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EL SECTOR EXTERNO EN EL DESARROLLO
ECONOMICO: CHILE 1850-1955 *

MATS LUNDAHL**

Un tema que se repite continuamente, en la discusion sobre el desarrollo econdmico,
se refiere al rol que puede jugar el comercio internacional. ;Es el sector externo un
motor de crecimiento y desarrollo o hay que concentrar esfuerzos en la substitucion
de importaciones y la produccién para el mercado interno?*. A continuacion ilustra-
remos este tema con un ejemplo concreto: Chile, desde la mitad del siglo XIX hasta la
mitad del siglo XX. Durante esos 100 afios la economia chilena atravesd, primero, una
fase caracterizada por una gran apertura, desde alrededor de 1850 hasta la Depresién
a comienzos de la década de 1930 y después, un periodo donde el elemento principal
de la estrategia de desarrollo fue la industrializacién para un mercado interno protegi-
do, hasta el afio 1955.

* Este artfculo resume una parte del resultado de una investigacién mayor, financiada por el Consejo de Investigaciones Huma-
nisticas y de Ciencias Sociales y SAREC.

Todas las cifras son tomadas de este proyecto, el cual posteriormente va a publicarse en forma de libro.

Una versi6n anterior de este articulo se presentd al Seminario de SAREC en Aspenaes, 17-19 junio 1982.

** Instituto de Econom{a, Universidad de Lund.

1 Ver por ¢j. Innis (1933), North (1955), Baldwin (1956), (1966), Kindleberger (1963), pp. 196-205 y Roemer (1970)
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Vamos a discutir estos dos periodos por orden. Antes de comenzar con el periodo
de desarrollo hacia afuera, seria interesante dar una mirada a la teoria sobre el comer-
cio exterior y el desarrollo econdmico que acostumbra denominarse teoria del desarro-
1lo primario exportador y que es la que mejor se corresponde con el tipo de desarrollo
que Chile tuvo entre 1850 y 1930.

Una materia prima de exportacion puede definirse como un producto no elaborado
cuya demanda en el mercado internacional es creciente, que no requiere gran elabora-
¢ién y cuyo valor, en relacion al peso o el volumen, suficientemente alta para que sea
remunerativo transportarla desde el productor al consumidor 2 Tales materias primas
son bienes de exportacion rentables. Su produccion requiere, 2 modo de definicidn,
un aporte intensivo de recursos naturales y a menudo, también, de capital.

El elemento fundamental en la teoria del desarrollo primario exportador es la u-
tilizacién de algin tipo de recurso natural, tierra o algun mineral, para la produccién
exportadora. Esto ocurre, a menudo, a través del descubrimiento de nuevas fuentes
o nuevos métodos de tratamiento. Se considera, por esto, que la produccién de la materia
prima de exportacién impulsa el desarrollo del resto de la economia. Esto ocurre me-
diante eslabonamientos hacia atras y hacia adelante del tipo Hirschman. 3 Lo primero
ocurre cuando la materia prima en cuestion necesita, eventualmente, elaborarse antes
de ser exportada o cuando significa un aporte importante para otras ramas de la pro-
duccién interna. Lo segundo ocurre cuando la produccidn de exportacidn requiere apor-
tes de otras actividades nacionales: infraestructura, red de transporte, electricidad, agua,
son especialmente importantes en este caso.

Cuando la produccidén de la materia prima de exportacién crece, puede producirse
una expansion del mercado de bienes de consumo, a través del aumento de los ingresos.
Un crecimiento suficiente del mercado, conduce a la produccidn local de aquellos bienes
de consumo que antes se importaban. Finalmente, el desarrollo primario exportador
puede tener un efecto positivo sobre el nivel educativo del pais, en parte, por ejemplo
a través de que la explotacién de minerales requiere trabajadores con-un cierto nivel
de conocimiento, dado que hay un uso intensivo de capital y en parte, porque una so-
ciedad donde los sectores mas vitales de la economia requieren una fuerza de trabajo
calificada, estimula de diferentes modos la expansién del sistema escolar.

La teoria del desarrollo primario exportador se ha usado para explicar el crecimiento
econdémico en una serie de paises: los EEUU durante la época anterior a la guerra civil,
el Canadd a la entrada del siglo, Dinamarca durante los tltimos 25 afios del siglo XIX,
Sudafrica después de los descubrimientos de minerales hacia fines del siglo 19, Zam-
bia (Rodesia del Norte) durante los primeros decenios después de la Segunda Guerra
Mundial, Peru entre 1955 y 1965, etc. 4. Veamos, ahora, en que medida esta teoria es
aplicable a Chile entre 1850 y 1955.

2 Roemer (1970), pp. 6
3 Hirschman (1958), cap. 6

4 North (1961), Innis (1933), Caves & Holton (1966), cap. 22, Youngson (1959), cap. 10, Farnie (1956), Baldwin (1966), Roemer (1970)
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LA ECONOMIA ABIERTA

Durante el siglo XIX se suprimieron gradualmente una serie de trabas al comercio
en Chile. Hacia mediados de la década de 1860 se eliminaron, en principio, todas las
restricciones al comercio externo y con excepcion del periodo de la Guerra del Pacifi-
co 1879-83, Chile continud teniendo una economia abierta hasta el comienzo de la
depresién a principios de la década de 1930. Mds importante atn que la liberalizacién
del comercio fue, sin embargo, una fuerte y creciente demanda de productos agricolas
chilenos. Los grandes descubrimientos de oro en California y Australia alrededor de
1850, tuvieron como efecto que la demanda de cereales y de harina crecieran rapida-
mente en estos lugares y Chile logrd, durante los cinco afios siguientes, conquistar una
parte importante de esos mercados.

