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Introduccidén

Los efectos de la globalizacién han contribuido, en gran medida, a un
reposicionamiento y realineamiento de los Estados en el escenario interna-
cional en las tltimas décadas, principalmente ocasionado por el surgimien-
to de nuevas potencias emergentes y el declive relativo de las potencias he-
gemonicas tradicionales. En este contexto, se presencia el posicionamiento
de la Republica Popular China como uno de los jugadores y estrategas mds
eficientes del nuevo milenio en el concierto internacional. Dado el creci-
miento sin precedentes de China en las tltimas décadas, su impacto en las
economfas mundiales se ha convertido en uno de los ejes centrales de los
debates de las Relaciones Internacionales. Después de la crisis asidtica de
finales de la década de 1990, China emerge como uno de los principales
socios comerciales en el Pacifico Asidtico y a nivel mundial (Gutiérrez,
2001: 90) v, para el 2005, se posiciona como la tercera mayor potencia
importadora y exportadora de mercancias de todo el mundo (Rosales y
Kuwayama, 2007: 17). Por ende, en los tltimos afios, los posibles impac-
tos del auge de China en la economia mundial han propiciado intensos
debates académicos, politicos y econdémicos.

En el caso de los paises de América Latina, las economias emergentes
del Asia Pacifico ofrecen un nuevo abanico de posibilidades y oportunida-
des que, sin duda, podrian convertirse en fuente de crecimiento econémi-
co y desarrollo para las economias latinoamericanas. De hecho, gracias al
rdpido crecimiento de China, se ha dado un alza substancial en los precios
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mundiales de materias primas durante la primera década del siglo XXI;
productos que son mayormente exportados por paises latinoamericanos,
como el petrdleo, el cobre, la plata y los frutos. En el caso particular de
Chile, el sector minero es el drea de mayor relevancia, ya que China es el
principal consumidor de cobre a nivel mundial y Chile es el mayor expor-
tador mundial de dicho producto; por lo cual, China se ha convertido en
el mds importante socio comercial de Chile, desplazando a Estados Uni-
dos, y también constituye el pilar del boom chileno de exportaciones de
cobre (Sachs, 2010). En los albores del nuevo milenio, el incremento de
importaciones chinas de cobre chileno y su aumento derivado en inversién
extranjera han generado un impacto econémico favorable para Chile. De
esta manera, el Estado chileno, al igual que otras naciones latinoamerica-
nas, ha ido priorizando, dentro de su politica exterior, un re-direcciona-
miento hacia el Asia Pacifico, como alternativa a las relaciones con socios
tradicionales de Occidente.

Bajo este esquema, Chile ha apuntado a una mayor apertura comer-
cial con China, en miras de promover su principal interés econémico
nacional, el crecimiento econémico; mientras que China ha afianzado
sus lazos comerciales con Chile para asegurar un libre acceso a los abun-
dantes recursos naturales y energéticos del pais. A partir de estos intereses
convergentes, Chile fue el primer pais de la regién latinoamericana en
firmar un Tratado de Libre Comercio (TLC) con China en el 2005, que
entr6 en vigencia un afio mds tarde. Consecuentemente, el andlisis empi-
rico de esta tesis toma como punto de partida el afio 2003, tres afios an-
tes del TLC, para establecer una referencia previa al tratado y compararla
con el efecto que ha tenido una mayor apertura comercial en la economia
y la sociedad chilena.

No obstante, mds alld de un andlisis estrictamente comercial, la presen-
te investigacion busca entrelazar el impacto de China en el sector cuprifero
chileno con la posibilidad de un crecimiento econémico que viabilice, me-
diante gestién e intervencidn estatal, un desarrollo con equidad en Chile.
El problema de investigacién emana al reflexionar que si bien los periodos
de boom minero en Chile validan una expansién econémica, estos no han
incidido en una mejora de la distribucién del ingreso.

Introduccion

En el transcurso de la tltima década, el PIB de Chile crecié de $151 miles
de millones en el 2003 a $260 miles de millones en el 2010. Este creci-
miento estuvo respaldado por un incremento de las exportaciones mineras
de cobre de $7,815 millones en el 2003 a $40,257 millones en el 2010,
mds que cuadruplicdndose. No obstante, el indice de GINI se ha manteni-

do alrededor del 0,53 (Banco Central de Chile, 2011).

Ademds, de acuerdo al informe del 2011 de la Organizacién para la Coo-
peracién y Desarrollo Econémico (OCDE), Chile es el pais de la OCDE
con mayor desigualdad de ingresos, y el 38% de los chilenos reporta que
le es dificil o muy dificil vivir de sus ingresos actuales, lo cual es clara
consecuencia de la distribuciéon de la riqueza en Chile, ya que el 10%
mds rico de la poblacién gana 27 veces el sueldo del decil de menores
ingresos (OCDE, 2011:1). Estas cifras revelan que a pesar del crecimien-
to del PIB, impulsado por el auge cuprifero, el problema de desigual-
dad social permanece vigente e inalterado para la vasta mayoria de la
poblacién chilena. Tal como lo expone el investigador del CIEPLAN,
Patricio Meller, “para ser un pais desarrollado no basta con alcanzar un
alto ingreso per cdpita: se requiere un mayor nivel de equidad” (Meller
et al, 2008:14). Por ende, el eje central de este proyecto de tesis consiste
en establecer que el crecimiento econémico de Chile no necesariamente
implica un verdadero desarrollo a largo plazo, dado que se trata de un
modelo de crecimiento sin equidad.

La problemdtica expuesta impulsa una indagacién acerca de por qué los
beneficios econémicos de una mayor vinculacién con China no se estén
reflejando en un mayor bienestar social en Chile. Es asi que la hipétesis
para esta investigacién plantea que el propio Estado chileno, en el proceso
de materializar su principal interés econémico nacional, ha menoscabado
el componente social de su modelo de desarrollo, la equidad.

La literatura existente celebra la labor de los gobiernos de la Concerta-
cién (1990-presente) para estabilizar, dinamizar y diversificar la economia
chilena, insertarla exitosamente en la economia internacional y, al mismo
tiempo, auspiciar programas sociales y redistributivos. Diversas publica-
ciones de investigadores de la CEPAL y académicos chilenos, como Patri-
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cio Meller y Ricardo Ffrench-Davis, confirman estos avances de la era de la
Concertacién con datos y andlisis empiricos.

Aunque estos autores también han abordado las limitaciones de los go-
biernos democrdticos respecto a la reduccién de la inequidad, Meller, en
su obra del 2005, La Paradoja Aparente, Eficiencia y Equidad: Resolviendo
el Dilema y Ffrench-Davis en el 2001 con su reconocida publicacién En-
tre el Neoliberalismo y el Crecimiento con Equidad: Tres Décadas de Politica
Econémica. Asimismo, existen numerosas publicaciones acerca del modelo
de desarrollo chileno. Entre éstas, se destaca el libro del 2005 del socidlogo
espafiol Manuel Castells, Globalizacion, Desarrollo y Democracia: Chile en
el Contexto Mundial, en el cual Castells expone los grandes éxitos de la
politica publica chilena en materia de crecimiento econémico e insercién
internacional, a pesar de que sefala también los elementos ausentes en el
modelo chileno para alcanzar un desarrollo permanente, como reformas
educacionales para mejorar el capital humano en la era de la informdtica.
Desde una dptica mds critica, el sociélogo y politdlogo chileno, Manuel
Antonio Garretdn, resalta las falencias del modelo neoliberal chileno, en
su obra del 2010, Neoliberalismo Corregido y Progresismo Limitado: Los Go-
biernos de la Concertacion en Chile, 1990-2010. En sintesis, los aciertos de
Chile han predominado en la literatura referente al modelo democritico
inclusivo chileno propugnado por los gobiernos de la Concertacién.

Considerando la centralidad del cobre en la economia chilena, estos
autores e investigadores han vinculado el boom minero con mayores posi-
bilidades de crecimiento econémico y estabilidad para Chile, citando con
frecuencia politicas publicas exitosas del Estado chileno apoyadas en la
bonanza cuprifera. Recogiendo la evidencia en la literatura existente, la
presente investigacién ofrece un andlisis multidimensional de los factores
ex6égenos y enddgenos que han limitado un crecimiento con equidad en
Chile en el periodo 2003-2010. Con este propdsito, se establecerdn las
condiciones estructurales del modelo de desarrollo chileno que han condu-
cido a una transicién del ‘milagro chileno’ de la época de la dictadura y los
primeros gobiernos de la Concertacién al ‘malestar chileno’ de fines de los
noventa e inicios del nuevo milenio, plasmado en las crecientes protestas
sociales desde el ano 2006.

Introduccion

A causa de los objetivos de investigacién planteados, este estudio es
de cardcter explicativo y metodoldgicamente mixto, combinando métodos
cualitativos y cuantitativos. Se trata de una triangulacién de 16gicas induc-
tivas y deductivas para producir un andlisis holistico que fusiona elementos
histéricos y conceptuales. El estudio se fundamenta en el andlisis de do-
cumentos e investigaciones lideradas por representantes del Banco Central
de Chile, Senado de Chile y escoldsticos prominentes de la Universidad
de Chile. Del mismo modo, el estudio supone el levantamiento de da-
tos e indicadores socioecondémicos de fuentes fiables, incluyendo al Banco
Mundial, Banco Central de Chile, CEPAL y PNUD.

En el primer capitulo, se presenta los antecedentes econémicos a modo
de revisién histérica de las relaciones sino-chilenas desde inicios del siglo
XX, el surgimiento del cobre como ‘motor de crecimiento’ en la economia
chilena desde la década de 1930 y la introduccién de politicas de estabiliza-
cién econémica a partir de las ganancias cupriferas en las Gltimas décadas,
como la Politica de Balance Estructural. De este modo, se cubren tres aristas
claves del modelo de desarrollo chileno: una politica exterior promotora de
liberalizacién econémica y apertura comercial, un aparato legal y tributa-
rio conducente a la inversién extranjera en el sector cuprifero, y politicas
publicas previsivas para garantizar la estabilidad fiscal.

El segundo capitulo abarca los antecedentes sociales, con el objetivo de
enmarcar la campafa de los gobiernos de la Concertacién para reducir la
pobreza y la desigualdad en la década de 1990. Se especifican los cambios
orientados hacia la promocién de un ‘Crecimiento con Equidad’ desde
el retorno a la democracia en 1990, poniendo en relieve las implicacio-
nes e impacto en la distribucién del ingreso y la educacién en el periodo
mencionado. Asi, se pretende esclarecer la nueva misién estatal chilena en
el dmbito social y la relacién entre Estado y sociedad en la era de la post-
dictadura.

En el tercer capitulo, se incorpora la discusidn tedrica sobre el concepto
de desarrollo, contraponiendo la perspectiva ortodoxa y la visién hetero-
doxa del desarrollo desde la Economia Politica Internacional Neorrealista.
En primer lugar, se analiza la dindmica entre Estado y mercado y el rol del
comercio en el modelo de desarrollo propuesto por cada corriente tedrica.
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En segundo lugar, se propone la Teoria del Crecimiento Empobrecedor,
como alternativa a estas concepciones tradicionales del desarrollo, para ex-
plicar la situacién actual de Chile. En este proceso, se triangulan los tres
conceptos centrales de dicha teorfa que servirdn como directrices articu-
ladoras entre el sustento tedrico y datos empiricos de esta investigacion:
apertura comercial, crecimiento econémico y pobreza.

Partiendo de los antecedentes econdmicos, sociales y tedricos previa-
mente expuestos, el cuarto capitulo demuestra cémo la gestién del Estado
chileno ha fomentado un mayor grado de apertura comercial con China
entre 2003 y 2010, consolidando asf una fuente de crecimiento econémi-
co, pero creando simultdneamente condiciones que corroen el bienestar
social. Por un lado, se delinea cémo el buen manejo del mercado por parte
del Estado chileno ha implantado una fuente estable de crecimiento eco-
némico que, de forma indirecta, tiene el potencial de mejorar los ingresos
de los estratos de menores recursos y, con el tiempo, puede mejorar su
calidad de vida. Por otro lado, se profundiza en c6mo el Estado chileno ha
tratado de canalizar los beneficios econédmicos del auge cuprifero de mane-
ra directa mediante programas sociales, aunque el saldo final proyecta una
sociedad donde atin persiste una marcada desigualdad social. Finalmente,
se colige que esta desigualdad continuard reproduciéndose hasta que el
Estado chileno no democratice el acceso a educacién de calidad y amplie
las oportunidades de acceder a una educacién superior para los estudiantes
de los estratos mds bajos, dado que la educacién constituye el medio de
movilidad social por excelencia en Chile.

Por tltimo, el capitulo de conclusiones y reflexiones enlaza los capitulos
precedentes para proveer un mejor entendimiento de la problemdtica abor-
dada en esta investigacién. Ademds, se plantean lineas de investigacién que
podrian derivarse del presente trabajo y que contribuyan a la gestacién de
modelos de desarrollo mds convenientes no sélo para Chile, sino para eco-
nomias latinoamericanas en condiciones similares; recordemos que Chile,
pese a su rol protagénico, no es la tinica economia minera de la regién.

Cabe destacar que la elaboracién de esta tesis se ha realizado en me-

dio de un proceso de contestacién social al modelo neoliberal imperante
en Chile. A mediados de la década del 2000, el Senador chileno Jorge

Introduccion

Lavandero presidi6 la creacién de una Comision Especial del Senado sobre
Tributacién Minera para investigar el escaso aporte al Estado chileno por
parte de las empresas transnacionales de la Gran Mineria Privada (GMP).
Desde entonces, se ha reavivado con mayor intensidad el debate acerca
de la apropiacién extranjera de un recurso nacional que le pertenece a
los chilenos. Estas preocupaciones se han visibilizado en las criticas al go-
bierno de la mayoria de chilenos y han culminado en la reciente protesta
popular “El Cobre para Chile”, realizada el 11 de julio de 2013. De igual
manera, el Estado chileno enfrenta incesantes protestas estudiantiles que
comenzaron con la Revolucion Pingiiina del 2006y contintian vigentes con
la Movilizacién Estudiantil del 2011, claras manifestaciones de rechazo a
la privatizacién y segregacién socio-econémica dentro del sistema educa-
cional chileno. Estos acontecimientos revalidan la relevancia de la proble-
matica desarrollada en esta investigacién y reafirman los cuestionamientos
planteados a lo largo de la misma acerca de la sostenibilidad del modelo

neoliberal de desarrollo de Chile.
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Capitulo I

Antecedentes econémicos

El presente capitulo enmarcard las condiciones respecto al sector minero
de Chile previas a la firma del TLC con China en el afio 2005, mediante
un rastreo histérico que data desde inicios del siglo XX, con la finalidad de
trazar la trayectoria institucional y visién del desarrollo promovidas por el
Estado chileno a favor de la exportacién e inversién minera. Esta contex-
tualizacién permitird delinear las condiciones bajo las cuales China entra
en escena no s6lo como un avasallante importador de cobre, sino también
como un creciente inversionista en el sector minero chileno.

Politica exterior orientada al crecimiento econémico
Relaciones entre Chile y China: creciente apertura comercial

Chile y la Republica Popular China establecieron relaciones diplomdti-
cas formales en 1970; sin embargo, ambas naciones promovieron acer-
camientos econémicos y politicos desde la década de 1950. Conside-
rando los cambios en las tendencias ideoldgicas del Estado chileno en el
transcurso del siglo XX, cabe dividir este andlisis por periodos acorde a la
orientacién politica chilena: Epoca del Frente Popular y Unidad Popular
(1938-1973), Régimen Militar (1973-1990) y Gobiernos de la Concerta-
cién (1990-presente).
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Desde el ascenso de los gobiernos del Frente Popular en 1938, Chile
captd la atencidn de la Republica Popular China por la inclinacién socia-
lista de su politica estatal. Tal como Isabel Rodriguez Aranda, historiadora
y politSloga chilena, destaca:

El frente politico e ideolégico representado por la Unidad Popular generd
la atencién y el interés por parte del Partido Comunista chino, quien si-
guid de cerca el proceso politico del pais. El Gobierno de Santiago habia
favorecido una politica revolucionaria y antiimperialista coincidente con
los planteamientos de Beijing en el Tercer Mundo: plasmadas en afinidades
politicas y comerciales (Rodriguez Aranda, 2011: 168).

Partiendo de esta afinidad politica', Chile y China impulsaron intercam-
bios comerciales y econémicos de forma significativa en las décadas pos-
teriores, se instituyd asi un patron de ‘beneficio mutuo’ a seguir en las
relaciones sino-latinoamericanas.

Tras una serie de visitas amistosas, Chile se convirti6 en el primer pais de
la regién en suscribir un acuerdo comercial con la Republica Popular China
en octubre de 1952. Este acuerdo mejoraba las condiciones de exportacién
de cobre y salitre a China, dejando en claro desde esta época el interés de
China por mejorar su acceso a fuentes de abastecimiento de recursos ener-
géticos chilenos. Desafortunadamente, el acuerdo queds sin efecto por la
intervencién de Estados Unidos (Shixue, 2001: 16). En respuesta, Chile fir-
mo un contrato con la Corporacién de Importacién y Exportacién de China
para el intercambio de salitre y té, y ayud6 a crear la Oficina de Informacién
Comercial de la Corporacién China de Importacién y Exportacion® en 1961
(Rodriguez Aranda, 2011: 170). Estos crecientes vinculos econémicos su-
mados al apoyo de China a la tesis chilena de la Zona Econémica Exclusiva
de 200 millas y el reconocimiento de China y rechazo al representante de

1 Cabe sefalar que se trata de una afinidad politica, mas no ideoldgica. Rodriguez Aranda plantea la
distincién dado que “Chile seguia el socialismo soviético y China construfa su propio socialismo
[...] China acusé a la URSS de revisionista y se autodesigné la responsabilidad de implementar y
desarrollar el verdadero socialismo en China” (Rodriguez, 2011: 168-169).

