos 1998, véase también Ramos y Diaz 1998: 94-95). Asi, el ingreso de
capital extranjero y la decisién de reducir la inflacién, causantes de las presiones sobre
la tasa de cambio, han afectado los esfuerzos por elevar el valor agregado de las
exportaciones chilenas.

El impacto de las politicas econémicas
sobre la equidad social

La opcion cautelosa de la Concertacién en términos de politicas econdmicas,
¢ha impulsado o afectado los esfuerzos para mejorar la equidad social en Chile? Esta
importante cuestion plantea dos preguntas. En primer lugar, ;de qué manera la
insistencia en el equilibrio macroecondmico ha afectado las politicas, las medidas
impulsadas por el gobierno para atacar los problemas sociales? Segundo, ;qué impacto
han tenido las politicas macroeconémicas y de desarrollo sobre los resultados sociales,
especialmente en términos de pobreza y desigualdad?

Después del incremento inicial en los recursos, consecuencia de la reforma fis-
cal de 1990, las politicas macroecondmicas cautas y la estabilidad y el crecimiento
resultantes han continuado alimentando las arcas ptiblicas, lo que ha permitido un
enorme y sostenido incremento del gasto social. Entre 1989 y 1997, los gastos del tesoro
en programas sociales crecieron mds del doble en términos reales; gastos en sectores
prioritarios como salud y educacién, que habian sufrido cortes presupuestarios
sustanciales durante el régimen militar, se incrementaron en 179,3% y en 115,7%
respectivamente (estimado a partir de Ministerio de Hacienda, Direccion de
Presupuestos 1998: 64).

Sin embargo, los nuevos gobiernos democraticos no solamente le “echaron
dinero” a los problemas. También introdujeron importantes modificaciones conceptuales
y organizativas en los programas sociales, profundizando el enfoque en los sectores
pobres, incentivando una mayor participacion de los beneficiarios, e introduciendo
criterios de rendimiento en la prestacion de servicios (véase el capitulo de Dagmar
Raczynski en este volumen). En esta linea, incrementaron notablemente los beneficios
monetarios para los desposeidos —como las pensiones asistenciales— y realizaron
esfuerzos particulares para elevar los niveles de atencion médica y educativos entre los
moradores de barrios pobres urbanos y de regiones rurales. El gobierno de Frei hizo un
especial esfuerzo para combatir la marginalidad, destinando recursos adicionales para
este propdsito e intentando desarrollar un enfoque integrador y coordinado para aliviar
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Ja pobreza. Esta iniciativa fallg, sin embargo, por culpa de ciertos ministerios
tradicionalmente poderosos que resistieron la “interferencia” en sus dominios sectoriales
(CIS 1996: 4-5; Hardy 1997: 50-71, 88-98; entrevista Pizarro 1998).

Buscando trascender las entregas de beneficios realizadas por el régimen militar
a “subditos” obedientes, la nueva democracia también promovié una mayor
participacion en la elaboracion e implementacién de sus reformas sociales. En diversas
ocasiones, los gobiernos de Aylwin y de Frei consultaron y negociaron con los
beneficiarios v los proveedores de servicios. Por ejemplo, los incrementos iniciales en
las pensiones ptiblicas y en el salario minimo fueron determinados en negociaciones
tripartitas entre el gobierno, los sindicatos y el empresariado. El gobierno de Aylwin
también proporciond estimulos para que la gente pobre mejorara su propia situacion.
Con este fin creé un fondo social guiado por la demanda, el Fondo de Solidaridad e
Inversion Social (FOSIS), que respalda proyectos propuestos por potenciales grupos de
beneficiarios. Comparada con los otros programas sociales del gobierno, sin embargo,
esta iniciativa se ha mantenido reducida en términos presupuestarios y de magnitud
(FOSIS 1994: 3, 7, 14, 19) porque los ministerios establecidos disponen de mayor poder
en las disputas por los recursos.

El gobierno de Aylwin y, especialmente, el de Frei, también han buscado mejorar
la eficiencia y la “productividad” de los programas sociales chilenos, particularmente
después de que los primeros incrementos del gasto condujeron a un mejoramiento
mucho menor de lo esperado en el nimero y la calidad de los servicios sociales, asi
como en la satisfaccién de los usuarios. Inspirados por las exhortaciones del Banco
Mundial a “reformar el Estado”, los expertos del Ministerio de Hacienda y algunos
especialistas en los ministerios sectoriales han impulsado la introduccién de criterios
de rendimiento en el sector puiblico. Aunque estas iniciativas han enfrentado problemas
conceptuales (v.g., como medir la productividad de los cirujanos) y han despertado
Oposicion entre el personal civil, han logrado (y fomentado) cierto progreso,
especialmente en el sistema educativo, el principal programa de reforma del gobierno
en los afios recientes.