Tanto el mercado californiano como el australiano se perdieron, después, en unos
pocos afios. Chile logré, entretanto exportar con éxito cereales a paises también mads
cercanos, Argentina y Brasil, durante toda la década de 1860. Al mismo tiempo tam-
bién, alrededor de 1865, se abrio el mercado inglés. Trigo, cebada y harina se vendie-
ron en este mercado hasta fines de 1870, cuando la competencia de EEUU, Australia
y Rusia fue superior. Poco tiempo después ingresé, también, Argentina al mercado
internacional.

La exportacion chilena de trigo era, en cierto modo, artificial. La época de los gran-
des productores de cereales no habia llegado atin. Los chilenos pudieron aprovechar
una stibita oportunidad, debido a que existia capacidad ociosa en la economia, tanto
en tierras como en fuerza de trabajo. La exportacion chilena de cereales se explica,
por lo tanto, mejor a través de la llamada teoria del desahogo de excedentes (vent for
surplus) 5. Los recursos libres pudieron ser utilizados, gracias a un aumento en la deman-
da que condujo a un crecimiento en el precio de los bienes de exportacion en relacién
con otros bienes. Cuando paises mejor dotados, tanto en tierras como en tecnologia
empezaron a competir, Chile tuvo que retirarse.

Las consecuencias de la caida de las exportaciones de cereales no fueron especial-
mente graves, pues un nuevo producto de exportacioén - una genuina materia prima
de exportacidén estaba lista para el reemplazo: el salitre. La Epoca del Salitre, que dur6é
desde 1880 hasta 1919, fue el resultado de conquistas territoriales durante la Guerra
del Pacifico. Chile no habia con anterioridad sido duefio de salitreras, pero con la incau-
tacion de las ex-provincias peruanas y bolivianas en el extremo Norte, pudo empezar
la exportacién. Los chilenos no descubrieron su materia prima de exportacién, la con-
quistaron. Chile obtuvo asi, practicamente, el monopolio mundial del salitre, lo que
hizo que las exportaciones chilenas recibieran un fuerte impulso. Los impuestos al com-
binado salitrero de produccién y venta, que en su mayoria era de propiedad extranjera,
fue la principal fuente de ingresos estatales.

El salitre fue el principal producto de exportacion chileno hasta 1913, pero después
disminuyé la importancia del mercado del salitre. Durante la Primera Guerra Mun-
dial, los alemanes tuvieron éxito en sintetizar nitrato, a través del proceso Haber-

5 Ver Myint (1958)
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Bosch, al mismo tiempo que los yacimientos chilenos de salitre empezaban a agotarse.
Cuando la década de los afios 20 comenzaba, la Epoca del salitre estaba casi agotada.
En cambio, crecid la produccion de cobre. El cobre fue el mds importante producto
chileno de exportacidn de este decenio, y continué como tal hasta la Gran Depresion.
Ya durante el siglo XIX el cobre habia sido, ocasionalmente, un importante producto
de exportacién, pero la produccién se efectuaba en pequefia escala. Durante los pri-
meros decenios del siglo XX, la tecnologia del cobre sufrié una revolucion. Bajo el
supuesto que la produccion podia realizarse a gran escala, el cobre fue una materia
prima de exportacion en el sentido que anteriormente le hemos dado a la palabra y
hacia la mitad de los afios 20 las tres grandes empresas de propiedad americana Andes,
Braden y Chilex se habian establecido en Chile. Al iniciarse la Gran Depresion estas
tres grandes compaiiias producian juntas no menos del 90% del cobre chileno,

La exportacién de salitre y de cobre produjo profundos efectos en la economia chi-
lena, efectos que, al menos, en parte estan de acuerdo con el modelo que la teoria del
desarrollo primario exportador sefiala. Durante el periodo 1930-55, el promedio de
crecimiento del Producto Geografico Bruto per capita alcanzd alrededor de un 2%
por ailo, cifra que subié al 4,5% entre 1915 y 1930. Este crecimiento fue aparejado
con un cambio estructural de la economia chilena. La participacion del sector agrico-
la en el PGB descendio al 14% entre 1907 y 1930. La industria minera alcanzé al 20%
y la industria manufacturera al 15%. El mas importante de todos era el sector de servi-
cios, con no menos de un 50%. La economia chilena estaba, por tanto, bien diversifi-
cada hacia 1930.

El sector agricola recibié un fuerte impulso de crecimiento de la mineria de ex-
portacién. El auge de la explotacion del salitre y del cobre requirieron un crecimiento
de la produccion de alimentos para la venta en los distritos mineros. A partir de esto
se cred un nuevo mercado para los productos agricolas, que compenso la caida de las
exportaciones agricolas. Al mismo tiempo que la industria se desarrollaba y la socie-
dad chilena se urbanizaba prosiguio esta expansion, en relacion con el crecimiento de
la poblacidn y de los ingresos reales. Desde comienzos del siglo hasta 1930 crecié noto-
riamente el drea cultivada la cual casi se duplicé. El dinamismo del sector exportador
y su influencia sobre la agricultura cre6 una pauta que recuerda, fuertemente un creci-
miento equilibrado como Ragnar Nurkse lo define,  en la cual la expansion de cada
sector se define por la elasticidad ingreso de la demanda de los consumidores.

Para el sector industrial la situacién era algo diferente. El crecimiento industrial co-
mienza en la época de la Guerra del Pacifico. Los productos industriales se necesitaban
en la economia de guerra. Ademas, se produjo una creciente proteccion aduanera (un
paso en direccion contraria a la economia abierta) que vino a jugar un rol no poco
importante. Durante el periodo de expansion, entre 1880 y 1930, se aumentaron las
tarifas aduaneras para los productos de importacidn en varias ocasiones. Tanto el sec-
tor minero como el agricola tenian una clara necesidad de insumos de origen indus-
trial. La economia chilena era fuertemente dependiente tanto de materias primas como
de otros insumos desde el exterior. La exportacién del salitre generaba los ingresos en

¢ Nurkse (1961}, pp. 251
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divisas que podian utilizarse para comprar esos bienes. El resultado de la interaccién
de estos factores fue que la produccién industrial casi de triplicd entre 1880 y 1930.
Cuando la Depresion comenzd, la industria chilena, con excepcidn del sector de bienes
de capital, que apenas existia, estaba bien desarroilada.