2 En 1965 cambié su denominacién a Oficina de Comercio del Consejo Chino de Promocién del Co-
mercio Internacional.
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Taiwan por parte de Chile en las Naciones Unidas, conjuntamente, inspira-
ron el establecimiento de relaciones diplomdticas formales en 1970.

La formalizacién de las relaciones diplomdticas entre Chile y China
constituyd la primera gestién en materia de politica exterior del Gobier-
no de la Unidad Popular, liderado por Salvador Allende. Chile marcé un
precedente para el resto de paises de América Latina, ya que fue el primer
pais sudamericano y el segundo pais latinoamericano, después de Cuba,
en establecer relaciones formales con China, el 15 de diciembre de 1970.
Octavio Errdzuriz asevera que el Comunicado Conjunto de 1970 “fue
un imperativo politico, una realidad histérica y un deber internacional
[dado que] la Republica Popular China contaba a la sazén con todos los
atributos de un Estado, era un interlocutor vélido y adelantaba un pro-
ceso politico que no se podia desconocer” (Errdzuriz, 2006: 171). Los
resultados fructiferos de esta manifestacién chilena de apoyo hacia China
no tardaron en reflejarse en el dmbito comercial. En el gobierno de Allen-
de, entre 1971 y 1972, Chile lleg6 a acaparar 30% de las importaciones
chinas provenientes de paises latinoamericanos, al mismo tiempo que
China se convirtié en el tercer consumidor mds grande de cobre chileno
(Ferndndez Jilberto, 2010: 78-79). El reconocimiento formal de China,
representd para Chile un paso emblemdtico en la proyeccién de su po-
litica exterior al permitirle reafirmar su prioridad y compromiso con el
fortalecimiento de esta relacién bilateral.

Durante el Gobierno de la Junta Militar (1973-1990), Chile enfrenté
el rechazo internacional por el cardcter autoritario y represivo del régi-
men del general Augusto Pinochet; no obstante, China y Chile estre-
charon relaciones por intereses geoeconémicos a largo plazo. Rodriguez
resalta que “de manera precavida, sin dar muestra de apoyo a lo que
acontecié en Chile y al nuevo Gobierno representado por la Junta Mili-
tar y sin dar mayores explicaciones, China, en la prictica, conservé y con
el tiempo profundizé sus relaciones diplomdticas con Chile” (Rodriguez
Aranda, 2011: 177). Pese a la divergencia en su visién politica e ideo-
légica, las relaciones sino-chilenas se desarrollaron bajo el pragmatismo
de ambos gobiernos. Los dirigentes chilenos y chinos “entendieron que,
como paises en desarrollo, debian buscar la cooperacién sin que ello im-
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plicara aprobacién o identidad politica alguna” (Errdzuriz, 2006: 171).
Por lo mismo, China honré el principio de ‘no intervencién’ de su po-
litica exterior y respeté la situacién interna de Chile, evitando que ésta
interfiriese en su vinculacién econémica.

Aunque los primeros anos de esta nueva interaccién entre Chile y China
se caracterizaron por relaciones frias, la reforma aperturista de 1978 enca-
mino a la economia china en una direccién andloga al aperturismo chileno.
Bajo el neoliberalismo de la Dictadura Militar de Chile, se “impulsé un
cambio [de la] politica exterior sobre la base de transformaciones apertu-
ristas al sistema econdmico. Esto significd, que el Asia-Pacifico comenzé
a tomar cada vez mayor importancia econémica y politica, incluyendo asi
una nueva drea geogréfica para los intereses chilenos” (Rodriguez Aranda,
2011: 181-182). Paralelamente, en la Republica Popular China, el ascenso
al poder de Deng Xiaoping en 1978, después de la muerte del lider Mao
Zedong, dio inicio a un proceso progresivo de reforma y apertura econémi-
ca que condujo a una “desideologizacién en la RPCh, un mayor pragma-
tismo y, por tanto, una mayor sintonia con Chile y su sistema econémico”
(Rodriguez Aranda, 2011:182). Es asi que la adopcién de politicas de libre
mercado en China facilité una aproximacién de visiones e intereses econé-
micos con Chile, lo que dinamizé el intercambio bilateral desde 1978.

Las asociaciones potenciales con la China Reformada de Xiaoping pro-
yectaron nuevas oportunidades de crecimiento para Chile, por lo cual, “en
los anos ochenta se firmaron diversos acuerdos de cooperacién econémica-
comercial, cientifico-tecnolégico y cultural y se intentaron con timidez in-
versiones reciprocas, si bien el peso de la vinculacién estuvo en el comercio:
cobre, salitre y yodo” (Errdzuriz, 2006: 172). Chile fue el primer pais de
América Latina en emprender un joint venture con China al crear Santiago-
Beijing Copper Tube Company en 1987 (Valdivieso y Gélvez, 1989: 224).
Esta sociedad mixta, entre la empresa chilena “Elaboradora de Cobre Chi-
lena Limitada™ y la compania china “Beijing N°1 Copper Tube Factory”,
ha tenido por objeto la produccién y comercializacién de tubos y otros pro-

3  También conocida como “Chilean Wrought Copper Limited,” sociedad comercial limitada que
pertenece en partes iguales a la Corporacién Nacional del Cobre de Chile (CODELCO) y a Ma-
nufacturas del Cobre S.A. (MADECO) (Valdivieso y Gdlvez, 1989: 222).
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ductos de cobre (Valdivieso y Galvez, 1989: 222), promoviendo el desarro-
llo colaborativo entre chinos y chilenos de productos derivados de cobre.
Asimismo, los vinculos comerciales crecieron dramdticamente durante el
gobierno de la Dictadura Militar: el comercio entre Chile y China alcanzaba
los US$30 millones en 1977, mientras que para 1984 fue de US$137 mi-
llones, més que cuadruplicindose (Rodriguez Aranda, 2011: 183). De esta
forma, el Gobierno Militar asenté bases sélidas para el modelo econémico
neoliberal, atin vigente en Chile en la actualidad, y fomenté la consolidacién
de las relaciones de cooperacién entre el Estado chileno y empresas chinas.

Desde el retorno a la democracia en 1990, los gobiernos de la Con-
certacion han profundizado aceleradamente sus relaciones comerciales
con China. Los gobiernos de Patricio Aylwin (1990-1994), Eduardo Frei
(1994-2000) y Ricardo Lagos (2000-2006) reorientaron la politica exte-
rior chilena hacia un ‘regionalismo abierto’ coincidente con la estrategia de
China. Sin embargo, mds alld de una estrategia de insercién internacional
compartida, “la evidente proyeccién de China como una potencia eco-
némica y comercial global la convierte en un socio comercial prioritario
y fundamental para Chile” (Errdzuriz, 2006: 174). En consecuencia, el
dinamismo comercial en las relaciones sino-chilenas se ha envigorizado
substancialmente en la época de la Concertacion. De acuerdo a las cifras
expuestas por Errdzuriz,

Entre 1995 y 1998 el comercio pricticamente se duplicd, pasando de
US$678 millones a US$1.212 millones. Fendmeno que vuelve a ocurrir
entre 1998 y el afio 2001, pues ese afio se elevé a US$2.126 millones. Y
ocurre por tercera vez entre ese afio y el 2004 en el que el comercio llegé
a US$5.200 millones. En el afo 2005, [previo a la implementacién del
TLC], el incremento del comercio en relacién con el afio anterior fue de
36%, alcanzando los US$6.929 millones (Errdzuriz, 2006: 173).

En apenas diez afios, el comercio bilateral se multiplicé mds de diez veces
por medio del impulso comercial de los presidentes de la Concerracion.

A partir de esta profundizacién del vinculo comercial, China adopté
una actitud mds proactiva para asegurar su acceso a los recursos minerales
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chilenos en la primera década del siglo XXI. CODELCO, la Compania
Nacional del Cobre de Chile, y el consorcio chino MINMETALS sus-
cribieron un acuerdo en el 2005 para destinar una parte considerable de
la produccién cuprifera chilena a su contraparte china, garantizindole a
MINMETALS la venta de un promedio anual de mds de 50.000 toneladas
de cobre por un plazo de quince afnos. Alex Ferndndez Jilberto proporciona
los siguientes detalles en referencia al acuerdo,

In 2005, CODELCO established a deal with the Chinese consort MIN-
METALS to annually sell it 57.750 tons of copper during 15 years. In
return, CODELCO received a total of $550 million, of which $110 mi-
llion was to create a joint venture to operate as an intermediate between
CODELCO?s sales and the operation by MINMETALS: the Copper
Partners Investment Company LTD. MINMETALS has invested another
$100 million in this company. Through these and other agreements,
MINMETALS clearly aims to guarantee Chinese access to Chilean copper
in the long run (Ferndndez Jilberto, 2010: 79-80).

Esta alianza estratégica marca la determinacién de China y Chile de maxi-
mizar los beneficios de la alineacién econdmica resultante de una estrategia
de insercién internacional en comun.

A nivel inter-estatal, la Republica Popular China negocié las condi-
ciones del Tratado de Libre Comercio con Chile en el transcurso del afio
2005. China y Chile han mantenido un crecimiento sostenido basado en
un intercambio de cardcter complementario, en el que la canasta exporta-
dora chilena ha consistido en la oferta de productos primarios —principal-
mente cobre— a cambio de productos industriales provenientes de China
(Gutiérrez, 2001: 88). Es asi que los fundamentos del TLC “se encuentran
en la complementariedad de las economias, las estrategias compartidas de
desarrollo y el dinamismo del comercio” (Errdzuriz, 2006:173), anterior-
mente detallados.
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Modelo de desarrollo chileno:

rol del cobre en la economia chilena

En América Latina, las riquezas minerales y los productos agricolas se con-
virtieron en los principales productos de exportacién de la periferia a los
paises desarrollados desde la época colonial. Sin ser la excepcién, Chile
ha mantenido un modelo de desarrollo cifrado en la exportacién de mi-
nerales, primero salitre y luego cobre, desde mediados del siglo XIX. A
continuacion, se describird la secuencia de eventos que ha llevado a que
el sector cuprifero se posicione como ‘motor de crecimiento’ de la econo-
mia chilena, enmarcando, a la vez, el rol del Estado chileno para generar
condiciones favorables para la inversién de compafias extranjeras, como
componente clave de su estrategia de desarrollo.

El auge del salitre en Chile inici6 en 1884 mediante la inyeccién de ca-
pital extranjero, principalmente capitales ingleses y estadounidenses, en la
minerfa chilena. El salitre se convirtié en la base del proceso de desarrollo
de Chile al darle “un nuevo impulso al comercio exterior, restableciendo el
dinamismo de la economia chilena a partir de la demanda externa” (Clau-
de, 1999: 156). Sin embargo, el declive econémico del sector salitrero co-
mienza con la introduccién del nitrato sintético en la década de 1920.

El impacto de la crisis del salitre afect$ a la economia chilena a tal grado
que indujo una transformacion de la base del modelo de desarrollo. El eco-
nomista Marcel Claude, profesor de la Universidad de Chile, lo sintetiza
de la siguiente manera:

Con la desaparicién del salitre como sustento del proceso de desarrollo
chileno, el pais no s6lo experimentd una de las mds cruentas recesiones
econémicas de su historia, cuando en 1932 el Producto Interno Bruto
(PIB) cay6 en un 45% respecto al ano 1929, sino también, se puso térmi-
no a un perfodo histérico caracterizado por el rol preponderante asignado
a la demanda externa, como motor del proceso de expansién y desarrollo
econdémico: llegaba a su término el modelo de desarrollo ‘hacia afuera’, el
cual se sustentaba en la tesis ricardiana de las ventajas comparativas a nivel

internacional (Claude, 1999: 156).
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Como resultado, el modelo de desarrollo chileno se alejé de una estrategia
basada en la exportacién de productos primarios y, a finales de la década
de 1930, se concentré en un proyecto de industrializacién mediante la
sustitucién de importaciones (ISI).

Durante esta ruptura con el ‘Modelo hacia Afuera’, la bisqueda de
nuevas bases econémicas llevé a un enfrentamiento politico en Chile que
solo fue resuelto con el posicionamiento presidencial del Frente Popular en
1938. Los gobiernos del Frente Popular entre 1938 y 1947 representaron
la evolucidn hacia un sistema politico democrdtico e inclusivo. Se traté de

...un proceso, dirigido desde el estado, de progresiva inclusién democrs-
tica de los sectores populares, urbanos y rurales en la vida politica y eco-
némica del pais. [Este] proyecto democrético popular se contraponia a la
politica de elites tradicionales que, en las distintas coyunturas histéricas,
hicieron uso de la represién para perseguir un proyecto de democracia
centrada en la gobernabilidad y caracterizada por la exclusién de las clases
populares del ejercicio del poder” (Bianchini, 2007: 2).

Por ello, los gobiernos del Frente Popular apuntaron a una estabilizacién
de la economia chilena enfocdndose en el estudio de clases sociales y las
contradicciones entre ellas, un andlisis de estructuras, con el objetivo de
formular politicas mds efectivas en el camino hacia el desarrollo.

En teoria, ISI permitiria intensificar la exportacién de productos con
mayor valor agregado; pero, para hacerlo, Chile dependia de la importa-
cién de insumos y equipos para la produccién del sector industrial. Esta
dependencia “repercutié de manera explosiva sobre la demanda de divisas,
aumentando la dependencia del proceso de desarrollo respecto de las ex-
portaciones” (Claude, 1999: 157). En otras palabras, la economia chilena
continué dependiendo de las exportaciones, particularmente cupriferas,
como sostén de su programa de desarrollo®. La combinacién de presiones
sociales y econémicas, sumadas a esta permanente dependencia de las im-

4 “Chile se alzaba nuevamente como uno de los principales productores mundiales de cobre, pasando
a depender de sus exportaciones y suministro de divisas extranjeras del mineral rojo que represent6
entre 1930 y 1970 el 70% de [las] exportaciones [chilenas]” (Nazer Ahumada, 2004: 3).
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portaciones de los paises desarrollados y la exportacién de materias primas,
precipité el fracaso de ISI.

Los afios sesenta y setenta [fueron] las décadas de decadencia y extincién
de la estrategia ISI, no sélo por su incapacidad de independizar la econo-
mia de la exportacién de materias primas, sino también porque no pudo
satisfacer las demandas sociales y politicas que inspird. A principios de los
setenta era evidente que este modelo de desarrollo no podia satisfacer las
crecientes demandas de justicia social y bienestar material que habian ali-
mentado sus promotores politicos e intelectuales. Obviamente, esto ayu-
dé a incrementar los conflictos sociales y politicos que emergieron en esa

época, cuyo desenlace fue el golpe militar de 1973 (Claude, 1999: 157).

Bajo estas circunstancias, se propicia una transicién del modelo ‘hacia
adentro’ del periodo de ISI, al modelo ‘hacia afuera’ de la época neoliberal.
El nuevo modelo de desarrollo neoliberal, auspiciado por la Dictadura
Militar de Pinochet, restaurd el sesgo hacia la promocién de exportaciones,
limité el rol del Estado y designé a los mercados la asignacién de recursos.
El patrén neoliberal se implementd progresivamente mediante “una fuer-
te presencia del capital extranjero en el sector exportador de la economia
chilena, un dinamismo centrado fundamentalmente en los mercados exter-
nos, una alta concentracién de las exportaciones en recursos naturales y [la
promocién de la légica ricardiana de] las ventajas comparativas” (Claude,
1999:157). A pesar de los argumentos a favor de la restitucién del modelo
de ventajas comparativas, la adopcion de estas politicas neoliberales impidié
reducir la dependencia de productos primarios para el desarrollo chileno.
De hecho, el gobierno militar dirigi6 sus esfuerzos hacia la privatiza-
cién de la industria cuprifera y la institucién de un marco juridico que agi-
lice el ingreso de inversién extranjera privada destinada a la minerfa, con
el fin de promover sus exportaciones y receptar mayor capital extranjero.
En primera instancia, se cre6 CODELCO para administrar los yacimien-
tos cupriferos que habian sido nacionalizados en el gobierno de Salvador
Allende. Acto seguido, el gobierno neoliberal de Pinochet “se encaminé a
preparar un conjunto de mecanismos legales que permitieran el retorno
de la inversi6n extranjera [ya que] el pais poseia las mayores reservas mun-
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diales de cobre [y] habia que privatizarlas para impedir la expansién de
CODELCO” (Nazer Ahumada, 2004: 4). En 1974, se declara el Decreto
Ley 600, Estatuto de Inversion Extranjera:

En lineas generales, entregaba garantias sobre la remesa de utilidades y la
repatriacién del capital, la primera a realizarse sin restricciones y la segun-
da condicionada solamente por un plazo previo de tres anos a contar del
ingreso del capital. Por otra parte, las empresas extranjeras podian acogerse
a un sistema tributario similar al que afectaba a las empresas nacionales o
a una tasa Unica de impuesto de 49,5%, la que se mantendria fija por diez
afios. A estas franquicias se agregaban tasas de depreciacién acelerada y
traspaso de pérdidas de balances anteriores, hasta por cinco afios consecu-

tivos (Nazer Ahumada, 2004: 4).