¢Cual ha sido el impacto de estas reformas en las politicas sociales —y de las
politicas macroeconémicas cautas— sobre la equidad social en Chile? Desde el punto
dg vista positivo, la pobreza y la indigencia han disminuido enormemente desde el
retorno a la democracia, a una tasa mucho mds rapida que bajo el régimen militar (Gatica
¥ Ruiz 1993 1-2). El 38,6% de los chilenos recibia un ingreso por debajo de la linea de
pobreza en 1990, pero solamente el 23,2% lo hacia en 1996. Y aunque un 12,9% eran
clasificados como indigentes en 1990, apenas un 5,8% permanecian en la pobreza
f‘hs(’luta en 1996 (MIDEPLAN 1998b: 11). Estos mejoramientos simultdneos y la marcada
l'@duccidn en la brecha de la pobreza (MIDEPLAN 1998b: 25-27, 38-40) sugieren que la
Prosperidad creciente de Chile “se derramé” en beneficio de la mayor parte de los
Sectores sociales. El desarrollo econémico y las reformas sociales beneficiaron no
SI_jlamente a los “apenas pobres”, que podian elevarse ficilmente por sobre la linea de
PObreza, sino también a muchos entre los verdaderamente pobres, quienes confrontan
€speciales obstaculos para alcanzar mejores oportunidades vitales.
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Desde el punto de vista negativo, la desigualdad social no ha disminuido bajo
la nueva democracia. Tras cierto progreso inicial a principios de los noventa (Guardia
1995: 16-17; Magendzo y Vega 1994: 32) la distribucién del ingreso monetario se deteriord
ligeramente en los afios siguientes. Como resultado, el 20% [40%] mas pobre de la
poblacién recibié 3,8% [12,3%)] del ingreso nacional en 1990 (Magendzo y Vega 1994:
32) y el 3,9% [11,9%] en 1996 (MIDEPLAN 1998a: 74); el 20% mas rico recibid el 55,8%
en 1990, pero el 57,1% en 1996.

¢Cémo puede explicarse el gran éxito del gobierno en el combate contra la
pobreza y su fracaso para reducir la desigualdad? Andlisis econométricos sugieren que
el 80% de la reduccion de la pobreza alcanzada a principios de los afios 90 fue el resultado
del crecimiento econémico (incluyendo la generacion de empleo), no de las mejoras en
la distribucion del ingreso alcanzadas durante este periodo (Larranaga 1994: 16). Estas
estimaciones no prueban, sin embargo, que las politicas sociales hayan tenido un efecto
menor. Un nimero importante de nuevos programas —como la capacitacién laboral y
el apoyo a las micro-empresas— fueron disenados para mejorar la capacidad productiva
entre los mds pobres (Teitelboim 1994: 14-20), y estas iniciativas han contribuido
sustancialmente a la reduccién de la pobreza (véase el capitulo de Patricio Meller en
este volumen).

;Qué explica la persistencia de una marcada desigualdad social? Desde el punto
de vista positivo, la estabilidad econémica —especialmente la baja inflacién y los
controles sobre el ingreso de capital extranjero que evitaron los ciclos de expansion y
crisis— ayudaron a prevenir una agudizacion de las desigualdades distributivas (cfr.
Sheahan 1997: 20). Las politicas macroecondmicas cautas del gobierno previnieron las
crisis que usualmente imponen costos particularmente elevados a los sectores mas pobres
por culpa de una escalada en los precios y de creciente desempleo.

Desde el punto de vista negativo, algunos aspectos cruciales de las politicas
econdmicas cautas del gobierno contribuyeron a una mayor concentracion del ingreso.
Por ejemplo, las elevadas tasas de interés disefiadas para contener la inflacion
beneficiaron a los grandes inversionistas con mayores ganancias. Y la apreciacion del
peso afectd especialmente a las pequenas y medianas empresas que carecen de acceso a
los mercados internacionales de capitales. Dado que muchas de estas firmas utilizan
procesos de produccién trabajo-intensivos y generan bienes y exportaciones
manufacturados, sus dificultades afectaron la creacion de empleo e impidieron el in-
cremento de los salarios, afectando asi a los trabajadores.