Incluso el sector de servicios se expandi6 rapidamente cuando la economia se diver-
sificd y cada sector se especializé como consecuencia del crecimiento dirigido por las
exportaciones. Esto condujo a una creciente demanda de aquellos servicios que trans-
formaban los bienes en tiempo y espacio y desde mayor a menor cantidad, o al revés,
y de servicios que contribuian a mantener y mejorar la calidad de diferentes bienes
y factores de produccion de diferente tipo, asi como de la transmisién de informaciones.

El Estado chileno se hizo fuertemente dependiente de la exportacién y de la im-
portacidn para la recaudacion de sus impuestos. Durante la Era del Salitre, se incre-
mentd la parte de los impuestos a la exportacion e importacién en los ingresos perma-
nentes del Estado hasta casi un 80% (1895) para luego, cuando las exportaciones de
salitre bajaron, descender al 41% en 1930 lo cual era, todavia, una cifra bastante alta.

Unir de esta manera los ingresos del Estado con el comercio exterior fue menos exi-
toso. El error que se cometid fue que los impuestos al comercio exterier y, sobretodo,
a las exportaciones de salitre no se usaron como un complemento para otros impuestos
sino como un substituto de ellos. Los impuestos al sector agricola eran minimos y los
impuestos sobre la renta no se introdujeron antes de mediados de los afios 20. Esto
hizo inestable al sisterna. Cuando el comercio exterior crecio, crecieron los impuestos,
pero tan pronto como el comercio se debilitaba, descendian. Estas fluctuaciones no
afectaban s6lo los ingresos permanentes del Estado sino, también, los extraordinarios.
Durante la década de los afios 20 Chile obtuvo grandes préstamos en los EEUU.
Tales préstamos no se habrian obtenido sin que los ingresos provenientes de las expor-
taciones (y por lo tanto la solvencia) fueran suficientes. Tampoco se podria, con el
correr del tiempo, cancelar los pagos de interés y las amortizaciones si esta condicién
no se hubiese cumplido.

De esta forma es probable que la acumulacion de capital en la economia chilena,
se mantuviera a un nivel que era innecesariamente bajo, en relacién con lo que podria
haberse logrado si los impuestos hubieran comprendido,también, p.ej. impuestos a la
tierra y a la renta. La mayor parte de los ingresos del Estado iban al pago de salarios
mientras menos de la tercera parte iba a inversiones, las cuales, a su vez, se dividian
en forma semejante entre capital fisico, por una parte y educacion y otras inversiones
en capital humano, por la otra.

De esta forma se tuvo éxito en aumentar el porcentaje de alfabetos de un 14 a un
56% entre 1854 y 1930. Esto concuerda bien con la teoria del desarrollo primario expor-
tador, pero debe recordarse que, al mismo tiempo, se creaba un fuerte dualismo en
el sistema escolar, ya que la mayoria de los nifics hacia 1930 no podian asistir mas de
un par de afios a la escuela, mientras una minoria - las clases media y alta - podian
asistir a escuelas privadas de alta calidad, lo cual no sélo les daba los necesarios cono-
cimientos basicos sino que hacia también posible la continuacién de estudios supe-
riores, mas a menudo en materias humanisticas que en ciencias naturales o técnicas
que pudieran haber sido mads utiles a las necesidades de la mineria y de la industria.
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Aqui, por lo tanto, el modelo concuerda mal con lo que la teoria del desarrollo prima-
rio exportador sefiala.

El crecimiento dirigido por las exportaciones influyd sobre la distribucién de los
ingresos. La carencia de datos hace dificil cuantificar con cierta precisién. Es dificil,
por lo tanto, formular conclusiones generales. Pero es posible, al menos, hacer un par
de observaciones referentes a la agricultura y a las actividades mineras, que eran los
sectores mas afectados por el aumento de las exportaciones.

En el sector agricola pareciera haber ocurrido una nivelacion de los ingresos y de
las fortunas al interior de la clase terrateniente. Cuando la demanda de productos agri-
colas crecio, primero, en el mercado mundial y luego, como resultado de la expansion
de la industria salitrera, y la demanda se hizo, al mismo tiempo, mas diversificada que
antes, las grandes haciendas - a causa de problemas de administracion y de control -
no pudieron enfrentar la mayor intensidad de trabajo que se requeria, sino que se divi-
dieron en varios fundos cuya extension era la mitad o la tercera parte de las haciendas.

Los grupos mds pobres dentro de la agricultura - trabajadores agricolas y arrendatarios -
no lograron, sin embargo, mejorar su posicién relativa o ni siquiera absoluta. La fuerza
de expansion que la agricultura mostr6 desde mediados del siglo XIX hasta 1930, hizo
posible para un propietario agricola, recibir con el cultivo de un area menor los mis-
mos ingresos que antes cuando cultivaba areas dos o tres veces superior. El crecimien-
to de las exportaciones generd, por lo tanto, un indudable bienestar dentro de la agri-
cultura, pero este bienestar no logré llegar a aquellos que estaban en peores condicio-
nes. Después de 1865, los salarios de los trabajadores agricolas crecieron mas lenta-
mente que el precio de los alimentos y, al mismo tiempo, se empeoraron las condicio-
nes de trabajo para aquellos inquilinos que habitaban en los fundos y que trabajaban
a jornal a cambio del derecho a utlilizar un pequefio pedazo de tierra. La razén de
esto no fue el tratar de hacer exportable la economia, sino el hecho de que la tierra
estaba monopolizada por un pequeiio grupo de latifundistas mientras, al mismo tiem-
po, crecia la poblacién. De este modo los latifundistas mejoraron su poder de nego-
ciacion frente a los trabajadores agricolas y arrendatarios.

