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Rompiendo el mito del milagro del libre mercado:
como la politica industrial permitié a Chile diversificar
sus exportaciones

La concepcion de Chile como un “milagro del libre mercado” es uno de los mitos mas poderosos en la
historia reciente del desarrollo econémico, pero la diversificacion de exportaciones de Chile fue, en
realidad, el resultado de intervenciones gubernamentales cuidadosamente disefiadas, escribe Amir

" Lebdioui (LSE Latin America and Caribbean Centre).

j * Also available in English
* Também disponivel em portugués

La evaluacion de las politicas industriales en Chile continta siendo un tema contencioso que crea discordia.
Durante mucho tiempo, se ha concebido a Chile como un ejemplo casi paradigmatico del éxito de “permitir que el
mercado haga su trabajo”, ya que los economistas de la corriente dominante concordaban en gran medida en que
el pais habia logrado promover un crecimiento sélido y estable gracias a su adopcién de las politicas de libre
mercado.

A primera vista, esto parece ser creible; después de todo, Chile ha registrado una de las mas rapidas tasas de
crecimiento en América Latina desde que adoptd6 el neoliberalismo en la década de los 70. Pese a la continua
importancia del cobre, también consiguié diversificarse a otros sectores y adquirir nuevas ventajas competitivas
entre las décadas de los 60 y los 90. La vision dominante sostiene que el surgimiento exitoso de nuevos sectores
competitivos en la canasta de exportaciones de Chile es el resultado de cuatro décadas de compromiso con las
politicas de liberalizacion y libre mercado.

Sin embargo, como argumento en un articulo reciente para Development and Change, la diversificacion de las
exportaciones en Chile no fue el resultado de las politicas de libre mercado, sino de intervenciones
gubernamentales cuidadosamente disefiadas. La concepcidén de Chile como un “milagro del libre mercado”,
planteada por primera vez por Milton Friedman, es, por lo tanto, uno de los mitos mas duraderos de la historia
reciente del desarrollo econémico.

Figura 1: Composicion de la canasta de exportacion de Chile en 2017
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¢La mano invisible en el timén?

A menudo, tanto admiradores como criticos ven a Chile como el modelo de desarrollo neoliberal por excelencia en
América Latina, ya que se convirtio en el primer pais de la region en adoptar el neoliberalismo tras el golpe de
1973 contra el Gobierno socialista de Allende. La administracion de Pinochet declar6 en forma explicita que el
Gobierno evitaba elegir ganadores al “permitir que el mercado elija”, invocando asi la l6gica de la Escuela de
Chicago. Sin embargo, de manera discreta — aunque considerable — también subsidié la transformacion estructural
de la economia chilena, con intervenciones en casi todos los sectores principales que han surgido en la canasta de
exportaciones local desde los afios 70 (como se aprecia arriba en la figura 1).

La figura 2 destaca las politicas verticales que refutaban este argumento de neutralidad del sector y el papel
desempefiado por tipos de instituciones publicas (incluidas agencias gubernamentales, el Banco Central y
universidades) en el proceso de acumulacién de capacidades y en la superacion de los fracasos del mercado que
impedian el surgimiento de nuevas industrias.

Figura 2: Politicas de intervencion en nuevos sectores en la canasta de exportacion de Chile
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En oposicioén a la narrativa de laissez faire ampliamente difundida, las politicas industriales se emplearon para
gobernar efectivamente el mercado, enviando sefales de mercado a nuevas areas donde las iniciativas privadas
habian sido subdptimas. El Estado chileno cumplié un papel esencial como catalizador de la acumulacion de
capital humano, asegurando la reputacién del sector “nacional” mediante un control regulatorio y de calidad
estrictos, la entrega de capital de riesgo para iniciativas semipublicas y la difusion de la experiencia, conocimientos
especializados y tecnologia en sectores no cupriferos por medio de diversas instituciones publicas. Las
intervenciones incluso comprendieron el otorgamiento de créditos subsidiados por medio del Banco Central y la
Corfo (especialmente en los sectores forestal y fruticola).
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Posteriormente, la apertura econdémica en los 80 aprovecho el capital humano especializado, el conocimiento y las
capacidades técnicas acumuladas mediante intervenciones verticales antes de la liberalizacion. Si bien puede
argumentarse que algunos sectores, como la industria vitivinicola, pudieron haberse desarrollado tan solo por las
fuerzas del mercado, es indiscutible que otros sectores no habrian alcanzado el mismo nivel de desarrollo sin las
intervenciones verticales. De hecho, es probable que algunos de ellos no se hubieran desarrollado en absoluto, si
se consideran las dotaciones entregadas a los sectores forestal y salmonifero por medio de diversas politicas.