Sin embargo la responsabilidad de los gobiernos democraticos por la
persistente desigualdad se debe mas a faltas de omision que de obra. Al actuar con
considerable cautela, los gobiernos de Aylwin y especialmente de Frei no aprovecharon
totalmente el margen de maniobra existente para sancionar reformas en favor de la
equidad, a pesar de sus logros indiscutibles en esta drea. De hecho, para evitar los
riesgos econdmicos y politicos creados por los esfuerzos redistributivos, la
administracion Frei enfatizé la reduccion de la pobreza y quitd énfasis a los
problemas de desigualdad. El gobierno de Aylwin sanciond una importante reforma
fiscal redistributiva, diversas reformas laborales, e incrementos sustanciales en el
salario minimo (Weyland 1997: 41-48), y la desigualdad efectivamente disminuyo
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durante principios de los 90. En contraste, la administracién Frei ha dudado en
disenar una nueva reforma fiscal, y los desacuerdos internos han ayudado a debilitar
su iniciativa frustrada de reforma laboral.

Ciertamente, el gobierno de Aylwin fue capaz de aprovechar una oportunidad
dorada: la transicion a la democracia debilité a las elites conservadoras politicas y
econémicas, y las indujo a aceptar ciertos sacrificios para “comprar” legitimidad para
el modelo de mercado. Para mediados de los 90, el empresariado y sus aliados de derecha
en el Congreso pensaban que ya habian realizado suficientes concesiones y asumieron
una postura mds intransigente. La mayoria artificial controlada por la derecha en el
Senado daba a estas fuerzas poder de veto. Pero la consolidacion de la democracia
hubiera permitido a la Concertacion realizar mayores presiones en beneficio de las
medidas redistributivas, y utilizar deliberadamente la “movilizacién del prejuicio”
(Schattschneider 1975: 30) para presionar sobre los bastiones institucionales de la derecha.
Aungque el aprendizaje del conflictivo pasado chileno y la necesidad de preservar la
confianza de los inversionistas impedian cualquier tactica radicalizada, el gobierno
podria haber explotado el peligro que la intransigencia “anti-social” representaba para
la derecha politica en los comicios venideros. De hecho, como sugieren los desalentadores
resultados de las elecciones parlamentarias de 1997, la Concertacién enfrentd un desafio
electoral no solamente de parte de la derecha, que la empujé a la moderacidn, sino
también del abstencionismo, que podria haber sido probablemente compensado con
iniciativas de reforma mds decididas.

En resumen, mientras que el nivel de vida de la mayor parte de los pobres en
Chile ha mejorado en términos absolutos, la inequidad social pronunciada ha persistido
bajo la nueva democracia. Puede argumentarse que el gobierno de Frei, en particular,
podria haber hecho mayores esfuerzos en favor de la redistribucion del ingreso. Una
excesiva cautela politica, motivada por el éxito en otras dreas, lo previno de correr este

Tiesgo.
Desafios futuros

Si bien la estrategia de “crecimiento con equidad” ha sido por el momento
l:ﬂtﬂmente exitosa en la mayoria de los frentes (con excepcion de la redistribucion del
F‘SNSO} los responsables de la politica econdmica de Chile enfrentan una serie de
Importantes desafios que podrian amenazar su sostenimiento en el futuro. Estos
Pmblemas provienen de fuerzas globales de mercado cada vez més poderosas, de una
€ompetencia internacional mas dura, de crecientes problemas ambientales, y,
Potencialmente, de las repercusiones politicas de la persistente desigualdad social.

-~ Elcreciente volumen y la volatilidad de los flujos financieros transnacionales
hace cada vez mas dificil preservar el equilibrio macroecondmico para una pequefia
€onomia abierta como la de Chile. Como resultado, los requerimientos impuestos por
;’?@Stabilidad econdémica imponen condicionamientos mds ajustados a las politicas
Sociales y de desarrollo. Por ejemplo, los controles sobre el capital utilizados exitosamente
durante la primera mitad de la década de los 90 para alejar los flujos financieros de
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corto plazo parecen haber disminuido su efectividad después de 1996, cuando crecieron
las importaciones de capital, causando una revaluacion de la tasa de cambio y tornando
menos competitivas las exportaciones chilenas (Agosin y Ffrench-Davies 1997: 312-13),
Diversas asociaciones comerciales, asi como el Ministerio de Economia, advirtieron sobre
esta amenaza al desarrollo de las exportaciones (CPC 1996: 5, 7; CPC 1998: 3; Lamarca
1998: 3-4; Garcia 1998: 21; véase también Agosin y Ffrench-Davies 1998: 139), pero el
Banco Central rechazo cualquier paso en favor de la devaluacion para no comprometer
sus objetivos antiinflacionarios. Enfrentado a un claro conflicto de objetivos, el poderoso
Ministerio de Hacienda se hallé perdido con respecto a como proceder (entrevista
confidencial del autor con funcionario de alto rango del Ministerio de Hacienda,
Santiago, junio de 1998).