El sector minero, por su parte, no fue nunca un sector intensivo en trabajo. A pesar
de la violenta expansién de la explotacion del salitre, este sector no consiguié nunca
ocupar mds de un 4% de la mano de obra chilena entre 1907 y 1930. La explotacién
del cobre contribuy6 menos atn. En términos amplios, ayudé muy poco que los sala-
rios en este sector estuvieran claramente por sobre las ganancias en la agricultura, espe-
cialmente, cuando las relaciones de trabajo en la industria salitrera eran reconocida-
mente malas.Incluso en la industria el nivel de los salarios era mas alto que el de los
trabajadores campesinos. En la década de los 20, correspondio a la industria (inclusi-
ve la construccién) un 15% del total de la ocupacién. Esto representaba un mejora-
miento de las condiciones de vida de los trabajadores, pero, es necesarioc recordar que
la proteccion aduanera de los productos industriales puede haber jugado un rol, tan
grande o posiblemente mds grande, que la expansion de las exportaciones en si misma
dentro del crecimiento industrial.

Gran parte, tanto de los yacimientos de salitre como los de los de cobre, estaban
en manos extranjeras. Alrededor del 30% del valor de las exportaciones de salitre (en-
tre 1880 y 1924) y 60% del valor de las exportaciones de cobre (durante la segunda
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mitad de los afios 20) salieron del pais.La pregunta es si Chile al llevar a cabo una poli-
tica diferente hacia las compafiias mineras extranjeras hubiera podido lograr un desarro-
llo mas rapido de la economia nacional.

Dentro del sector salitrero la repatriacion de utilidades era muy alta. Especialmente
si se piensa que el capital del cual las ganancias significaban rendimiento, en su mayor
parte, habia sido tomado prestado dentro de Chile. Por supuesto, esto se podria haber
compensado con el aporte de conocimientos de organizacion y tecnologia por los inte-
reses extranjeros (especialmente britanicos) contribuyeron, pero este no parece haber
sido el caso. La brecha tecnolégica no era muy grande. Los chilenos pudieron haber
nacionalizado las pampas salitreras y quedarse con las utilidades sin mayor problema.
Que no se hiciera esto fue el resultado de una politica conscientemente elegida. La
nacionalizacién no estaba unida a la filosofia econémica que se profesaba, la que per-
mitia una entrada y salida relativamente libre, no sé6lo de bienes sino también de capi-
tales y personas _ _ ,

Dentro del sector cuprifero la situacién era diferente. Los impuestos a las compaiiias
del cobre eran mas bien bajos, pero aqui, en cambio, la brecha tecnoldgica era consi-
derablemente mayor. Los productores chilenos de cobre habian tenido el problema de
ir ala par con el desarrollo tecnolégico ya durante el siglo XIX y después de la revolu-
cién industrial, a fines del siglo, estos problemas se agudizaron. Chile no logro desa-
rrollar, por si mismo, una tecnologia del cobre competitiva. Ni tampoco se pudo movi-
lizar el capital necesario para explotaciones en gran escala, ni dentro ni fuera del pais.
La nacionalizacidn estaba excluida. Por el contrario se podia, como el periodo siguien-
te muestra, haber usado los impuestos en mucho mayor escala de lo que en realidad
se hizo. Nuevamente la falta de voluntad politica puso obstaculos en el camino.

SUBSTITUCION DE IMPORTACIONES Y AUTOSUFICIENCIA 7

Cuando la depresidn se expandid, a inicios de la década de 1930, en muchos paises
en desarrollo productores de materias primas, nacié el deseo de autosuficiencia en la
economia. La razon fue que cuando el precio de las materias primas cayd, la importa-
cion de bienes industriales debié disminuirse y se produjeron problemas para cumplir
con los pagos de rentas y amortizaciones de los préstamos extranjeros. Diez aitos des-
pués, cuando comenzd la Segunda Guerra Mundial, se produjeron de nuevo dificulta-
des para importar productos industriales, pero esta vez porque los paises industriali-
zados debido a la guerra submarina y el bloqueo no podian entregar los bienes termi-
nados.

Argumentos tedricos para la substituciéon de importaciones no faltaban. El ra-
zonamiento de la industria incipiente segun el cual la protecciéon aduanera, durante
un periodo limitado, permitiria a la industria crecer y ser competitiva en el mercado
mundial, después de lo cual la proteccién aduauera se podria quitar. Otros argumen-

7 La literatura en esta materia es considerable. Ver por ej. lista de literatura en Lundahl y S6dersten (1979), pp. 311-315.
Una buena sintesis se d4 en Morton y Tullock (1977), cap. 1. Dos proyectos grandes en esta drea se resumen en: Little, Scitow-
_ sky and Scott (1970), en Bhagwati (1978) y Krueger (1978).
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tos se basaban en distorsiones y problemas de mercado, de diferente tipo. Con excep-
cién del argumento sobre la tarifa 6ptima todos tenian en comun que es posible encon-
trar mejores soluciones que tarifas y cuotas cuando se trata de resolver esos problemas.

Con excepcion del razonamiento industrial incipiente, los argumentos que preceden
se basaban en el analisis estdtico comparativo. Ademas de esto, se presentaban criticas
dindmicas en contra de la teoria de las ventajas comparativas. En una perspectiva dina-
mica, se afirmaba que la substituciéon de importaciones podria conducir a un mayor
crecimiento que el comercio y la especializacion segiin las ventajas comparativas y,
de este modo, compensar mas que bien las pérdidas de efectividad que una estrategia
de autosuficiencia acarrearia. Se suponia que los cambios tecnoldgicos acompaifian
a la industrializacion y esos cambios podrian contribuir de un modo activo a darle
a la economia un alto ritmo de crecimiento.