La ventaja comparativa desarrollada por Chile en la produccion salmonifera, forestal y fruticola no se basé
solamente en factores naturales; de hecho, en su mayoria ha sido adquirida mediante mejoras tecnoldgicas,
acumulacién de capital humano, control de calidad de las exportaciones e incentivos financieros — es decir,
mediante intervenciones estatales. Sumado a ello, si bien los principales impulsores de las mejoras tecnolégicas
en el sector vitivinicola fueron las inversiones extranjeras y las politicas horizontales (a diferencia de otros
sectores), cabe sefalar que dichas inversiones apuntaron a una industria en la que Chile ya contaba con
operaciones y, por lo tanto, no promovieron un producto nuevo ajeno a las estructuras productivas preexistentes
del pais.

“La vntja
mediante intervenciones estatales” (Chanonry/Shutterstock.com)

Por otra parte, a diferencia de los sectores que dependieron de intervenciones estatales, la adicion de valor ha sido
relativamente débil en las areas donde el Estado adoptd una postura de laissez faire, como en el sector cuprifero.
Otro estudio reciente devel6 que la estructura industrial en torno al cobre chileno es débil en comparacion con la
observada en paises ricos en otros recursos, como Australia y Malasia, que dieron uso considerable a sus politicas
industriales para promover la adicién de valor tanto en los segmentos de consumo como en los de produccion.

No obstante, seria engafioso creer que la politica industrial fue un aspecto consistente de la politica econémica de
Pinochet. La terapia de shock del régimen a mediados de los 70 — la eliminacién del control de precios, el recorte
del gasto publico a la mitad, la privatizacién de cientos de empresas estatales, las reducciones drasticas a los
aranceles de importacion — envio bruscamente al pais a una crisis financiera en unos pocos afios. También
provoco un mar ment: las importaciones no tradicional n i las import

magquinaria, o que no logré aumentar las inversiones productivas y recuperar las tasas de crecimiento de la
década de los 60. L liti libre mer también generaron problemas financier n| lanz

nt la crisi 1982, lo que podria explicar por qué el régimen militar se valié cada vez mas

de las politicas industriales a contar de entonces.
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Abandono de las politicas industriales, concentraciéon de las exportaciones y dependencia

de los productos basicos en Chile

Mientras algunos de los instrumentos de politicas verticales mas exitosos se utilizaron durante el régimen militar de
economia aparentemente liberal (1973-1990), el abandono progresivo de estos instrumentos desde la década de

los 90 en adelante se correlaciona con un nivel decreciente de diversificacion de las exportaciones.

Figura 3: Indice del FMI sobre diversificacion de las exportaciones para Chile (1964-2010)
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Desde 1990, la nueva politica econémica ha estado arraigada en principios fundamentales del neoliberalismo: hay
consenso politico en que el crecimiento econémico depende del aseguramiento de la estabilidad macroecondmica
(baja inflacion, bajo déficit fiscal y déficit moderado de la cuenta corriente) y en que la politica industrial es algo
innecesario o improductivo. Las politicas econdmicas también se han enfocado en las ventajas comparativas
naturales, que dan mas importancia a la dotacidén de recursos naturales que a la acumulacién de capacidades
potenciales, el aprendizaje a través de la accion y la innovacion incremental en nuevos sectores industriales.