El objetivo central de este decreto ha consistido en establecer una insti-
tucionalidad que facilite que la inversidn extranjera se desarrolle en Chile
sin mayores trabas ni contrapesos, mediante beneficios y garantias para las
empresas extranjeras.

Para 1982, el gobierno de Pinochet introduce la Ley Orgdnica Constitu-
cional de Concesiones Mineras, Ley 18.097, otorgando ain mds derechos a
la inversién privada. De acuerdo a su autor intelectual, el entonces minis-
tro de Minerfa, José Pifiera E.,

La Constitucién de 1980 mantuvo el postulado de que el Estado tenfa
el dominio absoluto, exclusivo, inalienable e imprescriptible de todas las
minas, [...pero] el legislador ha aprobado un derecho de concesién vigoro-
so —que se ha llamado la concesién plena— [...] Esta ley sobre concesiones
mineras hace posible que la mineria se convierta en el polo del desarrollo
de mayor dinamismo de la economia nacional, contribuyendo asi decisiva-
mente al gigantesco esfuerzo nacional para sacar a Chile del subdesarrollo
y eliminar la extrema pobreza (BCN, 2003: 23).

Detrés de esta retérica de desarrollo se oculta un traspaso de la riqueza na-
cional a empresas extranjeras. Especialmente, si se consideran las siguientes
garantias entregadas a los inversionistas extranjeros bajo la Ley de Conce-
siones Mineras:
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1. No depender del poder politico, al estar entregando su nacimiento,
subsistencia y extincién del Poder Judicial;

2. Un derecho amplio para la explotacion de la mina;

3. Un derecho de duracién indefinida, ya que su conservacién sélo de-
pendia del cumplimiento de la obligacién del amparo, consistente en
el pago de una patente;

4. Estar protegida por el derecho de propiedad, sujeto solamente a las
normas que garantizan el dominio privado;

5. Exigir una indemnizacién completa en caso de expropiacién, compren-
diendo en dicho concepto el valor total del dafio patrimonial efectiva-
mente causado, medido, tratdindose de una concesién de explotacién,
segun el valor presente de los flujos futuros de caja que ella pudiese ge-
nerar, o lo que al efecto determinasen los Tribunales de Justicia (Nazer

Ahumada, 2004: 8).

El ministro Pifiera moldeé la concesién minera dentro de los términos
del derecho de propiedad y doté a las empresas fordneas de mecanismos
eficientes para defenderse de la expropiacién. En la prictica, al entrar en
vigor en 1983, la Ley de Concesiones Mineras dictaminé que el dominio
patrimonial de los yacimientos mineros se mantenga bajo el poder estatal
s6lo hasta que se realice la concesion a una empresa extranjera, entonces
ésta asume pleno control sobre estos recursos naturales.

Esta nueva institucionalidad legal, revalidada en el Cédigo Minero de
1983 y acompanada de un sistema tributario laxo, atrajo exitosamente gran-
des cantidades de capital extranjero. El especialista en historia econdmica,
Ricardo Nazer Ahumada, describe que “el nuevo marco legal, sumado a los
amplios beneficios tributarios, desperté el interés de las grandes corporacio-
nes mineras mundiales, las que entre 1985 y 1989 presentaron proyectos
de inversién por mds de 6 mil millones de délares, comenzando al mismo
tiempo un proceso de exploracién minera en el norte de Chile” (Nazer Ahu-
manda, 2003: 10). Ademds, “con el término de la dictadura, se produjo una
caudalosa afluencia de capitales extranjeros [dado que las empresas extran-
jeras] habfan recibido seguridades que el modelo se mantendria y que la
Concertacion no introducirfa mayores cambios en el trato a las multinaciona-
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les” (BCN, 2003: 28). Curiosamente, la incorporacién del marco juridico e
institucional del neoliberalismo durante el Régimen Militar se legitimé con
los gobiernos democriéticos de la Concerracion en la década de 1990.

Incentivados por el ingreso masivo de inversién extranjera privada, los
gobiernos de la Concertacion completaron el proyecto de desnacionaliza-
cién del cobre de Pinochet. Considerando que el incremento en inversién
extranjera ha conllevado a un mayor nivel de crecimiento econémico, los
gobiernos de la Concertacidn avanzaron con la privatizacién del sector mi-
nero al concebir a la inversion extranjera como una herramienta esencial
para el modelo de desarrollo chileno.

En una década mds de 13 mil millones de délares se invirtieron en la mi-
nerfa cuprifera, aumentando la produccién nacional a 4,4 millones de to-
neladas anuales, en los que el pais [alcanzd] el rango de primer productor
mundial con el 35% del mercado. Empero ya no era la empresa estatal,
CODELCO, el principal productor nacional: en 1999 aportaba sélo el
34,5%, mientras que la empresa privada, mayoritariamente de capitales
fordneos, el 65,5% de la produccidn. Asf en forma ‘discreta’, ‘sin dolor’, el
cobre, principal riqueza nacional, fue desnacionalizado y privatizado (Na-
zer Ahumada, 2004: 10).

Por consiguiente, la desnacionalizacién del cobre ha transformado al ‘suel-
do de Chile’ en el ‘tesoro de las multinacionales’.

Régimen tributario a favor de las empresas transnacionales

En el transcurso de la Dictadura Militar, se aplicé la Doctrina Pinochet-Pi-
fiera al sector minero con el propésito de imponer condiciones legales y tri-
butarias a favor de la inversién extranjera. En la seccién anterior se abordé
el aspecto juridico-institucional, al cubrir dos de los pilares de esta doctri-
na: la Ley Minera y el Estatuto de Inversién Extranjera. El tercer eje de esta
doctrina radica en la Ley Tributaria, la misma que ha sido adaptada por
el Estado chileno para acomodarse a las preferencias de los inversionistas
extranjeros. El economista Hugo Fazio circunscribe a estos tres pilares bajo

30

Capitulo I. Antecedentes econémicos

su concepto de la ‘trinidad negra del desarrollo empobrecedor™ dado que
la implementacidn conjunta de estas leyes ha estimulado un crecimiento
econémico sin una redistribucion equitativa de las ganancias. CODELCO
producia el 90% del cobre en Chile en 1990, para el 2010 tan sélo produ-
ce el 30%, mientras que el 70% de produccidn cuprifera chilena ha que-
dado a cargo de empresas privadas y extranjeras; pero el aporte fiscal de las
mineras privadas sélo representa un 8%, mientras CODELCO continda
contribuyendo con un 13% a los ingresos estatales.

La empresa estatal aporta una cifra superior a la que aporta el total de las
empresas extranjeras. Entre 1991 y 2001, CODELCO entregé al Esta-
do, por concepto de utilidades y tributacién, alrededor de 8.700 millones
de ddlares mientras las compafifas extranjeras sélo aportaron unos 1.900
millones de délares, al aplicar los beneficios tributarios disponibles en la
legislacién minera (Nazer Ahumada, 2003: 12-13).

Y si a esto se suma que “la Gran Mineria Privada (GMP) obtuvo entre
2005-2009 ganancias por $76 000 millones, triplicando su inversién total
[desde 1990]” (Riesco, 2010: 13), la situacién tributaria y distributiva en
Chile se torna atin mds alarmante. A continuacién, se discutird la forma
en que el modelo impositivo chileno produce un crecimiento econémico
desequilibrado y premia el emprendimiento de la extraccién de recursos
primarios por transnacionales mineras eximiéndoles de tributos esenciales
para el presupuesto fiscal.

La Dictadura Militar dict6 el Decreto Legal 824, reformulando la Ley
sobre el Impuesto a la Renta con el objetivo de incrementar los beneficios
tributarios para las empresas mineras extranjeras y atraerlas a que invir-
tiesen en la minerfa chilena. Si bien la reforma tributaria dio resultados
positivos, la mayoria del cobre seguia en manos del Estado hasta 1989.
“Al termino del gobierno dictatorial, CODELCO extraia poco més de un
millén de toneladas y aportaba al Estado 2 200 millones de ddlares. En

5  “LaLey Minera, el Estatuto de Inversion Extranjera y la Ley Tributaria constituyen en esencia los
tres pilares bdsicos sobre los que se sustenta la Doctrina Pinochet-Pinera respecto de la minerfa
y que el economista Hugo Fazio define como ‘la trinidad negra del desarrollo empobrecedor’”

(BCN, 2003:29).
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total, el cobre le entregaba al pais el triple de los impuestos de las empresas
privadas, lo que significaba cerca del 30% del presupuesto” (Farfas, 2002:
5). Sin embargo, como se argumentard en esta seccién, los bajos impuestos
para las inversiones mineras y los altos niveles de ganancia estimularon la
inversién masiva en este tipo de actividad desde la era militar y a lo largo
de los siguientes tres gobiernos de la Concertacion.

El primer gobierno de la Concertacion, bajo la presidencia de Patricio
Aylwin, modificé el régimen tributario mediante la ley 18.985 en 1990.
Desde el primer momento, “el gobierno del presidente Patricio Aylwin
cred las condiciones para afianzar y ampliar lo que habia hecho la dictadu-
ra a favor de las transnacionales mineras” (Alcayaga, 2005: 67). La Refor-
ma Tributaria de Aylwin facilité la evasién y elusién de tributos mineros
para las empresas extranjeras de la mineria por medio de tres disposiciones
encapsuladas en la ley 18.985:

1. Se exime del impuesto a la renta las utilidades obtenidas en la venta de
pertenencias mineras;
2. Se cambia la tributacién minera, de Renta Presunta a Renta Efectiva;

3. Se contempla el costo de pertenencia dentro de los costos de las empresas
extranjeras (Alcayaga, 2005: 68-71).

La primera disposicion permitiria que los chilenos vendan sus pertenencias
mineras a las multinacionales al precio que mejor les pareciese sin tener
que pagar impuestos sobre las ganancias percibidas en esta transaccién, 16-
gicamente, se creaba un incentivo para la venta a inversionistas extranjeros.

En segundo lugar, la ley 18.985 modifica el art. 34 de la Ley de la Renta
al determinar que el impuesto a la renta se pagaria con base en rentas efecti-
vas para empresas mineras que produzcan mds de 36.000 toneladas de mi-
neral al afo, lo que implica que el pago se realiza a partir de las utilidades
declaradas. Julidn Alcayaga puntualiza que mientras “el impuesto de renza
presunta [antes] operaba como si fuera un ‘royalty’ o regalia por el recurso
extraido, y ninguna empresa minera podia escapar al pago del impuesto a
la renta porque se pagaba en base a las ventas y utilidades [...] El resultado
del [cambio a rentas efectivas ha sido que], desde 1990, ninguna empresa
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minera de la gran minerfa ha pagado impuestos a la renta, salvo La Escon-
dida y Mantos Blancos” (Alcayaga, 2005: 69-70).

En tercer lugar, el costo de pertenencia creé un mecanismo para “traspa-
sar la pérdida patrimonial del Estado a los costos de las empresas mineras
extranjeras, las que, de esta forma, ocultan sus utilidades y no pagan im-
puestos a la renta” (Alcayaga, 2005: 71). En conjunto, las disposiciones de
la ley 18.985 ofrecieron mayores beneficios tributarios y posibilidades de
lucro para las transnacionales mineras.

Ante este panorama tributario favorable para las inversiones, el incre-
mento en inversién extranjera en la minera chilena no se hizo esperar. El
periodista Roberto Farfas precisa que “las transnacionales mineras desde
entonces han invertido 13 000 millones de délares en infraestructura [...y]
de inmediato, con una voracidad desmesurada y sin ningtin limite de la au-
toridad concertacionista, empezaron a extraer anualmente tres millones de
toneladas de metal, mds del doble que todas las divisiones de CODELCO
juntas” (Farfas, 2002: 7-8). En su momento, la hébil gestién del Estado
chileno permitié desviar la atencién del publico lejos de este proceso de
privatizacién del cobre. Dada la envergadura de la Reforma Tributaria,
el gobierno de Aylwin se concentré en ahondar el debate publico sobre
el incremento del IVA y del impuesto de primera categoria incluidos en
la misma reforma. Alcayaga sugiere cierto grado de conspiracién entre el
Estado chileno y las transnacionales mineras a este respecto,

Todo indica que estos cambios a las leyes tributarias estaban en la carpeta
de las transnacionales mineras desde hacfa mucho tiempo, pero que, al no
conseguir que la Junta Militar dictara una ley ad hoc, actuaron en el seno
del nuevo gobierno concertacionista para que éste las pasara de contraban-
do, camufladas en un proyecto de aumento del IVA (Alcayaga, 2005: 72).

En cualquier caso, el fin dltimo del Estado chileno se realizé al haber in-
ducido un mayor crecimiento econémico por medio de esta creciente in-
versién extranjera.

Paradéjicamente, el gobierno sucesor de Eduardo Frei enfrentd los
efectos perversos de una sobreproduccién mundial de cobre desde me-
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diados de la década de 1990, en gran medida provocada por las propias
transnacionales mineras instaladas en territorio chileno. Alcayaga indica
que “el 82% de esta sobreoferta, esto es 2,7 millones de toneladas, fueron
aportadas exclusivamente por las empresas mineras extranjeras que operan
en Chile” (Alcayaga, 2005: 24). Esta sobreproduccién de las transnaciona-
les mineras deprimié el precio del metal rojo y, aunque su proceder parezca
contradictorio a sus intereses como productores de cobre, en realidad les
beneficié enormemente en la elaboracién de sus productos derivados de
cobre y con mayor valor agregado. “A diferencia de CODELCO, el verda-
dero negocio de [las empresas mineras extranjeras] no es extraer cobre, sino
fundirlo y refinarlo en sus refinerias para venderlo en tres veces su valor de
mina’ (Farfas, 2002: 11); por lo que mientras mds bajo sea el precio del
insumo, mayor margen de ganancia obtienen. Valga aclarar que “las em-
presas extranjeras que invierten en Chile son, en su mayoria, gigantescos
conglomerados minero metaldrgicos que poseen minas, fundiciones, refi-
nerfas, empresas manufactureras e industrializadoras del cobre y de otros
minerales[...y] su objetivo primordial no es obtener utilidades en [Chile],
sino controlar y asegurar el abastecimiento de cobre [para sus filiales]” (Al-
cayaga, 2005: 54). Por ende, mientras la reduccién del precio del cobre
incurri6 en una disminucién significativa de los ingresos estatales chilenos,
las transnacionales aprovecharon un mejor margen de ganancia para sus
productos derivados del cobre.

La caida de los precios del cobre a nivel internacional incidié en un
menor aporte al Estado chileno proveniente de la recaudacién de im-
puestos de CODELCO vy las transnacionales mineras. Tal como lo pro-
nosticé el economista Orlando Caputo en su publicacién de 1995, La
Sobreproduccion del Cobre Creada por Chile: Su impacto en la Economia
Nacional, la sobreoferta del cobre desencadend la desaparicién de peque-
fias empresas productores y la quiebra de algunas medianas empresas,
los excedentes de CODELCO decrecieron dristicamente y su aporte al
presupuesto nacional bajé en forma violenta (Farias, 2002: 10). Farias
afade que esta reduccién en el aporte de CODELCO “no se vio com-
pensado con mayores ingresos de impuestos provenientes de las mineras
privadas” (Farfas, 2002: 11); no por una reduccién en los ingresos de
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estas compaiias, como fue el caso de CODELCO, sino por su habilidad
para eludir impuestos.

CODELCO, desde 1971 hasta 1999, generé para el fisco mds de 25 mil
millones de délares produciendo 27,1 millones de toneladas. Es decir,
aportaba al Fisco 925 délares por tonelada extraida [...] En cambio, [en
la década de 1990], el sector minero privado extrajo 20,6 millones de
toneladas pero aporté al erario s6lo mil 300 millones de délares. Sélo
65 délares por tonelada. ;Tan poco rentable era? No, la respuesta es que
las empresas mineras autorizadas en los 90, usando intricadas férmulas
de administracién y el amparo de instituciones fiscalizadoras, declaran
constantes pérdidas en sus balances y eluden el pago de impuestos (Fa-
rias, 2002: 11).

Las transnacionales mineras extrajeron en tan sélo 10 afios mds de tres
cuartas partes de lo que CODELCO extrajo en 28 anos, pero han aporta-
do tan s6lo un 7% de lo que CODELCO ha generado al fisco por tonelada
extraida. Esta dindmica ha sido posible gracias al cambio del régimen de
tributacién en el gobierno de Aylwin, dado que una imposicién tributaria
basada en rentas efectivas permite que las transnacionales eludan impuestos
al simular que no retiran utilidades. De hecho, “el ministerio de Mineria
ha reconocido que de 47 compaiiias sélo 2 pagan tributos sobre las utilida-
des, puesto que el resto arroja pérdidas en sus balances” (BCN, 2003: 34).
Las mineras extranjeras disminuyen artificialmente sus ingresos y aumen-
ten sus costos para mostrar pérdidas contables y, asi, aducir un balance sin
utilidades sobre las cuales se pueda imponer impuestos.

El debate acerca del ‘escaso aporte’ al Estado de la mineria via impues-
tos a las transnacionales mineras se desaté en 1997 con el respaldo del
propio presidente Frei y su ministro de Secretaria General, Juan Villarz.
Frente a una movilizacién estatal en contra de la elusién de impuestos por
las empresas mineras extranjeras, se acordé una reunién informal entre
Eduardo Frei y los empresarios extranjeros de la mineria en junio de 1997°.