Se han dado una serie de argumentos de base mds empirica en favor de la substitu-
cion de importaciones. Uno de ellos sostiene que la exportacidon de materias primas
conduce, a la larga, al estancamiento, porque la elasticidad ingreso en el mercado mun-
dial para este tipo de bienes es baja. Otra, se basa en el hecho de que, al menos durante
ciertos periodos, el precio de las materias primas tiende a caer en relacion con el pre-
cio de los productos industriales. A corto plazo, los ingresos de la exportacién de mate-
rias primas pueden fluctuar fuertemente, especialmente si la exportacion estd centra-
da en uno o en un numero reducido de productos. Un cuarto argumento sefiala que
las exportaciones tienen la tendencia a constituir enclaves en un pais subdesarrollado,
que pudiendo funcionar bien en su interior, no tiene capacidad para impulsar el desa-
rrollo del resto de la economia. Finalmente, hay una serie de teorias, que tienen en
comin el acentuar que el comercio exterior puede ocasionar una dependencia de otro
pais mas desarrollado, tanto para las exportaciones y las importaciones como en un
sentido mds general, y esta dependencia puede ser para un pais en desarrollo muy difi-
cil de romper por si mismo.

Este no es el lugar adecuado para discutir que relevancia pueden tener estos argu-
mentos. Por el contrario, proseguiremos analizando las experiencias de la politica de
substitucion de importaciones que se siguié en Chile entre 1930 y 1955.

LA ECONOMIA HACIA ADENTRO.

La depresién de los afios 30 afecté a la economia chilena tremendamente. Cuando
la depresion comenzd, Chile exportaba entre el 30 y el 40% de su produccién total
y casi el 90% de las exportaciones provenian del cobre y del salitre. El desarrollo del
sector industrial era dependiente de estas exportaciones para obtener materias primas
y bienes de capital. La explotacion minera habia generado una fuerte demanda de pro-
ductos agricolas. Las posibilidades de recibir préstamos extranjeros y poder pagar los
intereses y amortizaciones, dependia totalmente de los ingresos provenientes de las expor-
taciones. Los ingresos presupuestarios estaban fuertemente vinculados al comercio exte-
rior. Se habia formado un gran sector de servicios para apoyar a los otros sectores como
consecuencia de la diversificacion de la economia, que las exportaciones habian ge-
nerado. Toda la economia chilena descansaba sobre las exportaciones.

El afio 1933 la Sociedad de las Naciones informd que de 39 paises de los cuales ha-
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bia informacion y que en conjunto respondian por alrededor del 90% del comercio
mundial, Chile fue el que sufrié el peor descenso entre 1929 y 1932. Tanto el valor
de las exportaciones como la produccion de cobre cayeron, aproximadamente, en un
90% en tres afios. Debido a que las importaciones no cayeron con la misma rapidez,
pronto se produjo una crisis en la balanza de pagos y Chile no pudo continuar respon-
diendo al pago de sus deudas. La tasa de desempleo subi6 rdpidamente. La fuerte con-
centracién del comercio exterior en un par de productos, habia generado una econo-
mia altamente vulnerable.

Esto produjo un cambio radical en Ia politica de desarrollo. Se establecieron severas
reglamentaciones para las divisas extranjeras basada en un complicado sistema de tipos
de cambio multiples. No menos de 11 tipos diferentes de cambio coexistieron entre
1930 y 1955. Se agregd a esto aranceles, restricciones cuantitativas de las importacio-
nes, tipos diferentes de presupuesto para divisas extranjeras, listas de productos de impor-
tacion preferencial, sistemas especiales de tipo de cambio para ciertas ramas de la pro-
duccidn, convenios comerciales bilaterales, convenios de compensacién, convenios de
intercambio y organismos estatales cuya actividad disfrutaba de privilegios especiales
de importacion.

Al'mismo tiempo, aumentd considerablemente la intervencion estatal en la economia.
En 1938 el Frente Popular llegd al poder, una alianza entre los intereses de la clase
media y los sectores obreros, con predominancia de los primeros. El Gobierno del Frente
Popular creé un érgano especial para estimular el desarrollo econémico chileno, la
Corporacion de Fomento de la Producciéon (CORFO). Este organismo llegé a ser el
instrumento principal de la politica de industrializacién, tras las barreras arancela-
rias, que se llevd a cabo hasta 1955. CORFO funcionaba, principalmente, como un
banco de inversiones y se financiaba, directa o indirectamente, a través de créditos del
Banco Central. )

Las exportaciones se redujeron, en parte, como resultado de un desarrollo desfa-
vorable de los precios en el mercado mundial y también como consecuencia de la poli-
tica de substitucidén de importaciones, que discriminaba contra la exportacion de pro-
ductos, al menos, durante todo el periodo en el cual hay datos apropiados para con-
sultar (1946-55) mientras, al mismo tiempo, se otorgaban ventajas a la produccion que
competia con la importacién. La parte de las exportaciones, dentro del PGB, cayo desde
un promedio de 44% en 1928-30 a un 12% en 1952-55. También las importaciones
descendieron y no alcanzaron el nivel de 1929 antes de 1952, y entonces solamente en
términos totales y no per capita. La cuota de las importaciones dentro del'PGB bajé
de 38% a 9%, desde el inicio de la depresidn, hasta la primera mitad de la década
de los afios 50.