Si bien enfocarse en los sectores estrictamente relacionados con la dotacién de recursos tiene sentido, no deberia
impedir que se hagan apuestas estratégicas que vayan mas alla de la ventaja comparativa de un pais. Es cierto
que Chile ha sido una de las economias latinoamericanas de mas rapido crecimiento en décadas recientes, pero
debemos reconocer que su crecimiento desde 1990 se ha debido en gran medida a los altos precios del cobre. De
hecho, el crecimiento de Chile comenzé a desacelerarse en 2014. Entre 2014 y 2019, el crecimiento del PIB
promedio del pais cayo por debajo de 2,0% (y alcanzé el 1,0% en 2019), situandose asi en el 17° lugar entre

33 economias de América Latina y el Caribe.

El hecho de que la reciente concentracion de exportaciones de Chile se haya traducido con el tiempo en una
desaceleracion del crecimiento econdmico muestra que “la adhesion a fundamentos macroecondmicos estrictos no
es suficiente para asegurar un crecimiento econémico elevado estable cuando no se abordan las debilidades
especificas de ciertos sectores”. Numerosos economistas chilenos (como Manuel Agosin, José Miguel Ahumada,
Claudio Bravo-Ortega, Ricardo Ffrench-Davis, Nicolds Grau, Gabriel Palma, Andrés Solimano) han escrito obras
fundamentales en esta linea, que analizan en forma critica el rol de las intervenciones estatales y los limites del

modelo neoliberal en Chile.

¢ Cual es su importancia para el Chile de hoy?
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En la ultima década, Chile ha si i r ol ntent ial Iminaron con | rotest
de 2019. Estas estuvieron motivadas por la percepcién de una creciente desigualdad y han generado una
considerable inestabilidad politica y econdémica. La desigual distribucién de ingresos del pais también esta
intrinsecamente vinculada a la creciente concentracién de sus estructuras productivas.

r la percepcién de una creciente desigualdad h

= [
“Las protestas motivadas po
considerable inestabilidad politica y econémica” (“Protest n Chil 2019, Plaza B

Santiago, Chile“, Carlos Figueroa, CC BY-SA 4.0)

Por lo tanto, urge un nuevo modelo para diversificar la economia chilena, crear empleos y reducir las

desigualdades. Este modelo necesitaria el regr I litica industrial como priori | n liti
Mejorar la predistribucién de los ingr efectivamente requeriria la implementacion de politicas industriales,
sociales y educativas coordinadas con el fin nerar un j

competencias.

También se necesitarian politicas industriales que permitan aprovechar al maximo los recursos del litio como
herramienta para el desarrollo productivo. Deben evitarse algunos de los errores cometidos en el sector cuprifero,
como la intervencion estatal limitada para promover la adicién de valor, ya que el litio constituye para Chile una
oportunidad de situarse a la delantera de la carrera tecnoldgica.

La actual busqueda de un modelo de desarrollo diferente para Chile representa una oportunidad para reflexionar
sobre el rol que desempenia la intervencion estatal. Como puede aprenderse del Milagro del Este Asiatico y de la
historia de Chile mismo, elementos como la acumulacion de capital humano dirigido, la difusion tecnolégica, el
apoyo a la investigacion y desarrollo, y la sostenibilidad ambiental son cruciales para la adquisicion de nuevas
ventajas comparativas, pero también son dificiles de gestionar sin politicas de intervencion.

Por lo tanto, romper el mito de las soluciones neoliberales de Chile ayuda no solo a entregar una narrativa mas
matizada del pasado econdémico del pais, sino también a construir su futuro.
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Notas:

* Las opiniones expuestas son de los autores y no reflejan la postura de LSE

* La presente es una version ligeramente editada de un articulo originalmente publicado en Developing Economics
* La licencia de Creative Commons habitualmente concedida en este sitio no se aplica a este contenido

* Traduccién de Andrea Riffo

* Favor de leer nuestra politica de comentarios (EN) antes de comentar
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