6 Roberto Farias explica que “a uno de los famosos almuerzos mensuales a los que invitaban parla-
mentarios, ejecutivos de CODELCO y ministros, los empresarios extranjeros en pleno invitaron
al presidente Frei en junio de 1997, por mediacién del diputado DC Ignacio Walker. Ahf se trat6
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Aunque

[...] los argumentos precisos quedaron en secreto, deben haber sido lo su-
ficientemente convincentes para que un mes después, Eduardo Frei diera
garantias de que no se hablarfa mds de la propuesta de su ministro, sacdn-
dolo del cargo inclusive. La solucién fue saloménica e interesante: por un
lado el Gobierno sumergia el tema del royalty y la nula tributacién, pero a
cambio los consorcios se separaban de la derecha y se aliaban claramente a
la Concertacién ayuddndola a repuntar (Farfas, 2002: 13).

Una vez mds el Estado chileno opté por alinearse con las transnacionales
mineras y enterrd el polémico debate sobre el escaso aporte al Estado. Con
esta resolucion estatal, “al acabar el gobierno de Frei el Estado percibe de
todo el cobre (estatal y privado) sélo un 10% de lo que aportaba cuando
asumié [su predecesor] Aylwin, apenas 300 millones de délares [y], sin
embargo, se extrae 3 veces mds cobre” (Farfas, 2002: 14). A pesar de las
tensiones entre el gobierno de Aylwin y las empresas mineras extranjeras
ocasionadas por el pronunciamiento estatal en contra de su escaso apor-
te, la negociacién privada de ambos frentes llevé a que se mantuviesen
inalteradas las condiciones tributarias en beneficio de las transnacionales
mineras.

Con el triunfo electoral de Ricardo Lagos en el 2000, se reanudan re-
laciones de cercania entre el Estado chileno y el sector minero privado,
aunque, simultdneamente, resurgen las presiones por el establecimiento de
un 7oyalty a la minerfa extranjera. Al asumir la presidencia, Lagos “retoma
la buena relacién con el poder minero nacional y vuelven a la palestra los
lobistas [a favor de la minerfa]” (Farias, 2002: 14). En contraposicién, el
consenso opositor a la mineria transnacional también hizo lobby para que
el gobierno de Lagos adopte un royalty y se pare la entrega de los recursos
para que los exploten de forma gratuita las empresas mineras extranjeras.
Este argumento se sustenta en la condicién de capital natural de los recur-
sos minerales:

y se soluciond el tema Villarzd” (Farfas, 2002: 13).
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En el caso de la mineria, el gobierno tiene un doble rol de recaudador
de impuestos y de duefio de los recursos, condicién dada al Estado por
la Constitucién. Como propietario de los recursos naturales, el gobierno
debe cargar a los productores mineros un precio o cobro por el uso del
recurso. Visto de otra forma, los recursos naturales son parte del capital
de la sociedad y el gobierno tiene la responsabilidad de recaudar retornos
competitivos por este capital natural, de un modo distinto que otras recau-

daciones tributarias (BCN, 2003: 35).

La presién de la oposicién terminé por influir en la decisién del gobierno
de Lagos de decretar la Ley No. 20.026, que obligé el pago de un impuesto
especifico a la actividad minera (IEM). La legislacién en cuestion establece
el pago ascendente a un 5% de las utilidades operacionales de las empresas
mineras que produzcan mds de 50 mil toneladas de cobre fino anuales
(D.0.16.06.2005) y entrd en vigencia en el ano 2006.

Politica de Balance Estructural

La Politica de Balance Estructural se instaura dentro del régimen fiscal
chileno en el afio 2001. Su principal objetivo consiste en incentivar la
acumulacién de activos para que el Estado chileno pueda hacer frente de
mejor manera a cualquier tipo de adversidad futura y, a la vez, garantice
estabilidad y responsabilidad fiscal. Esta politica surge como una respuesta
gubernamental a los déficits estructurales de las décadas anteriores, ocasio-
nados por el rescate de la banca en los ochenta y la politica cambiaria en
los noventa; al igual que busca disminuir la vulnerabilidad externa del pais.

Considerada compromiso voluntario por parte del Estado chileno, la
Politica de Balance Estructural fija como meta un superdvit del 1% del PIB
y plantea una perspectiva de mediano plazo de la situacién fiscal, en vez
del enfoque coyuntural del balance efectivo. De esta manera, el Estado
puede planificar el gasto puiblico de forma consecuente con estimaciones
y proyecciones modestas, sin estar sujeto a las fluctuaciones ciclicas del
crecimiento econdmico y/o precios del cobre y molibdeno. Se trata de un
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balance ajustado por efectos ciclicos, este concepto “implica estimar los
ingresos fiscales que se obtendrian de manera aislada del ciclo econémico
y autorizar un gasto publico coherente con dichos ingresos” (Rodriguez,
Tokman y Vega, 2006: 5). Este ajuste fiscal permite imponer un fondo de
ahorro en épocas de bonanza, que genere activos para el Fisco que permi-
tan resguardar a la economia chilena en periodos de crisis y déficit. Por
consiguiente, la Politica de Balance Estructural facilita contrarrestar la vola-
tilidad de las principales fuentes de ingresos estatales: tributaciones, activi-
dad econdmica y precios del cobre y molibdeno.

Tras seis afios de su aplicacién en Chile, un estudio dirigido por del Mi-
nisterio de Hacienda revela los siguientes resultados positivos de la Politica
de Balance Estructural:

Primero, ha permitido efectuar una politica contraciclica, atenuando los
altos y bajos de la economia y reduciendo la incertidumbre respecto de su
trayectoria de mediano plazo.

Segundo, ha aumentado el ahorro publico en tiempos de auge, resguardan-
do la competitividad del sector exportador al ayudar a sostener un tipo de
cambio real mis alto.

Tercero, ha reducido la volatilidad de la tasa de interés.

Cuarto, ha aumentado la credibilidad del Fisco chileno como emisor de
deuda internacional, reduciendo el premio soberano que debe pagar al
emitir, mejorando el acceso al financiamiento externo en periodos de
shocks externos negativos y minimizando el efecto de contagio de crisis
internacionales.

Quinto, ha reducido la necesidad de la economia de contar con financia-
miento externo.

Y sexto, ha asegurado sostenibilidad del financiamiento de las politicas so-
ciales, facilitando su planificacién de largo plazo (Rodriguez, Tokman y
Vega, 20006: 20).

De estos resultados favorables para la economia chilena, tres aspectos se
destacan por su relevancia para el desarrollo de la presente investigacin:
ahorro publico, reduccién del endeudamiento y continuidad de progra-
mas sociales.
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El ahorro publico en tiempos de auge econdémico respalda la compe-
titividad del sector exportador, lo que beneficia directamente al sector
minero por su liderazgo en la canasta exportadora chilena. La Politica
de Balance Estructural también permite disminuir el nivel de endeuda-
miento y desincentiva recurrir a préstamos durante ciclos econémicos
adversos, apoya asi una menor dependencia en financiamiento externo
para enfrentar shocks nacionales e internacionales. Menos endeudamien-
to permite que el Estado perciba ingresos adicionales y los invierta estra-
tégicamente en 4reas sociales.

El efecto de la politica de balance estructural en la sustentabilidad del fi-
nanciamiento de las politicas publicas no sélo se debe a que ancla el gasto
publico a la evolucién de los ingresos fiscales estructurales, variable mds
estable y sostenible que los ingresos efectivos, y a que protege de las crisis
externas. Se debe ademds a que posibilita la liberacién de recursos antes
destinados al servicio de la deuda publica y a la generacién de ingresos
adiciones surgidos de la rentabilidad del ahorro publico. Asi tanto los me-
nores gastos por concepto de pago de intereses de deuda publica, como las
mayores ganancias por concepto de las inversiones realizadas con ahorro
publico, pueden destinarse a financiar programas sociales e inversiones que
favorecen el crecimiento (Rodriguez, Tokman y Vega, 2006: 33).

La combinacién de estos cambios a raiz de la implementacién de la Politica
de Balance Estructural han permitido darle continuidad a los programas
sociales emprendidos desde 2001, previniendo lapsos de congelamiento
del gasto publico por desbalances fiscales.

Sin embargo, la politica fiscal no opera de forma aislada, ésta depende
del funcionamiento adecuado del sistema tributario. En el marco de la
Politica de Balance Estructural, los ingresos tributarios juegan un rol funda-
mental, por ser el principal componente de ingresos estructurales del Go-
bierno Central y, por tanto, la principal fuente de financiamiento del gasto
publico sustentable en el largo plazo (Rodriguez, Escobar y Jorratt, 2009:
27). Esta relacién demanda consistencia entre politica tributaria y politica
fiscal, incluyendo control de la evasién de impuestos y mantenimiento de
aportes tributarios regulares.
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Conclusiones

El presente capitulo ha proporcionado tres secciones de andlisis histérico-
econémico con el fin de contextualizar el esquema comercial, legal-tribu-
tario y fiscal de Chile, bajo el que se firma el TLC con China en el 2005.

La primera seccién consiste en una revision de las relaciones comer-
ciales entre Chile y China a lo largo del siglo XX e inicios del siglo XXI,
en la que se enfatiza su continua proclividad a una mayor vinculacién
comercial. Se ha descrito la forma en que el Estado chileno ha orientado
su politica exterior hacia un acercamiento econémico y comercial con
China desde la década de 1950. Chile ha sido el pionero de América
Latina en estrechar sus lazos con China: fue el primer pais en suscribir
un acuerdo comercial en 1952, el primero en emprender un joint venture
en 1987 y el segundo, después de Cuba, en formalizar sus relaciones
diplomadticas con China en 1970. Las relaciones sino-chilenas han te-
nido tanto éxito, en gran medida, porque se han caracterizado por el
pragmatismo de sus dirigentes, al prevenir que las posibles discrepancias
ideoldgicas de sus gobiernos interfieran en su vinculacién econdémica.
Ademds, las reformas aperturistas de Xiaoping en 1978 facilitaron una
mayor aproximacién y sintonia con los intereses econémicos chilenos.
La combinacién de estos factores ha creado un contexto de dindmico
intercambio bilateral, a tal nivel que en el transcurso de los primeros
tres gobiernos de la Concertacidn, el comercio bilateral crecié diez veces
y, para el 2005, Chile y China sellaron su acercamiento comercial con la
firma del Tratado de Libre Comercio.

En la segunda seccién, se detall$ el surgimiento del cobre como ‘motor
de crecimiento’ en la economia chilena durante la década de 1930, ins-
tando desde entonces su centralidad en el modelo de desarrollo de Chile.
Adicionalmente, se ha enmarcado las reformas legislativas impulsadas por
el Estado chileno para promover las exportaciones y la inversién extran-
jera mediante una desnacionalizacién y privatizacion del cobre. Asi, se ha
planteado la conexién entre un limitado aporte tributario de las transna-
cionales mineras, con las facilidades y seguridades tributarias otorgadas
por el Estado chileno, que deja entrever la mision estatal de fomentar la
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inversién extranjera a toda costa para cumplir con su principal objetivo de
desarrollo, crecimiento econémico.

En el dltimo apartado del capitulo, se ha constatado que el sistema
tributario también tiene una importante incidencia en la Politica de Ba-
lance Estructural dado que, a pesar del éxito de esta politica, el Estado
depende decididamente de los ingresos tributarios para sustentar sus pro-
gramas sociales.

Considerando lo expuesto, cabe concluir que el neoliberalismo he-
redado de la Dictadura Militar ha acertado en el establecimiento de un
vinculo entre comercio y crecimiento econémico y en la posibilidad de
una mejor asignacién de los recursos basada en ventajas comparativas.
Empero, enrumbarse hacia un desarrollo duradero exige una estructura
politica y tributaria eficiente para distribuir los beneficios de una mayor
integracion comercial y econémica. Los estudios empiricos de Goldberg
y Pavenik (2007) sobre el impacto de la globalizacién en la distribucién
de ingresos de siete paises latinoamericanos, incluyendo a Chile, revelan
que existe evidencia de que la apertura comercial en la regién ha estado
acompafada por un mantenimiento o minima reduccién en el nivel de
inequidad. Joseph Stiglitz corrobora que “la desigualdad incrementé en
Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica y Uruguay después de que se li-
beralizaran comercialmente” (Stiglitz, 2005: 197). Este escenario acentda
las limitaciones de Chile en efectos redistributivos a partir de los benefi-
cios de una mayor liberalizacién econémica, lo cual se debe a la conju-
gacion de un modelo de desarrollo y un régimen tributario inclinados a
proteger a la inversién extranjera por todos los medios posibles.

Si bien la liberalizacién comercial de Chile, con su sesgo a favor de
los inversionistas extranjeros, ha fomentado altos niveles de crecimiento
econdmico; la redistribucién equitativa de estas ganancias sigue pendiente.
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del crecimiento con equidad

El modelo neoliberal marcé la transicién de una fuerte presencia del Estado
en el dmbito social, a una libre asignacién de servicios bdsicos por parte de
un Estado subsidiario. De esta manera, se alteré la distribucién de ingresos
y el bienestar poblacional, privilegiando a minorfas y produciendo una
concentracion de la riqueza en directo detrimento de la mayorfa de chile-
nos. Es asi que las reformas de la década de los ochenta crearon mecanis-
mos de reproduccién intergeneracional de inequidades histéricas (Ffrench
Davis, 2003: 20). Por estas razones, en la década de 1990, los gobiernos
de la Concertacién emprendieron un plan de ‘reformas a las reformas, que
buscé reorganizar el gasto ptblico para que mds recursos sean asignados a
la necesidades bdsicas de todos los chilenos desprotegidos y excluidos bajo
el modelo neoliberal. El economista Ricardo Ffrench Davis resalta que “el
retorno a la democracia trajo de vuelta una preocupacién mayor, de parte
del Estado, por los temas de equidad y pobreza, entendiéndose que, junto
con los esfuerzos para conseguir equilibrios macroeconémicos reales, era
necesario perseguir equilibrios macrosociales” (Ffrench Davis, 2003: 9).
Con la necesidad de estos equilibrios macrosociales en mente, los gobier-
nos de Aylwin y Frei no tardaron en ajustar sus politicas econémicas, so-
ciales y tributarias para acumular més recursos que les permitiesen corregir
las desigualdades agudizadas por el neoliberalismo.

La década de los noventa en Chile se transforma en un emblemadtico
proyecto de Crecimiento con Equidad, una busqueda incesante del modo
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de darle un rostro humano al acelerado crecimiento econémico del pais.
A fines de la década, el indice de gasto social supone un adelanto sin pre-
cedentes.

Mientras para el promedio de paises de América Latina, el gasto social per
cdpita se elevéd un 60%, en Chile este crecié 130% entre 1990 y 2001.
Esta mayor disponibilidad de recursos obedece tanto al aumento del PIB
per cdpita como la mayor proporcién de PIB destinado a recursos publicos
y asignados a programas sociales. En Chile esa proporcién del PIB crecié
en 4,8 puntos porcentuales mientras para el promedio de paises lo hizo en
3,2” (Arellano, 2004: 40).

Las cifras, por mds alentadoras que parezcan, encubren particularidades
propias de cada una de las dimensiones que conforman el gasto social.
Con la finalidad de presentar un impacto sectorial de los gobiernos demo-
crdticos, en los siguientes apartados, se descompondrd el gasto social en
tres variables claves para el desarrollo: pobreza, distribucién del ingreso y
educacién.

Campana estatal contra la pobreza

A finales de la década de 1980, cerca de la mitad de la poblacién chilena
se encontraba en condiciones de pobreza. Por ello, los gobiernos demo-
craticos lanzaron una campafa estatal contra la pobreza, caracterizada por
la coordinacién de un manejo fiscal responsable, mayor oferta laboral y
mejores salarios, y un amplio gasto social financiado por medio de mayores
ingresos tributarios al Fisco.

La responsabilidad fiscal de los gobiernos de la Concertacién permitié
una estabilidad macroeconémica constante en el transcurso de los afios
noventa, que promovié crecimiento econémico y mayores ingresos fiscales
para el auspicio y mantenimiento de programas sociales. Ffrench Davis
elucida:
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Los gobiernos de la Concertacién impulsaron politicas de largo plazo de
‘inversion en la gente’, e introdujeron profundos cambios a la manera de
hacer macroeconomia' [...Cabe sefialar que] los equilibrios macroeconé-
micos tienen una importancia crucial para el éxito de cualquier estrategia
de desarrollo. El costo de perder este equilibrio es muy elevado. [Los des-
equilibrios] producen la reversién de los éxitos iniciales que se puedan
lograr en crecimiento y equidad (Ffrench Ffrench Davis, 2003: 27).

De este modo, la rigurosidad de la disciplina fiscal de los gobiernos de-
mocréticos facilité un crecimiento conducente a mayores oportunidades
econdmicas para los estratos de menores ingresos.

La estabilidad de la macroeconomia chilena tuvo un efecto positivo so-
bre los empleos e ingresos. Tal como acota el economista e investigador José
Pablo Arellano, “pese a los aumentos en los subsidios monetarios, el 90% del
aumento de ingresos de los que salieron de la pobreza obedeci6 al aumento
de ingresos por el crecimiento del pais el cual les dio mds oportunidades de
empleo y mejores ingresos por su trabajo” (Arellano, 2004: 3). Para 2002,
las remuneraciones reales medias superaban en 39% el nivel de 1970, y en
52% el deprimido monto de 1989; ademds, la tasa de desempleo promedié
un 7,8% en los noventa, en comparacién a 18,1% en 1974-1989 (Ffrench
Davis, 2003:9). Se distinguen tres sub-periodos en la década de 1990:

Los primeros afios (1990-95), con mejoras de remuneraciones, salario mi-
nimo, empleo y gasto social; es un esfuerzo de recuperacién de lo perdido
en los decenios anteriores; cubre el gobierno de Aylwin y parte del de Frei.
En el segundo (1996-98), los salarios crecieron mds lentamente y la reduc-
cién de la pobreza se moderd, pero diversos indicadores socio-econémicos
siguieron progresando. En el tercero (desde 1999), la situacién se revirti6
en cuanto al empleo, con un alza dréstica de la desocupacién y un aumento
del ndmero de indigentes (Ffrench Davis, 2003: 8-9).