Durante este periodo cambio, también, la actitud chilena frente a Ia actividad de
las grandes empresas cupriferas. Tanto los impuestos directos como los indirectos cre-
cieron considerablemente, de manera que, la parte del valor de la produccién de cobre
que permanecio en Chile en forma de impuesto, salarios y otros gastos locales crecié
desde un 30% en 1929 hasta mds de un 90% a principios de la década de los 50, calcu-
lado en délares americanos. Agréguese a esto, que la subvaloracion del peso chileno
que las empresas mineras aprovechaban en sus transacciones de cambio, desaparecié
en 1942 y se reemplazé por una sobrevaloracion, es decir, por un impuesto implicito.
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De esta manera se mantuvo bajo el nivel de ganancias de las empresas cupriferas como
asi, también, la produccién y la exportacion. La parte chilena de la produccion de cobre
mundial cayé de un 20% en 1934 hasta un 11% veinte afios después.

La estrategia funcionaba, como era de esperar, mejor para la industria. Las cifras
de crecimiento para el periodo desde 1930 hasta 1954, estaban claramente sobre las
cifras de la época de la Primera Guerra mundial hasta el inicio de la Depresion, pero
no tan altas como para que se pudiera hablar de un éxito decisivo para la industria.
Parece, sin embargo, que el rol de la substitucién de importaciones disminuy¢é rapida-
mente, El aporte mayor al crecimiento industrial de la substitucion de importaciones
fue de 73% hacia 1937-38; es decir, hasta la creacion de CORFO, mientras la cifra bajo
después a un promedio de 15% desde esos afios hasta 1952- 53.

La politica de substitucion de importaciones no cre6 una industria eficiente. Los
costos estaban, muy a menudo, por sobre el nivel que hubiera hecho a la industria
competitiva con los precios del mercado mundial. Sobrecapacidad y cuellos de botella
coexistian. Ni capital ni mano de obra se usaron de la mejor manera. Sin la competen-
cia de los bienes importados la presion a las empresas con altos costos no fue lo sufi-
cientemente fuerte para que bajaran.

Laintensidad de capital crecié durante este periodo. Esto dependid, entre otras cau-
sas, de que el precio relativo del capital cayd. En parte, esta caida fue consecuencia
de la politica de substitucién de importaciones; ya que la fijacion de los tipos de cam-
bio para las importaciones de capital en términos nominales resultd en un nivel cada
vez mas bajo, cuando la inflacién continud.

Chile fracasé, por ultimo, en crear un sector de bienes de capital debido a que el
mercado nacional era demasiado pequefio. El pais continud, a pesar de la politica de
substitucion de importaciones, siendo dependiente de las exportaciones para obtener
bienes de capital.

La agricultura chilena se estanco entre 1930 y 1955. Las cifras que existen sobre la
produccién agricola per cdpita son poco confiables, pero indican que la producciéon
no era mayor en 1955 que en 1940 y posiblemente que en 1930. Tanto la productividad
de la mano de obra como el rendimiento por hectarea mostraban bajos ritmos de cre-
cimiento.

Este desarrollo fue, en parte, una consecuencia directa de los esfuerzos para la indus-
trializacidn a través de la sustitucién de importaciones. Si se observa las medidas de
la politica comercial aparece que, al menos durante todo el primer decenio después
de la Segunda Guerra mundial, la politica comercial contribuyo a distorsionar los pre-
cios relativos entre los productos agricolas y los industriales, en beneficio de estos 1lti-
mos. Cuando la importancia politica de la clase media y de la clase trabajador, crecio,
durante la década de los afios 30, se introdujo el control de precios para los alimentos.
Este control aumentd durante la Segunda Guerra Mundial y hacia 1950, practicamen-
te todos los productos agricolas tenian su precio controlado, a un nivel que era infe-
rior al que se hubiera regido en un mercado libre. Al mismo tiempo crecié la demanda
de alimentos. Debido a que no se permitio subir el precio de los alimentos y la deman-
da crecié mds rapido que la produccién interna, se recurrio a la importacion a precios
subvencionados, lo cual contribuyd,a su vez, ain mas a mantener baja la capacidad
competitiva de la agricultura nacional. Finalmente, durante la Segunda Guerra Mun-
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dial y la mayor parte del decenio siguiente la mayoria de los desembolsos de CORFO
fueron a la industria y no a la agricultura

Un buen indicador de que medida el sector agricola aparecia como menos atractivo
que la industria, lo da el desarrollo de las ganancias en ambos sectores. Entre 1940
y 1952, las utilidades de la industria fueron positivas todo el tiempo, mientras la agri-
cultura en no menos de 5 ocasiones mostré pérdidas. El resultado fue que los consu-
midores chilenos vieron bajar la oferta de la mayoria de los alimentos basicos (inclu-
sive importados) desde principios de la década de los 40 hasta principios de la década
de los 50.

Uno de los principales problemas de la economia chilena, desde fines de los afios
30 hasta mitad de la década de los 50, fue su alta tasa inflacionaria; un promedio de
casi 20% anual, con una aceleracion de mas de 70% en 1954-55. Esta alta inflacion
no carecia de relacidn con la politica de substitucion de importaciones. Los esfuerzos
de industrializacién se financiaron con créditos del Banco Central, pero éste no uso
el tipo de interés para regular la oferta de créditos, sino que el nivel de interés que tu-
vieron que pagar los institutos de desarrollo estuvo por debajo de la inflacidn, al mis-
mo tiempo que los bancos comerciales subieron sus tasas de interés lentamente. Ade-
mas, se permitié que las emisiones de los institutos de desarrollo sirvieran de base para
la expansion del crédito. A causa de esto, el Banco Central perdid, en parte, el control
sobre la emisién monetaria. Al mismo tiempo que se crearon mas fondos de este tipo,
aument6 la inflacidn.

A esos factores monetarios se agregaron un cierto niumero de factores estructurales.
Habia un cuello de botella en el sector externo. Ya que la produccién agricola crecié
lentamente, debid recurrirse a las importaciones. Estas, a su vez, tuvieron que ser finan-
ciadas, principalmente, a través de las exportaciones de cobre. Como sabemos, las expor-
taciones de cobre tenian problemas, lo que condujo, a su vez, a una tendencia deficita-
ria en la balanza comercial. Cuando luego se produjeron las devaluaciones, €l nivel
de precios tendid a subir.