Resulta poco claro si Chile serd capaz de manejar estos crecientes dilemas. Los
instrumentos de politica tradicionales pueden resultar de limitada utilidad. Por ejemplo,
la liberalizacion de la salida de capitales (v.g., inversiones chilenas en otros paises
latinoamericanos) ofrece una compensacién de corto plazo frente al creciente ingreso
de fondos (y puede estimular las exportaciones). Pero al hacer mds fdcil la salida de los
mismos capitales importados, la liberalizacion financiera puede atraer en el mediano
plazo mds y mads voldtiles flujos externos (Labédn y Larrain 1994: 139). Asi, el
mantenimiento del equilibrio macroeconémico junto con la competitividad de las
exportaciones constituye un serio desafio que requerira soluciones innovadoras.

La emergencia de la crisis financiera asidtica y de los problemas econdmicos
brasilefios presenta desafios adicionales a los formadores de politicas en Chile. A pesar
de las politicas econdmicas razonables y de la proteccién proveniente de altas reservas
en moneda extranjera, los efectos contagiosos podrian desatar ataques especulativos
sobre el peso que crearian considerable incertidumbre y asi afectarian la inversion y el
crecimiento. La recesion en los mayores mercados para las exportaciones, como el
Sudeste Asidtico y Brasil, y la caida resultante de los precios internacionales de los
bienes primarios, han deprimido los ingresos por exportaciones en Chile, aumentando
su déficit de cuenta corriente, reduciendo el crecimiento interno e impulsando el
desempleo. Estas tendencias negativas han estimulado la fuga de capitales, lo que ha
inducido al gobierno a elevar el encaje no remunerado sobre los ingresos de capital
para sostener el debilitado mercado bursatil. Con esta medida, los responsables de la
politica econémica se han privado de un importante instrumento de control,
incrementando la vulnerabilidad del pais a las fuerzas financieras internacionales. Asi,
la presente fase de turbulencia econémica representa riesgos considerables para Chile.

Incluso si el pafs logra superar estos problemas coyunturales y sostener las bases de
su éxito econémico intactas, probablemente confrontard una mayor competencia
internacional en el futuro. Movidos en parte por el crecimiento estelar chileno, muchos
paises latinoamericanos han instrumentado reformas de mercado durante la dltima
década, y algunos de ellos —por ejemplo Argentina, México y Pertii— buscan exportar
productos similares a los chilenos, como frutas frescas y vinos. El tremendo incremento
de la productividad que Chile ha alcanzado durante la dltima década le ha permitido
hasta el momento mantenerse al frente de sus competidores, pero una vez que otros
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paises alcancen la estabilidad econdmica, atraigan inversiopes en gran escala, y absorban
nuevas tecnologias, podrian perfectamente alcanzar su nivel y eventualmente superar
a los productores chilenos. Al invocar el éxito reciente del pais en sus incrementos de

ductividad, los decisores chilenos no parecen tomar este riesgo muy seriamente
(entrevista confidencial del autor en el Ministerio de Economia, Santiago, mayo de 1998).
La crisis financiera asidtica, sin embargo, que ha causado ya devaluaciones entre los
“SﬁPEi' exportadores" de la regin’m, ha forzado a Brasil a seguir sus pasos, y puede
afectar a otros paises latinoamericanos de la misma forma, esté exacerbando la competencia
en los mercados mundiales. Cabe esperar que las politicas de desarrollo activas de Chile y
sus esfuerzos por mejorar la capacitacion laboral y la educacion general le permitiran soportar
esta ofensiva.