1 Generar una mayor tasa de crecimiento econdémico requerfa incrementar inversién, lograr equi-
librios sostenibles, reducir la vulnerabilidad ante shocks externos y dar respuesta a las demandas
sociales mds urgentes, que permitan asi que un mayor sector de la poblacion se beneficie del pro-
ceso de modernizacién econémica (Ffrench Davis, 2002a: 78). Para detalles especificos sobre la
gestion macroeconémica del Estado durante el gobierno de Patricio Aylwin y Eduardo Frei Ruiz,
referirse al articulo de Ffrench Davis (2002a).
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A la vez, los gobiernos democréticos cambiaron las prioridades de la disci-
plina fiscal para adjudicar mds fondos al gasto social. Esta focalizacién del
gasto en dreas sociales fue sustentada por la reforma tributaria de 19907

Como parte de la nueva politica de crecimiento con equidad los tributos se
elevaron a partir del segundo semestre de 1990 para financiar la politica so-
cial. Como resultado de esta reforma tributaria y posteriores cambios para
asegurar la continuidad de la recaudacién tributaria, el nivel promedio de
impuestos alcanzé al 16,4% del PIB entre 1992 y el 2002. El resultado
final fue un significativo aumento en los recursos destinados a programas
sociales, los que se multiplicaron por 2,4 entre 1990 y 2002 (Arellano,
2004: 7).

Antes de 1990, la recaudacién tributaria giraba en torno a un 14% del
PIB; con sdlo una diferencia promedio de 2,4% para el ano 2002. Con
este incremento experimentado durante el decenio democritico, el finan-
ciamiento de programas sociales pudo mds que duplicarse.

La combinacién de estos factores ofrecié un contexto propicio para la
reduccion de la pobreza. De hecho, “en 1987, los chilenos en condicién de
pobreza representaban 45,1% de la poblacién; [mientras que] las sucesivas
mediciones de la encuesta CASEN dan cuenta del constate progreso de
esta drea, llegando en 2000 a 20,6%” (Ffrench Davis, 2003: 10). El ritmo
de disminucién de la pobreza experimenté una desaceleracién desde 1998,
inducida por una contraccién en el crecimiento econémico a raiz de la
crisis asidtica.

Entre 1990 y 1998 la pobreza se redujo en 21.6 puntos porcentuales, equi-
valente a una tasa promedio de 2.0 puntos por afo. En cambio, entre 1998
y 2003, la reduccién de la pobreza equivale a 4.4 puntos porcentuales, un
promedio de 0.9 puntos por afio. El ritmo de la reduccién de la pobreza
estd muy relacionado con la tasa de crecimiento del ingreso per cépita de la
economia, que alcanza un 5.9% en el primer periodo, para luego descen-
der a un 1.3% en el segundo periodo (Moreno y Rosenbluth, 2005: 20).

2 Elevé tasa del IVA y tributacién progresiva.
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Asi, durante los primeros gobiernos de la Concertacién, se confirma una
estrecha relacién inversa entre pobreza y crecimiento: mientras mayor sea
el crecimiento, la pobreza tiende a disminuir mds rdpidamente.

Equidad: mi4s alld de la pobreza.

Distribucién del ingreso y educacién

En cierta medida, el indice de pobreza es un termémetro para medir el
avance social; pero no refleja el grado de bienestar o equidad de una socie-
dad. Por lo tanto, en este apartado se incluye una revisién de las tendencias
en distribucién del ingreso y educacién en la década de los noventa, como
registros mds fidedignos de la satisfaccién o malestar social ante las secuelas
sociales del crecimiento econémico de Chile.

Distribucidén del ingreso

A pesar de que no se observa un deterioro en la distribucién del ingreso,
se nota un evidente estancamiento durante los primeros gobiernos de la
Concertacién. Los autores Solimano y Torche (2008) demuestran que la
concentracién del ingreso en Chile, medida por el indice de Gini, se man-
tuvo alta y constante para el periodo 1987-2003. El coeficiente de Gini
se estancé alrededor del 0.56 entre 1990 y 2003, un indice bastante alto
y que se encuentra entre los mds altos de la regién latinoamericana; dato
inquietante, ya que América Latina es una de las regiones mds desiguales
del mundo (véase anexo A).

Inclusive, si se comparan los indices de los noventa con los de décadas
anteriores, se verifica una mejora respecto a los ochenta pero de cardcter
mds regresivo frente a los afios sesenta y setenta.

El coeficiente quintil V/quintdil I de los ingresos indica una mejoria esta-
disticamente significativa en los noventa (promedio de 15,6 en 1990-98;
y de 17,5 en 1999-2001) respecto de los ochenta (promedio de 19,9 en
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1982-1989). Sin embargo, a pesar de la mejoria en los noventa, la distri-
bucidn del ingreso es algo peor que en los setenta (14,9 en 1974-81) y es
significativamente mds concentrada que en los sesenta (12,9). Con cautela,
se puede afirmar que en los afios noventa se habria recuperado una parte del
deterioro de los ochenta, acercdndose a la distribucidn registrada a finales de
los setenta (Ffrench Davis, 2002b: 205).

En definitiva, los gobiernos democréticos sobrepasaron los indicadores de
la distribucién del ingreso de la década de 1980, pero se quedaron cortos
frente a los indices de las décadas anteriores a los ochenta, dejando vigente
el retroceso experimentado en los setenta.

La distribucién de ingreso no sélo regresé al nivel promedio de la
década de 1970, sino que mantuvo una posicioén pricticamente constan-
te en el curso de la década de los noventa e inicios del nuevo milenio.
Moreno y Rosenbluth detallan que “entre 1987 y 2003 la desigualdad
medida como la razén de quintiles 5 a 1 del ingreso per cépita de los
hogares, arrojé que el ingreso del quinto quintil fue 16 a 18 veces mds
elevado que aquel registrado en el primero, sin presentar tendencias sis-
temdticas a la disminucién o al aumento” (Moreno y Rosenbluth, 2005:
17). Esto significa que el quintil V, el més rico, percibié entre 16 y 18
veces lo que el quintil I para el periodo mencionado. Por ello, se discierne
una concentracién de los beneficios del crecimiento en una minoria, el
sector con mayores recursos econdémicos, que solventa el mantenimiento
de una inequitativa distribucién del ingreso en Chile pese a la expansién
econémica de fines del siglo XX.

Gasto puiblico en educacién

Bajo el neoliberalismo del Régimen Militar, las politicas de privatizacién
presidieron una importante disminucién del gasto publico. La caida del
gasto social dejé a los servicios bdsicos, como salud y educacién, a car-
go de consorcios privados nacionales e internacionales. De esta forma, el
modelo neoliberal “implicé la puesta en marcha de una serie de politicas
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publicas destinadas a cambiar de un Estado de compromiso benefactor a
uno subsidiario-minoritario, donde el mercado se transforma en el princi-
pal elemento regulador de la sociedad chilena” (Pinedo Henriquez, 2011:
58). El mercado pasa a controlar la oferta y demanda educacional; es decir,
define instituciones y carreras, al mismo tiempo que asigna a los posibles
estudiantes. En conjunto, el mercado comienza a regular la asignacién de
oportunidades educativas y econémicas.

Ante la reduccién en el gasto publico durante la era de la Dictadura
Militar, las habilidades bdsicas de la poblacidn se vieron afectadas directa-
mente. Por esto, “las manifestaciones del proceso vivido por la educacién
chilena en la década del ’80 llevé a la necesidad de implementar, a partir
de 1990, medidas que detenfan el mayor deterioro del sistema educacional
e iniciar un proceso de reforma” (Marcel y Tokman, 2005: 13). Con el
ascenso de gobiernos democriticos, el Estado mantiene su rol subsidiario
aunque apuntando a garantizar una mayor igualdad de oportunidades para
la vasta mayoria de chilenos.

El gasto social general y el gasto publico en educacién mostraron una
mejora continua entre 1990 y 2002. Se debe destacar que para el afo
2003, la operacién y regulacion del sector educativo que atiende a mds
de 4,5 millones de personas significé recursos equivalentes al 7,1% del
PIB, de los cuales el sector publico financié el 54% (Marcel y Tokman,
2005: 19). El Estado chileno ha podido costear esta proporcién del gasto
en educacién gracias a los avances obtenidos desde 1990. Arellano recalca
que el “gasto social pasé de representar un 61% del gasto total del gobierno
al 69% el 2000” (Arellano, 2004: 9). De igual manera, el gasto publico
en Educacién como porcentaje del PIB correspondié a 2,4% en 1990 y
ascendié progresivamente hasta 4,3% en 2002 (Arellano, 2004: 16).Un
incremento de esta magnitud en el gasto publico destinado a la educacién
tiene el potencial de mejorar el capital humano de Chile a largo plazo,
siempre y cuando esté acompafado de una mejora en la calidad de la co-
bertura educacional.

Si se examina el gasto por niveles, la educacién primaria y media me-
joré en su cobertura y calidad mientras que el gasto puablico en educacién
terciaria fue mds limitado y orientado solamente hacia la ampliacién de la
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cobertura’. Mario Marcel y Carla Tokman, en un informe para el Gobier-
no de Chile, destacan los siguientes puntos para el periodo 1990-2003:

En la cobertura educacional por estrato socioeconémico, se puede apreciar
que la alta cobertura exhibida en los niveles de educacién bdsica y media
se ha logrado de manera igualitaria. Sin embargo, este sesgo igualitario ha
estado presente en menor medida en el crecimiento de la cobertura pre-
escolar y la educacidn terciaria, donde existen importantes brechas entre
los distintos quintiles del ingreso de la poblacién. En efecto, uno de cada
tres nifios del 20% mds pobre accede a la educacién preescolar mientras
uno de cada dos nifios del 20% mads rico lo hace. Esta diferencia es atin
mds dramdtica en la educacién superior, donde la brecha entre el quintil
mds pobre y el quintil mds rico de la poblacién es de 59.2 puntos, siendo
la cobertura del 20% mds rico cinco veces superior a la del 20% mids pobre

(Marcel y Tokman, 2005: 15).

Por un lado, la educaciéon bésica y media casi alcanza una cobertura uni-
versal, “los nifios provenientes del 40% de hogares mds pobres del pais
elevan en casi 10% su acceso a ambos niveles educativos y en el caso de
la educacién media, su participacién se acerca al 90%” (Arellano, 2004:
16). Por otro lado, “en la educacién superior, en cambio, el aumento [en
cobertura] fue méds marcado en los dos quintiles de ingresos mds altos”
(Arellano, 2004: 19). Estas relaciones cuantitativas revelan que el alza del
gasto publico en educacién tuvo una alta incidencia en la cobertura de la
educacién primaria y media; mientras la educacién terciaria se mantuvo
con mayor desigualdad, y concentré atin mds su cobertura en los quintiles
de mayores ingresos.

3 “Un 42%, 24% y 23% del gasto total en educacién es destinado a la educacién bdsica, media y
terciaria respectivamente” (Marcel y Tokman, 2005: 32). Esta distribucién del gasto publico otor-
ga mayor importancia a la educacién bésica; lo mismo que se verd reflejado en las diferencias del
rendimiento de los estudiantes entre las pruebas SIMCE de 4to de basica y I Medio y las pruebas
PSU, analizadas en la evidencia empirica del cap. IV.
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Equidad en el acceso a la educacién

El sistema educacional de la era de la Dictadura Militar, “vinculado a la 16gi-
ca del mercado, nos presenta al final de la década de los ochenta el siguiente
diagndstico: crisis de calidad que se refleja en los resultados, inequidad que
se observa en la cobertura educacional, y segmentacién social a nivel edu-
cacional que se verdn agudizados con la Ley Orgdnica Constitucional de
Ensenanza (LOCE) de 1990” (Pinedo Henriquez, 2011: 59). En su tltimo
dia de mandato, el Régimen Militar dicta la LOCE, ley que emana del de-
recho a la educacion y la libertad de ensehanza. Sujeto a estos preceptos, el
Estado asumi6 un rol asistencial hacia los nuevos intermediarios privados
que se encargarfan de administrar los fondos del sistema educativo. Ademds,
se dio un proceso de municipalizacién de escuelas y colegios estatales, ahora
dependientes de fondos municipales.

Los gobiernos de la Concertacién impulsaron dos reformas en una’,
conservando la LOCE e implementando la Reforma Educacional de 1990.
Con el objetivo de una mejora en la calidad de la educacién via mayor fi-
nanciamiento, se cre6 un sistema compartido entre sector publico y priva-
do, que dio origen a las instituciones particulares subvencionadas. Asimis-
mo, se expandié matriculas y afios de escolaridad obligatoria. Al respecto,
el PhD en Educacién y académico de la Universidad de Chile, Ernesto
Aguila, expresa lo siguiente:

En materia de equidad, el balance es complejo porque la expansion de
la matricula en educacién media, pero también parvularia o en educa-
cién de adulto, y la simbdlica reforma constitucional que establecié doce
afios de escolaridad obligatoria, constituyen avances netos en equidad. Sin
embargo, se fue haciendo mds patente la desigualdad de distribucién de
la calidad educativa, unido a un proceso de segregacién social creciente
derivado, en buena parte, del financiamiento compartido. El debilitamien-
to de la Educacién Publica coincide, de esta manera, con el traslado a la

4 “En el sentido de que impuso, por un lado, un mayor rol del nivel central en materia de inversién
y politicas de mejoramiento y, por otro, se mantuvo algunas de las légicas e instituciones hereda-
des de la reforma de los 80” (Aguila, 2010: 232).
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Educacién Particular Subvencionada de sectores medios y medios bajos, y
la consiguiente configuracién de un sistema educativo piramidal que tien-
de a agrupar a los alumnos seglin grupos socioecondmicos en un mismo
establecimiento educativo (Aguila, 2010: 222).

El propésito del Estado chileno al decretar la Reforma Educacional de
1990 consistia en poner a la educacién al servicio del desarrollo econd-
mico del pais, teniendo en cuenta que la educacién es la locomotora del
desarrollo al conducir de forma directa a la mejora del capital humano y el
avance subsecuente de la productividad. Desafortunadamente, la segrega-
cién social y efecto piramidal resultante de dicha reforma ha permitido un
progreso parcial en la equidad del sector educativo.

Desafio de la calidad

Pese a los esfuerzos de los gobiernos democriticos, el problema de la ca-
lidad de la educacion se encuentra latente en Chile. Si bien se ha logrado
cobertura pricticamente universal en educacién bdsica y media entre 1990
y 2003, la calidad de los servicios provistos no cumple los niveles anhela-
dos por el Estado y necesitados por los estudiantes de estratos inferiores
para ingresar a la universidad y/o conseguir trabajos mejor remunerados.

A esto se suma los limitantes inherentes a la procedencia de estudiantes
de escasos recursos. Marcel y Tokman lo ilustran:

La menor disponibilidad de recursos para la educacién de los alumnos de
los estratos socio econdmicos mds bajos tiene implicancias sobre la equidad
que prevalece en el sistema. Los nifios y nifias de menores recursos requie-
ren de un mayor esfuerzo por parte de los establecimientos para compensar
las desventajas de aprendizaje que se origina en que, por lo general, las
familias pertenecientes a estos estratos, tienen menos educacion. Esto es es-
pecialmente importante en los primeros afos donde estudios han definido
como los mds importantes para el desarrollo futuro de las personas, en
temas cognitivos y no cognitivos relacionados con el desarrollo emocional,
social y del comportamiento (Marcel y Tokman, 2005:47).
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Desde su primera etapa de vida, los nifios chilenos de los quintiles de me-
nores ingresos ya se encuentran en desventaja. Al provenir de hogares con
recursos limitados, sus padres, por lo general, exhiben un menor nivel edu-
cacional que restringe su contribucién a la formacién pre-escolar de los ni-
flos y cuentan con menos recursos econémicos para su educacién posterior.

A pesar de las politicas enfocadas en equidad y calidad de la década de
1990, la deficiencia en la calidad de la educacién publica se visibiliza en los
resultados del aprendizaje de los estudiantes.

Los recursos publicos fueron asignados con un claro criterio de progresivi-
dad, favoreciendo principalmente a los nifios de hogares de menores ingre-
sos. Esto se tradujo en aumentos de cobertura, en menor repitencia y deser-
cién y en mayor permanencia en la escuela durante una jornada extendida.
Como resultado de este esfuerzo el acceso y condiciones han mejorado deci-
didamente, [pero] los resultados en términos de aprendizaje de los estudian-
tes [segufan siendo] todavia insatisfactorios [en 2003] (Arellano, 2004: 23).