La politica sustitutiva de importaciones estaba destinada a solucionar este tipo de
problemas, pero, en realidad, los empeord. Las exportaciones se frenaron, la industria
dependia de la importacion de bienes de capital y la importacion de éstos se subven-
cionaba. Dentro de la industria existia, como sabemos, una situacién con produccién
ineficiente, lo cual a su vez, aumento la inflacién a través de ejercer una presion hacia
arriba de los precios industriales. También es posible que la politica de sustitucién de
importaciones haya aumentado el grado de concentracién dentro de la industria y, por
consiguiente, fortalecido la tendencia a la fijacién de precios monopdlicos.

Mais atin, el Gobierno no tuvo é€xito en crear un sistema de impuestos suficientemente
flexible. Los impuestos siguieron dependiendo de los ingresos de las exportaciones y
de los derechos de importacién. Los impuestos directos, por ejemplo, a los ingresos
se restringian mientras los gastos estatales en salarios y seguro social aumentaron. Para
compensar las fluctuaciones en los ingresos de las exportaciones, s6lo se podian aumen-
tar los impuestos indirectos y esto tendié a hacer subir el nivel de precios atin mas.

Finalmente, la subvencién a las importaciones contribuyé a la inflacion. El sistema
funcionaba bastante bien cuando el valor de las exportaciones crecid, pero cuando éstas
se estancaron, a fines de la década de los afios 40 y principios de la del 50, el precio
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en el mercado mundial de los bienes de importacién subid al mismo tiempo y la impor-
tacién de maquinas para la industria aumentd, etc.; hubo asi menos medios financie-
ros para subvencionar las importaciones, lo que, a su vez, fue uno de los factores que
condujeron a la devaluacidn a principios de los afios 50.

La politica de sustitucion de importaciones y la inflacion afectaron, a su vez, el nivel
y la distribucién de los ingresos. Los bienes de inversién fueron mds baratos en rela-
cion con los bienes de consumo durante todo el decenio de postguerra, entre otras causas,
como resultado de la politica comercial. Esta foment6 un aumento de la intensidad
del capital en la economia. En el sector cuprifero se not6 esto en més alto grado que
en ningun otro sector. Si se hubiera sostenido una politica cambiaria no discriminato-
ria el empleo podria haber sido, por lo menos, un 45% mas alto. La politica cambiaria
funcionaba como un impuesto implicito a la fuerza de trabajo, ya que las empresas
del cobre estaban obligadas a pagar la fuerza de trabajo a un tipo de cambio que so-
brevaloraba la moneda chilena. Cuando los salarios subian en moneda chilena, subia
todavia mds, el costo en dolares para las empresas. La politica monetaria mantuvo
bajos el empleo y los salarios dentro del sector cuprifero.

Incluso la inflacién jugd un rol importante aqui. Cuando los precios subieron los
trabajadores pidieron compensacion. Los obreros mineros estaban relativamente bien
organizados y tenian generalmente éxito por ello. Asi se desarrollé una presién sobre
las empresas mineras para aumentar la productividad de la mano de obra. Nuevos y
mejores métodos se desarrollaron y esto mantuvo estancado el nivel del empleo, por
ejemplo, de un modo acumulativo, ya que el incremento de la productividad del tra-
bajo causaba un aumento también de las exigencias salariales.

La distribucidn de los ingresos dentro de las categorias de trabajadores y empleados
cambio6. Los ltimos tuvieron mas éxito que aquellos, en general, en mantener su posi-
cion absoluta y relativa. Los verdaderos perdedores en la espiral de la inflacién fueron
los trabajadores agricolas, que vieron disminuir su poder de compra en no menos de
un 20%, desde 1940 a 1952. Los empleados dentro de la industria se las arreglaron mejor
que los del sector minero. Los verdaderos vencedores fueron los empleados ptiblicos.

La restriccidn del sector agricola y el estimulo a la industria via la politica comercial
y la politica de industrializacién, explican el desequilibrio entre los que trabajaba en
la agricultura y los empleados industriales pero no pasa de alli. Mucho mas importan-
te era la organizacidn de los grupos en el mercado del trabajo. Los empleados fueron
un importante grupo de apoyo del Frente Popular y por eso les era facil satisfacer sus
peticiones. Los trabajadores agricolas estaban mal organizados, primero, porque la
Constitucion contenia grandes trabas y porque los trabajadores agricolas eran un gru-
po no interesante para los partidos de izquierda. El Frente Popular era una alianza
entre la clase media y los trabajadores de las ciudades. Los trabajadores dentro de la
industria y la mineria estaban mucho mejor organizados que los trabajadores agrico-
las, pero no tan bien como los empleados y no disfrutaban del mismo apoyo politico

Durante el periodo 1930-55 los intereses norteamericanos eran duefios de las tres
grandes compaiiias del cobre. Ya hemos constatado que los impuestos a aquellas empre-
sas aumentaron drasticamente durante el periodo. No parece, sin embargo, que las com-
pafiias cupriferas fueran sometidas a impuestos excesivos, en el sentido de que habria
sido posible obtener un ingreso total de impuestos mas altos a través de mantener una
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tasa de impuestos mas baja.

Desde el punto de vista de los impuestos estatales, esto significa que los impuestos
al cobre desde un nivel de 5-6% a fines de los afios 30 se triplicaron a mediados de
los afios 50. Una razén importante para ello fue que era dificil conseguir divisas de
otra forma y se necesitaba moneda extranjera para construir la industria. Ademas se
continud, en gran medida, omitiendo expandir la base impositiva a través del alza de
los impuestos directos.