Particularmente si las condiciones econémicas para el rdpido desarrollo a través de
las exportaciones continuan vigentes, Chile podria enfrentar severos problemas
ambientales en un futuro cercano, los que limitarian un mayor crecimiento. Dado que
un gran porcentaje de las exportaciones contintia basado en bienes primarios, el consumo
no controlado de recursos naturales amenaza el potencial productivo del pafs en ciertas
dreas, especialmente la pesca y, tal vez, la silvicultura (Clapp 1998; 30). Ademas, los
grupos ecologistas transnacionales y domésticos podrian ejercer mayor presion sobre
las empresas privadas y el gobierno para combatir la destruccion del medio ambiente.
Las medidas de proteccion incrementarian el costo de la produccién y asi harfan a Chile
menos competitivo en los mercados internacionales.

El gobierno ha debido imponer restricciones a ciertos sectores, por ejemplo para
prevenir la explotacion pesquera excesiva. Como resultado, las exportaciones de ciertos
productos —como la harina de pescado— han sufrido (Banco Central 1997: 12). Otros
‘programas destinados a aliviar los problemas ambientales han, sin embargo, impulsado
€l erecimiento econémico. Por ejemplo, el programa de reforestacion introducido en
1974 ha expandido las éreas forestadas de Chile, revertido la erosion del suelo, y
permitido al mismo tiempo que el pais exporte mas productos derivados de la
silvicultura (Meller, O'Ryan y Solimano 1996: 265, 269). Y aunque los estindares
ambientales mas estrictos pueden imponer mayores costos a varias empresas
productivas y asi afectar la exportacion de bienes, también pueden tornar el pais mds
atractivo para el turismo, un importante sector para el crecimiento. Si bien resulta dificil
Cuantificar el costo de un reordenamiento ambiental (cfr. Meller, O'Ryan y Solimano
1996: 267-269) y virtualmente imposible estimar el efecto neto de las tendencias
favorables colaterales recién mencionadas, no existe evidencia clara de que el modelo
exportador chileno vaya a encontrar limitaciones insuperables por causa de los
problemas ambientales (Clapp 1998: 30).

Finalmente, la continuacién del “crecimiento con equidad”, ;se ve amenazada por
las repercusiones politicas de la desigualdad social persistente? Los graves déficits
S0ciales, como el escaso ingreso de millones de chilenos que contrasta visiblemente con
laostentacion de los “nuevos ricos”, jauguran crecientes tensiones sociales y malestar
Politico, lo que a su vez asustaria a los inversionistas y afectarfa el crecimiento?

Ante todo, los problemas sociales no causan automaticamente conflictos politicos



y radicalizacién (Tironi 1990, cap. 7). Dado que los sectores duros de la izquierda chilena,
agrupados en el Partido Comunista, no han conseguido proponer ninguna alternativa
realista al “neoliberalismo”, el retorno de la polarizacién politica —como a fines de los
60 y principios de los 70— es claramente improbable. Por ende, resulta dificil que los
contornos bésicos de la estrategia de “crecimiento con equidad” sean afectados por el
conflicto politico o por una caida en la confianza de los inversionistas.

Un resultado mucho mas probable de este creciente descontento social es la retirada
de los ciudadanos a la vida privada, la apatia politica y la abstencion electoral. Los
desposeidos son menos propensos a adoptar una accion politica militante que a recurrir
a las bebidas alcohdlicas y otras formas de escapismo. Asi, aunque la supervivencia de la
democracia chilena no estd en riesgo, confronta el peligro de involucién si la participacion
ciudadana se ve atrofiada. Las encuestas de opinion muestran de hecho que mucha gente
comuin tiene una opinién perturbadoramente baja sobre la nueva democracia (Garreton,
Lagos y Méndez 1995: 4, 13; Latinobarémetro 1995:21-27; Campero 1998: 418-19).

Resulta poco claro, sin embargo, en qué medida este descontento politico es una
condicién permanente o un problema temporario, comin durante un periodo post-
transicional. Espafia, por ejemplo, sufrié de un desencanto similar a principios de la
década del 80. Cuando la heroica lucha contra la dictadura concluye y la reafirmacion
de los nobles valores demoerdticos es seguida de las poco atractivas maniobras de los
grupos de interés, caracteristicas de la vida cotidiana de la democracia, la fustracion
usualmente emerge. De cualquier forma, cuando las esperanzas iniciales sobre los efectos
dignificadores de la democracia se desvanecen, y las expectativas se reajustan a niveles
realistas, este desencanto usualmente se serena.