Gajardo Ibdfiez anade que “la reforma [educacional] significé al Estado
Chileno mds de 5 000 millones de ddlares en inversién, no obstante, los
resultados muestran que la situacién en términos de calidad no se ha mo-
dificado sustancialmente como lo deja en evidencia el SIMCE” (Gajardo
Ibafiez, 2006: 13). El SIMCE (Sistema de Medicién de la Calidad de la
Educacién) es una evaluacién anual dirigida por el Ministerio de Edu-
cacién de Chile y aplicada a los estudiantes de 4to de Bdsica y II Medio
para medir su desempefo y contribuir al andlisis de la calidad y equidad
en la educacién chilena. Estas mediciones han puesto de manifiesto que
los mejores rendimientos los obtienen los alumnos de colegios particulares
pagados, luego los de particulares con subvencién del Estado y, por ulti-
mo colegios gratuitos bajo el ala municipal, lo que advierte una injusticia
y deficiencia en la calidad de la educacién (Gajardo Ibdnez, 2006: 13).
Parafraseando a José Pablo Arellano (2004), el desafio de la calidad sigue
pendiente en un contexto educativo que exige mds educacion y més de la
educaciéon y en un contexto social que necesita mds intervencion estatal y
mds del Estado.
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Acceso a educacion superior

La liberalizacién comercial de Chile ha acentuado la rentabilidad de la
educacion terciaria desde fines de los ochenta. Ffrench Davis hilvana la
conexidn entre apertura, demanda laboral y educacién. Desde la década de
1980, “con la apertura comercial, se ha registrado un marcado aumento de
la rentabilidad de la educacién superior que afecté la distribucién de los
ingresos salariales premiando a la mano de obra calificada” (Ffrench Davis,
2003: 20). La creciente demanda de mano de obra calificada y las elevadas
remuneraciones para estos empleos inspird presiones sociales para que mds
estudiantes tengan acceso a carreras universitarias.

No obstante, el acceso a la educacién superior estd condicionado por la
calidad de la educacién bésica y media que los estudiantes traen consigo al
momento de aplicar a la universidad. Pero al tomar en cuenta la discusién
previa acerca del gasto publico y de calidad de la educacién en los ‘90, se
prevé un limitado acceso a la educacién superior para los estudiantes de
instituciones sustentadas y subvencionadas por el Estado. A mediados de
los noventa, “de cada 300 mil nifios que ingresaron a 1° de bésico, aproxi-
madamente cada afno, solo terminaron la ensefianza media alrededor de 200
mil jévenes, de los cuales solo 30 mil se matricularon en las universidades,
lo que equivale al 10% de la matricula de 1° de bésico” (Espinoza y Gonzd-
lez, 2010: 258). La deserciéon de educacién basica o media imposibilita por
completo el acceso a la universidad, al igual que una baja calidad de la edu-
cacién dificulta significativamente alcanzar el promedio minimo en la PSU
(Prueba de Seleccién Universitaria). Y siendo los estudiantes de los estratos
de menores ingresos quienes recaen en estos escenarios, su acceso a la educa-
ci6én superior se torna cada vez mds complicado. Para 2003, sélo un 14,5%
del quintil I accedia a educacién superior, versus el 73,7% del quintil V; la
flagrante inequidad se plasmaba en que por cada estudiante de bajos recursos
que, con esfuerzos excepcionales, lograba ingresar en la universidad, cinco
estudiantes de los sectores mds acomodados ingresaban sin mayor problema
(CESCC OPECH, 2009: 3).

Esta situacién se proyecta claramente en el registro de matriculas univer-
sitarias acorde al establecimiento en el que los estudiantes se han graduado.
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En el registro, predominan los estudiantes provenientes de colegios particu-
lares subvencionados (43%), seguidos por los estudiantes que cursaron sus
estudios secundarios en establecimientos municipalizados (35%). Empero,
cabe relevar que los estudiantes provenientes de colegios particulares pagados
que ingresaron a la universidad en el proceso de admisién 2005-2006 (22%
del total) estdn claramente sobrerrepresentados en relacién al peso que tiene
la matricula de este segmento en el nivel secundario (8%), mientras que los
estudiantes que egresan del sector municipal estarfan subrepresentados en la
matricula observada en las universidades (Espinoza y Gonzélez, 2010: 258).

A simple vista, la distribucién de matriculas, observada por porcentajes,
sugerirfa una participacién mayor por parte de los graduados de colegios
particulares subvencionados y municipales; pero se debe considerar la can-
tidad de estudiantes admitidos a la universidad en proporcién de la canti-
dad de candidatos egresados, y es entonces que se comprueba una concen-
tracién de la educacién terciaria en estudiantes provenientes de colegios
particulares pagados.

Sistema de meritocracia

En teoria, el sistema de meritocracia permitiria y contribuiria a la compen-
sacién de méritos académicos en el nivel secundario con una educacién
universitaria, por medio de becas y créditos, para aquellos estudiantes con
un récord de excelencia académica. En este modelo de sociedad, “por muy
grandes que sean las desigualdades entre las distintas clases, estas son com-
pletamente legitimas para la mayoria debido a que son resultado de las
responsabilidades individuales de los distintos sujetos que la componen”
(CESCC OPECH, 2009: 7). En este sentido, los estudiantes de bajos re-
cursos con alto rendimiento académico y un puntaje alto en la PSU de-
berfan acceder a educacién superior de inmediato, ya que no tendrian el
limitante econémico en su acceso.

En la préctica, los estudiantes con medios econdémicos para asistir a la
universidad terminan siendo quienes reciben una compensacién por sus
méritos. La ironfa radica en que “la politica ptblica orienta su accionar al
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apoyo de jévenes que poseen mayores méritos académicos y que paradé-
jicamente son los que menos necesitan ya que sus talentos y habilidades
les permitird enfrentar el futuro en mejor forma que aquellos que carecen
de dichos talentos” (Gajardo Ibdfiez, 2006: 27). Una serie de factores se
conjugan a favor de los estudiantes de estratos mds altos para desarrollar a
plenitud estos talentos y habilidades, que ponen en desventaja inmediata
a sus contrapartes de los quintiles mds pobres. Primero, cuentan con ma-
yor capital cultural y econémico para alcanzar mayores logros académicos.
Segundo, ese capital econémico permite que se inscriban en programas de
preparacién universitaria para optimizar su rendimiento en la PSU. Ter-
cero, tienen un incentivo permanente en su entorno para la consecucién
de sus estudios universitarios y de post-grado. Al final, se constata que
las barreras de ingreso se relacionan directamente con las caracteristicas
de origen de los estudiantes, lo que produce, de esta manera, un ingreso
segmentado —estratificado— en las universidades (CESCC OPECH, 2009:
10-11). La meritocracia se vuelve una utopia en la sociedad chilena, se su-
pone como la base de la educacién superior pero, en realidad, solo refuerza
la estructura social establecida.

Asimismo, en la determinacién de ingresos en Chile, el sistema de me-
ritocracia se relativiza frente al origen socioeconémico de los profesionales.
Un estudio sobre el origen socioeconémico en el mercado laboral realizado
por el profesor de economia de la Universidad de Chile, Javier Nufiez,
plantea una prevalencia del origen socioeconémico por encima de los mé-
ritos académicos en el establecimiento de los ingresos.

En promedio, lo que tenemos es que un individuo flojo, pero de estrato so-
cioeconémico alto, va a tener un ingreso un 25% mayor al de un individuo
brillante, de los mejores de su generacién, pero que proviene de un estrato
socioeconémico bajol...] Dicho de otro modo, un alumno de estrato bajo
que hace su mejor esfuerzo para obtener buenas credenciales académicas, va
a lograr cerrar parcialmente esta brecha respecto de sus pares de nivel socioe-
condémico alto, pero en promedio, esa brecha va a persistir (Nasez, 2004: 9).

En conjunto, el mérito en todas sus formas acaba legitimando la desigual-
dad social e inequidad educacional de Chile.
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Conclusiones

La estrategia de desarrollo de la primera década de los gobiernos de la Con-
certacion se consolid6 en una administracién macroeconémica y fiscal pru-
dente para propiciar un alto crecimiento econémico y una rdpida reduccién
de la pobreza. En estos indices, Chile se destac6 por una tasa promedio de
crecimiento de 7,6% entre 1990-2000 y una caida radical de la pobreza
de 45,1% en 1987 a 20,6% en 2000; sin embargo, el coeficiente de Gini,
indice de desigualdad, se estancé en 0.56. Pese a que se detectd una mejora
de la distribucién del ingreso entre el quinto quintil y el primer quintil en
relacién al deterioro de los ochenta, este relativo progreso implic6 un retro-
ceso en comparacion a este mismo indicador socioeconémico en los anos
sesenta. El saldo para la década de los noventa abarca una economia en ex-
pansién, una pobreza decreciente y una desigualdad del ingreso imperante.
También se ha abordado las reformas tributarias y legislativas canalizadas ha-
cia una mayor cobertura de las necesidades sociales bésicas, en particular la
educacién. Los gobiernos democriticos enfrentaron la ardua labor de contra-
rrestar los malestares sociales inducidos por la libre asignacién del mercado.
El mercado asumi la regulacién de asuntos sociales que usualmente le com-
peten al Estado, mientras este adopté un rol subsidiario y asistencialista. A
causa de esta nueva dindmica, los esfuerzos de la Concertacién no fueron sufi-
cientes para elevar la calidad de la educacién bésica y media al nivel esperado,
y restringi6 el acceso universitario de los contingentes de menores ingresos,
egresados del sistema publico y subvencionado. Igualmente, la meritocracia
del sistema educativo acabd por convertirse en otro instrumento de apoyo
para los estudiantes y profesionales de mejor procedencia socioecondmica, en
lugar de premiar verdaderamente los méritos de estudiantes de bajos recursos.

Mds alld del debate entre el rol intervencionista o asistencialista del Es-
tado, éste debe enfocarse en proveer servicios bésicos eficientes que hagan
posible que la poblacién tenga acceso a herramientas permanentes que le
permitan obtener mejores empleos y salarios. Después de todo, “el nivel de
ingresos estd relacionado muy positivamente con los afios de escolaridad”
(Ffrench Davis, 2002b: 14). Por ende, una inversién focalizada y eficaz en
educacion abrirfa la puerta a una disminucién de la desigualdad mediante
la posibilidad de una mayor movilidad social.
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Capitulo III

Marco tedrico

A continuacién, se asentardn las bases tedricas para la discusién empirica
del cuarto capitulo. Primero, se presentard una macro-visién de la Econo-
mia Politica Internacional Neorrealista, para luego introducir un micro-
andlisis del modelo de Gobernanza del Desarrollo. Este micro-andlisis se
dividird en tres apartados, que comienzan con una breve descripcién del
concepto de desarrollo desde cada una de las perspectivas abordadas: pers-
pectiva ortodoxa, visién heterodoxa y modelo del crecimiento empobrece-
dor. Asimismo, se planteard en qué medida cada una de estas alternativas se
ajusta al modelo de desarrollo chileno y si su relevancia les permite explicar
la situacién actual del caso de estudio en cuestién. En la dltima seccién,
se proporcionard conclusiones que entrelacen a las primeras secciones y
sinteticen los elementos tedricos esenciales para la defensa de la hipétesis
planteada en esta investigacion.

Economia Politica Internacional Neorrealista

La Economia Politica Internacional (EPI) renace, dentro del contexto
de la Cirisis del Petréleo de 1973 y del colapso del Sistema de Bretton

1 La Crisis del Petréleo de 1973 se desata cuando los paises miembros de la OPEP —~Organizacién de
Paises Arabes Exportadores de Petréleo— deciden imponer un embargo petrolero a los paises que
habian apoyado a Israel durante la Guerra de Yom Kippur, lo cual afectaba directamente a Estados
Unidos y sus aliados europeos.
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Woods?, ante la necesidad de responder a las debilidades de los funda-
mentos econémicos del orden mundial existente. Estos acontecimientos
develaron la vulnerabilidad de potencias occidentales altamente depen-
dientes del petréleo de Medio Oriente y marcaron el inicio del declive
progresivo de Estados Unidos. Por ende, esta nueva disciplina se centra
en la conjugacién de la politica y la economia a nivel nacional y la deli-
neacion de sus implicaciones para el sistema internacional, al enfatizar la
importancia de las relaciones de poder.

Cualquier derivacién de la EPI se erige en las siguientes tres presuncio-
nes conceptuales:

(i) The political and economic domains cannot be separated in any real
sense, and even in doing so for analytical purposes has its perils;

(ii) Political interaction is one of the principal means through which the eco-
nomic structures of the market are established an in turn transformed; and

(iii) There is an intimate connection between the domestic and internatio-
nal levels of analysis, and that the two cannot meaningfully be separated
off from one another (Underhill, Geoffrey, 2000: 806, citado en Payne,
2005: 69).

Se establece una relacién ineludible entre las esfera econdmica y politica y
entre los niveles de andlisis doméstico e internacional, relacién que supedi-
ta las estructuras econdémicas del mercado a la interaccién politica.

Por su parte, la teorfa Neorrealista de las Relaciones Internacionales se
asienta en el realismo politico, el cual mantiene el paradigma estado-céntrico
y la maximizacién de intereses nacionales como ejes centrales de su esquema
tedrico. Sin embargo, a diferencia del Realismo Cldsico, el Neorrealismo re-
conoce la existencia e influencia de otros actores no-estatales y tiende a poner
mayor énfasis en la prosperidad econémica para la obtencién de poder y
seguridad estatal dentro del sistema internacional. Ademds, el Neorrealismo

2 Se considera que el sistema de Bretton Woods finalizé cuando el gobierno de Richard Nixon aban-
doné el Patrén Oro en agosto de 1971. Nixon enfrentaba un modelo econémico extralimitado,
crecimiento econémico reducido y presiones inflacionarias que llevaron a una demanda publica de
intervencién, por lo que Nixon opté por abandonar el patrén oro para causar una caida del precio
del oro en los mercados internacionales.
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promueve la optimizacién de regimenes internacionales para avanzar con los
objetivos de la agenda de politica exterior de cada pais.

De acuerdo al Neorrealismo, el sistema internacional constituye una
organizacién andrquica de Estados soberanos donde estos contindan sien-
do los actores principales (Gilpin, 1987: 16-17). Si bien el Neorrealismo
admite el surgimiento de mdltiples actores no-estatales, estos sélo pueden
ser entendidos dentro de una estructura mds amplia que se basa en el poder
y los intereses de los estados (Krasner, 1976: 41). A pesar de la influencia
de las fuerzas transnacionales de la globalizacién econémica de finales del
siglo XX, “la nacién-estado contintia siendo el principal actor tanto de los
asuntos internos como internacionales” (Gilpin, 2000: 349). Por consi-
guiente, el Neorrealismo no niega la trascendencia de actores no-estatales
o del fenémeno del transnacionalismo, pero estipula que estos sélo pueden
entenderse dentro del contexto de un sistema presidido por los Estados.

A su vez, el Neorrealismo asume que los Estados interactdan, colaboran
y proceden Unicamente en miras del cumplimiento de sus propios intere-
ses. Como minimo, los Estados buscan su propia preservacién, mientras
que su interés mdximo comprende la dominacién universal; teniendo en
cuenta que solo estdn restringidos por su interaccién con otros Estados
dentro del sistema internacional (Waltz, 1979: 118 en Krasner, 1982: 7).
Asimismo, la tendencia neorrealista puntualiza que para que un Estado
pueda mantener su poderio y seguridad, intereses vitales del Estado, debe
garantizar ante todo su prosperidad econémica. En consecuencia, “los Es-
tados han sido asignados las tareas de promover la estabilidad econémica
nacional y dirigir sus economias [por medio de las politicas macroeco-
némicas]” (Gilpin, 2000: 353-354). La politica macroeconémica abarca
politicas fiscales y politicas monetarias, aunque para el propésito de la pre-
sente investigacion el aspecto fiscal se profundizard en el capitulo empirico
(IV), al prestar particular atencién a la recaudacién de impuestos mineros
y el gasto estatal a partir de los mismos.

Desde la perspectiva neorrealista, los regimenes internacionales juegan
un rol vinculante entre el equilibrio del poder y la expresién de los inte-
reses nacionales. Stephen Krasner define que los regimenes internaciona-
les son “sets de principios, normas, reglas y procedimientos implicitos o
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explicitos bajo los cuales las expectativas de los actores convergen en una
drea especifica de las relaciones internacionales” (Krasner, 1982: 3). A esto,
Robert Gilpin afiade que estas “reglas, normas, y otros factores de los re-
gimenes generalmente reflejan el poder y los intereses de la o las potencias
dominantes en el sistema internacional” (Gilpin, 2001: 88). La interde-
pendencia econémica genera relaciones de poder jerdrquicas, que llevan a
que los Estados se enfoquen en reducir su dependencia y en aumentar la
de los otros Estados y, al mismo tiempo, ambicionan controlar o influir en
las reglas que gobiernan a los regimenes econémicos (Gilpin, 1987: 24).
Consiguientemente, la funcién principal de los regimenes en un sistema
neorrealista de Estados soberanos consiste en la coordinacién del compor-
tamiento estatal para alcanzar los resultados esperados.

La fusién de la EPI y la teoria Neorrealista resulta en un modelo estado-
céntrico orientado al cumplimiento de prioridades estatales que estd sujeto
a la estructura internacional existente, y dentro del cual la esfera politica
forja la senda econémica a seguir, partiendo de los principales intereses
nacionales. La EPI Neorrealista destaca que la dindmica entre Estados y
mercados se define en la forma en que la estructura internacional del co-
mercio estd supeditada a los intereses de los Estados, los cuales se orientan
a maximizar su ingreso nacional, estabilidad social, poder politico y creci-
miento econdémico. En las palabras de Krasner,

Una mayor apertura comercial en el sistema internacional permite ma-
yores niveles de ingreso nacional, los paises pequefios obtienen mayores
beneficios relativos de bienestar y los paises grandes estdn dotados con
el potencial de ser economias nacionales a escala. [... Por el contrario],
la estabilidad social disminuye con una mayor apertura, no obstante, las
consecuencias adversas del sistema comercial internacional se mitigan con
estados mds grandes y de mayor desarrollo econémico. [...] Una nacién
grande y desarrollada puede acrecentar su poder politico con un sistema
aperturista ya que tiene la posibilidad de recurrir a la amenaza de alte-
rar el sistema para conseguir sus objetivos. [...Finalmente], la apertura
comercial de las naciones exhorta el crecimiento de paises pequefios y
grandes siempre y cuando mantengan su ventaja tecnoldgica (Krasner,

1976: 25-20).