Igual que anteriormente, se usaron los impuestos al sector cuprifero preferentemente
para financiar los gastos corrientes estatales, en vez de inversiones. El sector educa-
cional continué siendo importante, pero, atin entre 1930 y 1955 la mayor parte fue
a gastos corrientes, especialmente, a salarios. El sistema escolar prosiguid, por lo tan-
to, siendo dual igual que durante el periodo precedente.

CONCLUSIONES

El crecimiento de la economia chilena, durante los dos 1dltimos decenios del siglo
XIX hasta 1930, muestra una serie de rasgos que estdn de acuerdo con lo que la teoria
del desarrollo primario exportador deja entrever. El crecimiento fue dirigido por dos
materias primas de exportacion : el salitre y el cobre y desde esos sectores se difundie-
ron fuertes impulsos de crecimiento a los sectores agricolas y de servicios. Adn la indus-
tria fue afectada, pero este sector gozd, ademds, de una creciente proteccién aduane-
ra. La economia chilena no fue completamente abierta, ni siquiera, durante el periodo
anterior a 1930.

Las exportaciones pusieron su sello aiin a los ingresos estatales, que se basaban, en
alto grado, en impuestos a las exportaciones y a las importaciones. Si se hubieran exten-
dido los impuestos a otras categorias y a otros sectores, hubiera podido crecer la for-
macién de capitales. Las inversiones existentes fueron en un 50% para mejoramiento
del capital humano, primeramente, en forma de educacion, lo que concuerda bien con
la teoria del desarrollo primario exportador, aunque no con el contenido educacional.

La falta de datos hace dificil extraer conclusiones sobre como afectaron las ex-
portaciones la distribucién de ingresos, pero parece estar claro que, al menos, un impor-
tante grupo - los trabajadores agricolas - no experimentaron alzas en su nivel de vida,
mds que nada debido a que la tierra estaba concentrada en un numero reducido de
personas. Finalmente, es posible que los sectores salitrero y cuprifero estuvieran tribu-
tando menos de lo pensado, con un gran flujo de repatriacion de utilidades como con-
secuencia. Més hubiera podido retenerse en Chile y usado para fines del desarrollo.

Los esfuerzos puestos en las exportaciones contribuyeron, por tanto, de un modo
positivo al desarrollo chileno entre 1850 y 1930. La parte negativa del asunto parece
haber provenido, en gran parte, de condiciones politicas e institucionales internas.

Cuando la depresion surgid, a principios de la década de 1930, cambié la politica
chilena de desarrollo. Los esfuerzos se concentraron en una industrializacién protegi-
da por barreras arancelarias y otras trabas comerciales. Luego aumentaron los impuestos
a la compaitias cupriferas en forma drastica.

Como consecuencia de esta politica descendieron tanto las exportaciones como las
importaciones. La parte que corresponde a Chile de las exportaciones mundiales de
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cobre disminuy¢, practicamente, a la mitad en 20 afios. Dentro del séctor industrial
funcioné relativamente bien la politica de sustitucién de importaciones, pero solo duran-
te la década de los afios 30. Después, la contribucion de la sustitucion de importacio-
nes al desarrollo industrial, bajé rapidamente. La industria, entretanto, no fue eficiente
sino que producia a costos relativamente altos. No se tuvo éxito en crear un sector
de bienes de capital, debido a que el mercado interno era tan pequefio.

La politica de substitucion de importaciones fue desfavorable para la agricultura.
Los precios relativos se distorsionaron en favor de la industria y en desventaja de la
agricultura. La agricultura no lograba producir alimentos de acuerdo con el ritmo de
crecimiento de la demanda. Para poner término a esto se utilizé la importacion sub-
vencionada de alimentos, lo cual disminuyé aun mas la capacidad competitiva de la
agricultura nacional. En resumen, disminuyo la oferta de alimentos basicos per capita.

La politica de substitucion de importaciones contribuyé, de diferentes maneras, al
alto nivel inflacionario que regia en Chile, desde fines de la década de los afios 30 has-
ta la mitad de los 50. La inflacion y la politica de sustitucién de importaciones afecta-
ron la formacion y distribucidn de los ingresos. Dentro del sector cuprifero por ejem-
plo, la politica de cambios mantuvo bajas tanto la ocupacidén como el nivel de los sala-
rios. Con la discriminatoria politica agraria se perjudicaron, fuertemente, los trabaja-
dores agricolas. Pareciera, sin embargo, que la distribucidn de los ingresos pudiera ser
mejor explicada a través de Ia fuerza politica y de la organizacion de los diferentes
grupos.

Los ingresos del Estado prosiguieron, pese a la politica de substitucién de im-
portaciones, siendo preferentemente dependientes de los impuestos a la produccién
de cobre. Esos ingresos fueron usados, en su mayor parte, de la misma manera que
antes, mas para gastos corrientes que para inversiones. La educacién era ain un sector
prioritario, pero las tendencias al dualismo dentro del sistema educativo que habian,
no desaparecieron totalmente.

La politica sustitutiva de importaciones funcionaba, por lo tanto, regularmente. Es
dudoso en que medida Chile tuvo éxito en romper su dependencia del exterior. Toda-
via habia que confiar en las exportaciones para obtener bienes tan importantes como
los alimentos y los bienes de capital y la industria que se creé no fue especialmente
eficiente. Un importante grupo con bajos ingresos - los trabajadores agricolas - que,
ademas, estaban mal organizados, fueron directamente afectados por la politica y vie-
ron bajar sus ingresos reales. Habia una clara relacién entre la sustitucién de importa-
ciones y la alta tasa inflacionaria. A esto se agrega, que aun se usaban los impuestos
estatales del sector exportador de una forma que no contribuia a fortalecer el aparato
productivo.

Traduccién: Janine Miquel (LAIS)
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