Un factor especifico hace esta interpretacion particularmente plausible en el caso
chileno: las restricciones que el saliente gobierno de Pinochet impuso a la nueva
democracia, pero que probablemente perderan fuerza a lo largo del tiempo. Con el
retiro final del antiguo dictador, y el debilitamiento de la posicion de la derecha en el
Senado, las nuevas iniciativas reformistas confrontardn menos obstdculos politicos. Por
ende, el nuevo gobierno que asumira en el 2000 tendrd un espacio significativamente
mayor para retornar a algunas promesas iniciales de la Concertacién que han sido
progresivamente relegadas, especialmente durante la administracién Frei.

En resumen, Chile enfrenta una importante serie de desafios de naturaleza
macroeconomica, desarrollista, ambiental, y socio-politica. Pero la calidad de las politicas
bajo la nueva democracia y la capacidad institucional del Estado chileno, que a pesar de
muchas deficiencias se comparan muy favorablemente con otros Estados latinoamericanos,
ofrecen razones para esperar que el pais enfrentara estos desafios exitosamente.

Conclusion

La evidencia presentada en este capitulo muestra que las politicas economicas
implementadas por la nueva democracia chilena hasta ahora han alcanzado un éxito
considerable en la mayoria de las dimensiones, con la sola excepcién de la redistribucion
del ingreso. La reduccion de la inflacion, el crecimiento estelar —guiado por una creciente
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yansion y diversificacion de las exportaciones—, el empleo en expansion, y los salarios
que crecen gradualmente, han disminuido sustancialmente la pobreza y permitido
crecimiento sostenido en el gasto social. El modelo de mercado impuesto por el régimen
Pinochet y modificado significativamente por los gobiernos de la Concertacion ha
do un mejoramiento sustantivo en el bienestar econémico vy social de amplios
s de la poblacion durante la década de los noventa.

- Elcrecimiento de los niveles de vida en términos absolutos ha sido acompafiado, sin
rgo, por la persistencia de una pronunciada inequidad social. El mismo éxito
ado en otras dreas ha vuelto cautos a los gobiernos de Aylwin, y especialmente de
a la hora de buscar la redistribucion del ingreso y la riqueza. Tras algunos esfuerzos
les de importancia —especialmente la reforma fiscal de 1990 y las reformas laborales
principios de la década—, los nuevos gobiernos han promovido la reasignacion de
o0s solamente al privilegiar a los sectores mas pobres en el gasto social. Dados los
del mercado en términos de concentracion del ingreso, estas politicas en beneficio
la equidad no han resultado suficientes para producir un resultado de mayor igualdad
A pesar de la consolidacion democratica, que disminuye la amenaza creada por la
icion de derecha, el gobierno de Frei en particular ha sido timido para presionar por
mayor redistribucion. El éxito en multiples esferas de la politica econdmica y social
or lo tanto alimentado el fracaso en el drea de la igualdad social.

Irénicamente, el éxito alcanzado hasta ahora por la politica econémica chilena
ha creado importantes desafios para el futuro. En primer lugar, la estabilidad
ica y el crecimiento sostenido han vuelto al pais altamente atractivo para los
nistas externos. El flujo de capital resultante ha causado una sobrevaluacion de
oneda que amenaza con afectar el desarrollo exportador futuro, especialmente el
ente procesamiento de materias primas y la actividad manufacturera. En segundo
el crecimiento estelar de Chile durante la tltima década ha inducido a otros paises
pamericanos a emular su estrategia exportadora. Esto podria crear una mayor
tencia, reduciendo ganancias y salarios, especialmente si Chile se mantiene
ado a la exportacion de bienes primarios. Tercero, la expansién drdstica de las
rtaciones primarias ha causado problemas ambientales que —potencialmente—
limitar el crecimiento futuro. Por tltimo, la persistente inequidad social —si
mprobable que cause un conflicto abierto de gravedad— puede llevar a una
cion de la democracia chilena.

masiado éxito puede conducir a la complacencia y a la cautela excesiva (cfr.
y Tversky 1979) y asi puede erosionar las bases para un éxito continuado en
. ¢Evitard Chile la tentacién de dormirse en sus laureles? Las significativas
vas de reforma propulsadas en diversas dreas —como capacitacién laboral y
general—, ofrecen motivos de esperanza. Pero, qué capacidad tendran los
bles de la politica chilena para manejar los demds desafios planteados a fines
wenta, eso esta por verse.
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