62

Capitulo lll. Marco tedrico

Desde la EPI Neorrealista, una mayor apertura en el sistema comercial
internacional tiene el potencial de materializar los intereses tanto de nacio-
nes pequefias como naciones grandes y, de esta manera, el crecimiento e
intercambio econdmico reafirma el poder estatal. Es asi que de acuerdo a
Krasner (1976), el poder y las politicas de los Estados son los que crean el
orden a través del manejo adecuado de los mercados nacionales.

Por su parte, Gilpin expone que aunque la légica del mercado pueda
advertir una preferencia por actividades con altos niveles de produccién y
ganancia, el Estado indiscutiblemente apuntard a controlar las fuerzas del
mercado y el desarrollo econémico de la nacién. Gilpin asevera que “mien-
tras poderosas fuerzas de mercado tienden a sobrepasar las fronteras nacio-
nales, a escapar el control politico; la tendencia del gobierno es restringir,
canalizar, y realizar actividades econémicas que cumplan los intereses del
Estado y de [sus] grupos de poder” (Gilpin, 1987: 11). Por lo cual, la EPI
Neorrealista plantea que el eje politico regula a las fuerzas econdmicas,
dado que el poder de las relaciones politicas tiene la facultad de encausar a
los sistemas econdmicos conforme a los intereses estatales.

Gobernanza del desarrollo

La naturaleza cambiante del Estado estd inmersa en el proceso de globali-
zacion. El autor Anthony Payne denota que se mantiene una relacién sim-
bidtica entre Estado y proceso de globalizacién, dado que tienen la facul-
tad de reestructurarse mutuamente, “the processes of global restructuring
are largely imbedded within state structures and institutions, politically
contingent on state policies and actions, and primarily about the reorgani-
zation of the state” (Amoore ez al. 1997: 186, citado en Payne, 2004: 13).
Asimismo, el Estado tiene que reorganizarse conforme el contexto interna-
cional adopta nuevas tendencias en el transcurso del tiempo.

Alaluz de lo propuesto por la EPI Neorrealista, los Estados ajustan sus
estrategias y encaminan a los mercados acorde a los cambios determinados
por esta dindmica entre Estado y globalizacién. Arraigado en fundamentos
de la EPI Neorrealista, el concepto de gobernanza del desarrollo surge como
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la manera de gobernar del Estado, proponiéndose como objetivo central
el desarrollo econémico, social e institucional duradero y promoviendo un
equilibrio entre Estado, mercado y sociedad civil. Al fin y al cabo, la go-
bernanza, inclusive dentro de una economia politica globalizada, se deriva
fundamentalmente de lo que los Estados hacen (Payne, 2005: 75), mien-
tras que el concepto de desarrollo se entiende dentro de una estrategia de
desarrollo. Al respecto Payne define a la estrategia como producto de una
economia nacional o sociedad dentro de un contexto global: “development
strategy, principally as still pursued by a national economy, society and/or
polity, albeit within a global/regional environment” (Payne, 2004: 23). En
este sentido, la gobernanza del desarrollo se delimita al modus operandis de
los gobiernos que tienen como fin promover su desarrollo nacional en el
marco de una economia politica internacional cambiante ante la influencia
del proceso de la globalizacién.

El concepto de gobernanza del desarrollo empieza con el Consenso
de Washington en América Latina a finales de los anos setenta. En esta
época, la gobernanza del desarrollo se caracteriza por programas de ajuste
estructural, que incluyen politicas de restricciéon del gasto publico, mi-
nima intervencién estatal y politicas a favor del mercado. En su segunda
fase, la gobernanza del desarrollo se ajusta al modelo heterodoxo. Este
apuntd a corregir los problemas ocasionados por el modelo neoliberal del
Consenso de Washington, especificamente las inequidades sociales que
habia inducido la libre asignacién del mercado. Este cambio se plasmé
en estrategias de lucha contra la pobreza. Para los propésitos de esta tesis,
se inscribe una tercera fase a la gobernanza del desarrollo, el Modelo del
Crecimiento Empobrecedor, cuya estructura se aplica a algunos casos
de la regién latinoamericana. Este esquema propone una manera de go-
bernar enfocada en el crecimiento econémico y reduccién de la pobre-
za, pero mantiene una latente desigualdad que socava paulatinamente el
bienestar social.
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Perspectiva ortodoxa del desarrollo

La perspectiva ortodoxa del desarrollo se ha constituido en base a los fun-
damentos de la economia neocldsica. En general, el pensamiento neocld-
sico de los autores abordados en este apartado se orienta al predominio de
la razén econémica sobre la razén; ante lo cual, los agentes econémicos se
deben enfocar en la maximizacién de utilidades y minimizacién de cos-
tos. “Esta tautologia permite desechar las consecuencias sociales y politicas
del funcionamiento del mercado y al eliminar el tema del valor pierden
pertinencia temas como la distribucién del ingreso, la concentracién y el
desarrollo” (Parra, 1986: 19). Esta perspectiva economicista del desarrollo
no da cabida a consideraciones politicas o sociales, mds atin si se considera
que el bienestar y el crecimiento se conciben en funcién del ingreso. En
sintesis, la teorfa ortodoxa, en sus inicios, define al desarrollo solamente en
términos de crecimiento econémico.

En el transcurso del siglo XVIII e inicios del siglo XIX, los economistas
cldsicos centraron su interés en el crecimiento econémico a largo plazo, re-
flejado en la herencia teérica de Adam Smith, David Ricardo y Karl Marx.
Sin embargo, durante los anos del “paréntesis neocldsico” (1870-1936),
el foco de andlisis se desplaza hacia el equilibrio econémico a corto plazo
de las economias desarrolladas (Bustelo, 1991). Después de la Segunda
Guerra Mundial, este enfoque se ve reemplazado por la teoria keynesiana,
dado que los hechos prueban que las fuerzas del mercado por si solas no
conducen a un empleo pleno y se necesita un espacio para mayor regula-
cién estatal.

Entre 1940 y 1960, la Teoria de la Modernizacion emerge dentro de
la ortodoxia econémica como la nueva propuesta que reduciria la brecha
entre retraso y modernidad para los paises en vias de desarrollo y subdesa-
rrollados. Los pioneros del desarrollo y lideres de este paradigma organiza-
ron sus teorfas en torno al objetivo de impulsar el crecimiento econémico
y combatir la pobreza agudizada por las guerras mundiales, por lo cual,
la Teoria de la Modernizacién “defendia que los paises del Tercer Mundo
deberfan seguir la misma senda que los estados capitalistas desarrollados
[... al igual que] contemplaba la penetracién econdmica, social y cultural
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del norte moderno en el sur tradicional como un fenémeno que favorecia
la modernizacidn: los paises ricos desarrollados difundirian conocimiento,
capacidades, tecnologfa, organizacién, y capital entre las naciones pobres,
hasta que, con el tiempo, su cultura y su sociedad se convirtieran en va-
riantes de los paises del Norte” (Kay, 2001: 341). Para este periodo, se
destacan la Teoria del Gran Empuje de Rosenstein-Rodan (1943), la Teoria
del Crecimiento Equilibrado y el circulo vicioso de la pobreza propuesta
por Nurske (1953), las Etapas de Crecimiento de Rostow (1955) y el Mo-
delo de Crecimiento de Solow (1956). Este tltimo reaviva el pensamiento
neocldsico al combinarlo con las consideraciones keynesianas acerca del
empleo pleno.

De acuerdo al Modelo de Solow (1956), el crecimiento econémico se
divide entre inputs (capital y trabajo) y progreso técnico. El modelo deter-
mina que mayor progreso técnico y productividad permiten un incremen-
to en la renta per cdpita de una nacién ya que el output obtenido resulta de
una aplicacién determinada de capital y trabajo (inpuzs). Al mantener una
tasa de expansién de empleo pleno, el crecimiento puede alcanzar una es-
tabilidad a largo plazo. La contribucién préctica de este modelo ha sido la
posibilidad de contabilizar el crecimiento econédmico a través de las horas
trabajadas, el incremento del stock de capital productivo y la tasa de pro-
greso técnico (Hahn y Matthews, 1964). Asi, el Modelo de Solow propuso
una innovacién tedrica, la combinacién de la tradicién microeconémica
neocldsica con la macroeconomia keynesiana, generalmente asociada con
la ‘sintesis neocldsica-keynesiana’.

La actualizacién de los preceptos neocldsicos, realizada por Solow, pro-
picié el establecimiento de una visién ortodoxa del desarrollo. Los autores
Peter Thomas Bauer, Harry Johnson y Hla Myint replantearon fundamen-
tos neocldsicos en la concepcidn del desarrollo entre 1950 y 1970. Estos
autores acusaban al proteccionismo de oprimir al campesinado, limitar los
incentivos para productores y comerciantes y fomentar una mala asigna-
cién de los recursos por medio de una industrializacién auspiciada por el
Estado y basada en el control de las importaciones (Jolly, 2004: 147). En
respuesta al proteccionismo y la planificacién centralizada, los ortodoxos
Bauer (1957), Johnson (1958) y Myint (1954-55) reivindicaron la impor-
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tancia de los mecanismos del mercado y el comercio internacional abierto
para el desarrollo econémico.

Siguiendo con el estudio ortodoxo del desarrollo, se gesta una ‘contra-
rrevolucion neocldsica’ ante el surgimiento y adopcién de politicas hete-
rodoxas a lo largo de los afios sesenta y setenta. En la década de 1980, las
Teorias Neoliberales del Desarrollo surgen en directo rechazo de la estrategia
de desarrollo ISI (industrializacién mediante sustitucién de importacio-
nes), critican la excesiva intervencién estatal de las décadas anteriores y
sugieren la necesidad de un andlisis costo-beneficio para cualquier deci-
sién gubernamental. Referente al rol del Estado frente a los mercados, se
distinguieron dos corrientes de pensamiento dentro del Neoliberalismo:
(i) Laissez-faire, Deepak Lal (1985) y David Little (1960, 1974) y (ii) los
economistas del bienestar, Beld Balassa (1981) y Anne Krueger (1997).

Los defensores del Laissez-faire argiifan que el Estado no debia interferir
en las distorsiones exdgenas ni enddégenas (propias del mercado).

Entre las propuestas de liberalizacién interna destacan las aportaciones de
[Deepak] Lal sobre las distorsiones del mercado y de [David] Little sobre
el andlisis social coste-beneficio. Para estos autores el mercado proporciona
una asignacién mds eficiente de los recursos que el Estado, y cuando éste
interviene en las economias para corregir las imperfecciones del mercado,
lo que realmente hace es introducir nuevas distorsiones e impedir que di-
cho mercado pueda alcanzar el equilibrio hacia el que tiende. Por tanto, lo
mejor que puede hacer el Estado es no intervenir en la economia y, cuan-
do sea imprescindible, hacerlo utilizando técnicas de coste-beneficio que
garanticen que los resultados de dicha intervencién realmente mejoran la

asignacion de los recursos (Hidalgo, 1996: 9).

El Laissez-faire propone una eliminacién de las distorsiones exdgenas oca-
sionadas por la intervencién estatal y la no interferencia en las distorsiones
enddgenas para evitar resultados contraproducentes. Esta corriente tedrica
del Neoliberalismo adquirié mayor relevancia al haberse plasmado en las
politicas econémicas de ajuste estructural del Fondo Monetario Interna-
cional y Banco Mundial a fines de los ochenta e inicios de los afios no-
venta. En la prictica, “la politica econémica aplicada en Chile durante el
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gobierno de Pinochet [es] buen ejemplo de estas recomendaciones neo-
liberales. Dichas politicas pueden considerarse exitosas desde un punto
de vista econémico, pero cuando se introducen criterios de valoracién de
cardcter social los resultados no son tan positivos, ya que el coste social de
dichas politicas fue altisimo a corto y mediano plazo” (Hidalgo, 1996: 9).
Sin embargo, la disciplina del Laissez faire predominé durante la década
de 1990 y aln se encuentra latente en varias economias a nivel mundial.
Alternativamente, Economistas del Bienestar, como Beld Balassa (1981) y
Anne Krueger (1997), han abogado por la intervencién del Estado cuando
fuese necesaria para regular desequilibrios propios del mercado (distorsio-
nes enddgenas). Estos autores defendian que los patrones de produccién no
tienen necesariamente que estar sujetos a una libre operacién del mercado.
Los Estados pueden y deben proteger sus industrias nacientes pero deben
también orientarse a una estrategia de promocién de exportaciones. Para
Balassa, la evidencia ha demostrado que los paises que aplican una estrategia
de desarrollo hacia afuera tienen mejores resultados en términos de expor-
taciones, crecimiento econdémico y empleo ante paises que mantienen una
estrategia cerrada al comercio internacional (Balassa, 1981: 16-17).

Estos autores pusieron de manifiesto de una forma sistemdtica los motivos
del fracaso de la politica de sustitucién de importaciones, argumentado
que el principal error fue el ignorar el principio de la ventaja comparativa
y de la industrializacién productiva. Con la alternativa presentan un mo-
delo basado en la sustitucién de las tradicionales exportaciones de cardc-
ter primario por unas nuevas exportaciones de manufacturas basadas en
productos de tecnologfa intermedia con una gran intensidad de mano de
obra barata. El modelo de los llamados cuatro dragones del sudeste asidtico
supone el mds destacado ejemplo del éxito de esta estrategia de desarrollo

(Hidalgo, 1996: 9).

No obstante, la industrializacién mediante sustitucién de exportaciones
apunta a un mercado finito, la demanda mundial de productos de tecno-
logia intermedia tiene sus limites y la produccidn existente es ya bastante
alta.
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Gobernanza del desarrollo: modelo ortodoxo

El modelo neoliberal en América Latina tuvo mayor acogida durante
la década de los anos noventa, tras el fallido intento de la industria-
lizacién mediante substitucién de importaciones de los anos setenta y
la crisis de la ‘década perdida’ de los ochenta. Ante el fin de la Guerra
Fria y el impacto de la globalizacién, la doctrina neoliberal del ‘Occi-
dente Triunfador’ se propagd por la regién latinoamericana, e indujo a
que las naciones latinoamericanas buscaran insertarse en la economia
internacional siguiendo el modelo de desarrollo Reagan-Thatcher: ‘libre
funcionamiento del mercado sin injerencia del Estado’. Se trataba de una
integracién rdpida y completa, especialmente a través de la penetracién
de capital transnacional; por lo que las naciones se vieron inmersas en
una adopcién sistemdtica de politicas de liberalizacién, privatizacién y
desregulacién complementada con exigencias de austeridad y equilibrio
macroecondmico a nivel nacional, en conjunto se denominé a dichas po-
liticas como el Consenso de Washington (Fortin, 2009: 137-138). Para
finales de la década de los noventa, el Consenso de Washington habia
probado ser otro desacierto para los paises latinoamericanos, dado que
empleaba una Unica receta para todos los casos.

A juicio de sus detractores, el defecto clave del neoliberalismo ha sido
concebir los “procesos econdémicos como regidos por leyes naturales, in-
dependientes de la voluntad humana y neutros en términos de sus conse-
cuencias; [... cuando en realidad] todo proceso econémico es influido por
las luchas de intereses y de poder y tiene efectos diferentes sobre los actores
en juego” (Fortin, 2009: 145). El mismo conjunto de politicas no puede
tener el mismo efecto positivo en cada pais, siempre habrd perdedores y
ganadores y se trata de encontrar la alternativa que mejor encaje con las
condiciones especificas de cada caso. El neoliberalismo fallé en priorizar las
necesidades y especificidades de los paises latinoamericanos y simplemente
emitié un paquete de regulaciones generales.

En Chile, a diferencia de la mayoria de paises de la regién, el modelo
de desarrollo neoliberal se adopté durante la dictadura militar en 1974 y
en 1984, este se lo encamind hacia una estrategia exportadora que buscaba
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el desarrollo econémico del pais. Desde los setenta, la dictadura se acogi6 a
un largo proceso de apertura unilateral y un conjunto de reformas neolibe-
rales en el sistema econémico chileno que facilitaron su proceso de inser-
cién internacional; y luego de la crisis de inicios de los ochenta, el modelo
se orientd al desarrollo exportador (Silva, 2000: 305-306). No obstante, a
partir de los afios noventa, los gobiernos de la Concertacién redefinieron
su propésito bdsico de desarrollo en la basqueda de un crecimiento que no
se limitara al beneficio econémico, sino que también incluyera el compo-
nente social, se apunté hacia un ‘Crecimiento con Equidad’.

Vision heterodoxa del desarrollo

La formulacién de una visién heterodoxa del desarrollo se concibe a partir
de la limitacién del comercio para resolver los problemas del subdesarrollo.
A mediados de la década de 1950, un grupo de economistas lideres de la
Comisién Econémica para América Latina (CEPAL), encabezado por el
director de la institucién, el economista argentino Radl Prebisch, propug-
naron una nueva teorfa sobre el capitalismo periférico. Desafiando la teorfa
neocldsica, Prebisch y sus colegas cepalinos atacaron el patrén de comer-
cio internacional vigente y censuraron particularmente las prescripciones
neocldsicas por sus efectos negativos sobre los patrones de crecimiento,
la distribucién de ingresos y el empleo (Kay, 2001: 345). De este modo,
Prebisch fundé una nueva corriente de pensamiento teérico, el Estructura-
lismo Cepalino, una visién asentada en los legados sociales y politicos que
caracterizan a la regién latinoamericana y que no pueden ser excluidos del
andlisis del desarrollo.

Asimismo, la Teorfa de la Dependencia se deriva de este rechazo a los
postulados del paradigma neocldsico. La economia neocldsica, de acuerdo
al paradigma de la Dependencia tan sélo habia creado las condiciones para
que los paises ricos se desarrollasen a costa de la explotacién de los pai-
ses mds atrasados sin generar simultdneamente los medios para que estos
pudieran alcanzar a los paises desarrollados. Por ende, los dependentistas
defendieron una estrategia de desarrollo de desconexidn,

70

Capitulo lll. Marco tedrico

Una estrategia de desarrollo que fortaleceria la autonomia nacional y el
control sobre sus propios procesos de desarrollo. La meta era poner en
marcha un patrén de desarrollo autocentrado que redujera la dependencia.
Semejante politica era contraria a las estrategias neocldsicas que abogaban
por una mayor apertura de los paises subdesarrollados y por su mayor inte-
gracion en la economia capitalista mundial (Kay, 2001: 364).

Ambos paradigmas, estructuralista y Teoria de la Dependencia, negaron
la posibilidad de que los paises latinoamericanos pudiesen desarrollarse a
plenitud bajo el modelo neocldsico imperante y demarcaron la necesidad
de una ruptura con las condiciones estructurales de dependencia existentes
en América Latina.

Paradigma estructuralista

Entre las contribuciones tedricas mds importantes de Prebisch, se encuentra
su concepto de periferia-centro, en donde los paises periféricos son los menos
desarrollados o en vias de desarrollo, mientras que los paises desarrollados
pertenecen al centro. Esta dicotomia se originé en que la especializacién en
el sector primario limité las posibilidades de crecimiento de la periferia (Kay,
2001: 345-346). Prebisch determiné que la division internacional del traba-
jo engendré condiciones que permitieron un aprovechamiento desigual del
progreso técnico entre los paises periféricos y los del centro.

El razonamiento acerca de las ventajas econdmicas de la divisidén interna-
cional del trabajo es de una validez inobjetable. Pero suele olvidarse que
se basa sobre una premisa terminantemente contradicha por los hechos.
Seglin esta premisa, el fruto del progreso técnico tiende a repartirse pareja-
mente entre toda la colectividad [...] Si por colectividad sélo se entiende
el conjunto de los grandes paises industriales, es bien cierto que el fruto
del progreso técnico se distribuye gradualmente entre todos los grupos y
clases sociales. Pero si el concepto de colectividad también se extiende a
la periferia de la economia mundial, aquella generalizacién lleva en si un
grave error. Las ingentes ventajas del desarrollo de la productividad no han
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llegado a la periferia, en medida comparable a la que ha logrado disfrutar
la poblacién de esos grandes paises (Prebisch, 1949: 5-6).

La anterior cita engloba la critica clave del Estructuralismo al modelo ricar-
diano de ventajas comparativas del comercio internacional, piedra angular
de la doctrina neoclésica.

En América Latina, las riquezas minerales y los productos agricolas se
convirtieron en los principales productos de exportacién de la periferia
a los paises del centro desde la época colonial. Al estar confinados a la
produccién y exportacion de materias primas, los paises periféricos en-
frentaban la amenaza de un constante deterioro de los términos de inter-
cambio que favorecia a los paises del centro y promovian un crecimiento
sustentado por la demanda externa en la periferia, lo que generaba mayor
dependencia en el sistema capitalista internacional. Prebisch lo enmarca de
la siguiente manera,

Las ventajas del progreso técnico se han concentrado principalmente en
los centros industriales, sin traspasarse a los paises que forman la periferia
del sistema econédmico mundial [...] Desde los afios setenta del siglo XIX,
hasta antes de la Segunda Guerra Mundial, la relacién de precios se ha mo-
vido constantemente en contra de la produccién primaria [...] La relacién
de precios se ha movido, pues, en forma adversa a la periferia (Prebisch,

1949: 13-14).

Desde fines del siglo XIX, los paises del centro aumentaron su producti-
vidad a un paso acelerado, lo cual les permiti6 incrementar los ingresos
percibidos por sus factores productivos y, a la larga, incidié en un precio
mis elevado para sus bienes industriales. De esta manera, la creciente pro-
ductividad de los paises del centro marcé una disparidad de precios en rela-
cién a los productos primarios de la periferia, y dificulté la acumulacién de
capital y mejores salarios en los paises periféricos. La combinacién de estas
condiciones estructurales de dependencia demostré la ausencia de una re-
particién equitativa de los beneficios del comercio internacional bajo una
estructura econémica neocldsica.
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El paradigma estructuralista no proponia una desvinculacién absoluta
con el comercio internacional, sino una optimizacién de los resultados de
la exportacién mediante un proceso de sustituciéon de importaciones que
fomente el desarrollo industrial ‘desde adentro’ de los paises de la periferia.
Los estructuralistas sostenian que se requeria remplazar el modelo de desa-
rrollo colonial cifrado en las exportaciones por una estrategia de desarrollo
que apuntase a la expansién del sector industrial, inclusive si aquello im-
plicara un deterioro de los términos de intercambio para el sector agricola
(Kay, 2001: 346). Este sesgo contra el campo suponia dinamizar el desa-
rrollo de industrias internas para mitigar los altos niveles de dependencia
de los paises periféricos en la exportacién de materias primas y la importa-
cién de bienes industriales.

Sin embargo, Prebisch insistia en que las ganancias derivadas de la ex-
portacién de materias primas generaria una fuente de ingresos para impul-
sar el proyecto industrial; en sus palabras, “la solucién no estd en crecer
a expensas del comercio exterior, sino de saber extraer, de un comercio
exterior cada vez més grande, los elementos propulsores del desarrollo eco-
némico” (Prebisch, 1949: 7). Su légica radicaba en que, para mejorar el
nivel de vida de la periferia, se necesitaba importar bienes de capital y
exportar productos primarios para conseguirlos, solo asi se podria tener
acceso al progreso tecnoldgico del centro. Arturo Guillén acota que “para
Prebisch, la exportacién de manufacturas era una necesidad de la estrategia
de desarrollo, pero no tenia que implicar el abandono de la sustitucién de
importaciones, si de lo que se trataba era de construir un sistema produc-
tivo mds integrado y coherente” (Guillén, 2006: 128). Acorde a la teoria
estructuralista, el proceso de industrializacién mediante sustitucién de im-
portaciones (ISI) permitiria intensificar la exportacién de productos con
mayor valor agregado e irfa acompanado eventualmente de una diversifica-
cién y modernizacion de las economias periféricas.

En el caso de Chile se confirman rasgos estructuralistas a causa de la
dependencia de su economia en la exportacién de productos minerales.
A raiz de la crisis del salitre en 1929, la economia chilena, siendo una
de las economias latinoamericanas mds integradas al sistema de divisién
internacional del trabajo, demostré la extrema vulnerabilidad de una
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economia exportadora de productos primarios (Furtado, 1976: 75). En
calidad de pais periférico y altamente dependiente de la demanda inter-
nacional de salitre, su producto de exportacién estrella, Chile experimen-
t6 serias complicaciones econdmicas con el repentino colapso de dicha
demanda después de la Primera Guerra Mundial, reflejando la relevancia
de la relacién de dependencia entre centro y periferia propuesta por los
estructuralistas.

El Estructuralismo también resulta de gran utilidad al abordar el desa-
rrollo dualista de las economias latinoamericanas en su proceso de insercién
internacional. Dentro del andlisis estructuralista del autor Celso Furtado
(1976), Chile se sitta entre las economias latinoamericanas mds dependien-
tes de la exportacién de productos minerales; aunque los grandes volime-
nes de su produccién se encuentran controlados por capital de inversionis-
tas extranjeros. Ademds, Furtado advierte que pese a la tecnologia avanzada
que este modelo puede ofrecer, ésta no es relevante para otros sectores de
la economia; al mismo tiempo que recalca que el sector minero tan sélo
genera una demanda limitada de mano de obra indigena. La tecnologia
no es compartida con los paises de la periferia y los insumos tienden a ser
importados del centro, por lo cual, el crecimiento en el sector moderno no
tiene un impacto substancial en el empleo local. En palabras de Furtado,

El avance de la industria minera de exportacién se hizo con la implan-
tacién de un sector productivo aunque tendié a aislarse y a comportarse
como un sistema econdmico separado [...] El control extranjero de una
actividad altamente capitalizada y que utiliza poca mano de obra significé
desvincular del sistema econémico interno la parte principal del flujo de
ingreso originado en esa actividad. En tales condiciones, su valor como
factor de transformacién directa de las estructuras internas se reduce a casi

nada (Furtado, 1976: 66-67).

De este modo, se explica cémo el sector moderno, el enclave minero de
Chile, no canaliza su acumulacién de capital al sector atrasado ni tampoco
provee empleo para toda la economia; sino mds bien mantiene la explota-
cién de minerales chilenos y la apropiacién de las ganancias derivadas bajo
el control de empresas extranjeras.
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Teoria de la Dependencia

Después de la Segunda Guerra Mundial, la agudizacién de los niveles de
pobreza y atraso llevd a la necesidad de un mejor entendimiento de las
relaciones sociales internas. Asi, en una bisqueda de explicaciones a este
estancamiento socio-econdmico, la Teorfa de la Dependencia surge de la
teorizacién de cientificos sociales latinoamericanos en la década de 1950.
Esta teoria coincide con el Estructuralismo en la necesidad de la indus-
trializacién mediante sustitucién de importaciones y el rol regulador del
Estado, aunque presenta una posicién mds radical que el paradigma estruc-
turalista respecto al capitalismo.

El Estructuralismo y la Teoria de la Dependencia plantean su alterna-
tiva a los paradigmas tradicionales con base en un desarrollo industrial
interno y una mayor intervencién del Estado. Inspirado en esta tenden-
cia reformista del pensamiento acerca del desarrollo, se conforma una
vertiente estructuralista dentro del paradigma de la dependencia. Entre
las figuras mds representativas de esta vertiente se encuentran Osvaldo
Sunkel, Celso Furtado, Enzo Faletto y Fernando Henrique Cardoso. Asf,
los dependentistas-estructuralistas Cardoso y Faletto aluden a dos con-
secuencias cruciales de la crisis del salitre en Chile: la creacién de una
industria de sustitucién y la necesidad de que el Estado intervenga en
el encaminamiento de la economia (Cardoso y Faletto, 2002: 127). En
Chile, el primer gobierno del Frente Popular adopté la estrategia de ISI
en la década de 1930, una de las incursiones mds tempranas de la regién.
Y al desatarse la Segunda Guerra Mundial, se dio un mayor impulso a
este proceso de sustitucién de importaciones por la interrupcion del co-
mercio internacional.

No obstante, cabe resaltar que la Teoria de la Dependencia difiere del
Estructuralismo al encapsular al proceso de ISI dentro de un contexto de
‘politica de clases’. Durante esta ruptura con el ‘Modelo hacia Afuera, la
busqueda de nuevas bases econémicas llevd a un enfrentamiento politico
en Chile que solo fue resuelto con la formacién del Frente Popular en
1937. Cardoso y Falleto postulan que “la industrializacién la impulsa el
Estado no sélo porque los sectores que lo controlan necesitaban crear un
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mecanismo de acumulacién rdpida de capitales, sino también porque di-
chos sectores estaban constituidos por una alianza entre sectores populares
y grupos medios” (Cardoso y Faletto, 2002: 123). Por ello, los gobiernos
del Frente Popular (1938-1952) apuntaron a una estabilizacién de la eco-
nomia chilena al enfocarse en el estudio de clases sociales y las contradic-
ciones entre ellas, un andlisis de estructuras, con el objetivo de formular
politicas mds efectivas en el camino hacia la industrializacién.

Durante el periodo de ISI, la intervencién activa del Estado en Amé-
rica Latina se plasmé en politicas dirigidas a controlar la economia y los
mercados mediante planificacién, proteccién arancelaria de la industria,
control de precios y establecimiento de empresas conjuntas con capital ex-
tranjero (Kay, 2001: 347-348). En Chile, el Frente Popular promulgé una
industrializacién con planificacién nacional a gran escala; sin embargo, la
labor se orienté mds hacia la creacién de nuevas actividades, facilitando el
reemplazo del salitre por el cobre como principal producto de exportacion,
lo cual contribuyé al surgimiento de una burguesia industrial (Cardoso
y Faletto, 2002: 127). A su vez, esta burguesia promovié la inversién en
industria y en el sector comercial, impulsando a que el Estado provea cré-
ditos y condiciones favorables para la inversién extranjera. Tal como lo
sefalan Cardoso y Faletto, “muchas industrias, atin de origen extranjero,
pudieron instalarse y operar gracias a las facilidades y garantias otorgadas
por politicas estatales” (Cardoso y Faletto, 2002:128). De este modo, los
ingresos terminaban en manos de empresas extranjeras y los excedentes
retenidos en la periferia les correspondian a las élites locales.

Partiendo del concepto estructuralista de centro-periferia, la vertiente
marxista de Teorfa de la Dependencia anade que los paises de la perife-
ria mantienen y continuardn manteniendo su nivel de subdesarrollo bajo
el modelo neoclésico dado que el propio sistema capitalista es el que ha
creado las condiciones histéricas que sustentan al subdesarrollo. Esta alter-
nativa marxista enfatiza “[la] unidad dialéctica y [la] sintesis entre factores
internos y externos de la dependencia” (Kay, 2001: 371), ampliando el
concepto respecto a la contraparte estructuralista del paradigma. André
Gunder Frank, uno de los fundadores de esta vertiente, asevera que “las
naciones desarrolladas de hoy nunca fueron subdesarrolladas (...) El sub-
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desarrollo contempordneo es sobre todo el producto histérico de relaciones
econdmicas y de otro tipo, que, tanto en el pasado como en el presente,
han vinculado las metrépolis desarrolladas de la actualidad con sus satélites
subdesarrollados” (Frank, 1966: 18; citado en Kay, 2001: 364). En este
sentido, el sistema capitalista internacional genera condiciones de depen-
dencia, por lo que se torna inviable una estrategia de desarrollo indepen-
diente y auténoma ya que ésta siempre se encuentra sujeta a un marco de
politica internacional y comercio exterior.

De igual manera, los pensadores de la dependencia propusieron que
las fuerzas capitalistas también restringfan las posibilidades de desarrollo
al interior de los paises periféricos a causa de un colonialismo interno.
Acorde a la légica dependentista, la dependencia era posible siempre y
cuando estuviese respaldada por sectores nacionales que se beneficiaran de
ella. Cristobal Kay elucida que la dependencia era una condicién interna
de las sociedades periféricas y sus burguesias dominantes ya que refleja-
ban las relaciones del sistema internacional por medio de un colonialismo
interno (Kay, 2001: 366-367). Esta estructura social interna, latente en
Chile, truncé el intento de ISI. Por un lado, se importaba en grandes pro-
porciones los bienes esenciales, se producian bienes de lujo a altos costos y
las empresas percibian enormes rentas si tenfan los contactos precisos, tor-
nando a la estrategia de ISI en una busqueda de rentas y no de niveles altos
de eficiencia y competitividad. Por otro lado, la falta de redistribucién de
ingreso obligé a las industrias nacientes de Chile a dirigirse a un segmento
especifico del mercado doméstico con capacidad de consumo: élites y clase
media. Por estas razones, la Teoria de la Dependencia rechazaba las relacio-
nes sociales existentes en el seno del capitalismo y abogaba por la adopcién
de un patrén de desarrollo auto-centrado de corte socialista como tnica
via al desarrollo.

En consecuencia, la Teoria de la Dependencia ofrece una propuesta
mds radical que el estructuralismo: una ruptura con el capitalismo. Mien-
tras la corriente estructuralista busca reformar el capitalismo a nivel nacio-
nal e internacional, la Teorfa de la Dependencia establece la necesidad de
derrocar al capitalismo dado que el socialismo es el tinico sistema capaz de
solucionar los problemas del subdesarrollo.
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Los partidarios del paradigma de la dependencia argumentaban que Lati-
noamérica no tenfa que esperar a la revolucién burguesa para acceder al so-
cialismo, dado que el modo de produccién dominante ya era capitalista. De
hecho, crefan que, debido a la naturaleza dependiente de sus burguesias, era
poco probable que, en los paises subdesarrollados, se dieran revoluciones
burguesas propiamente dichas. Por lo tanto, recafa en la revolucién socialista
la responsabilidad de acometer o completar las transformaciones progresistas
que la burguesfa dependiente no querfa o no podia llevar a cabo, y la alianza
entre obreros y campesinos serfa su cabeza de lanza (Kay, 2001: 366).

En el caso chileno, el gobierno de Salvador Allende (1970-1973) propuso
esta desvinculacién con los preceptos capitalistas por medio de su campana
de ‘la via chilena hacia el socialismo’. Dentro de los ejes centrales de esta
campafia socialista se encontraban la nacionalizacién del cobre y la acele-
racién de la Reforma Agraria. La nacionalizacién del cobre recobraria el
dominio de la principal fuente de ingresos estatales chilenos mientras que
la reforma agraria incorporaria a los campesinos a la propiedad de tierra
y los insertarfa en la vida social y politica del pais. Pese a estos intentos de
desarrollo alternativo, el ascenso del Régimen Militar al poder en 1973
marcé el inicio de una nueva etapa y visién de desarrollo centrada en el
Neoliberalismo, que transferia la tenencia de la tierra a los capitalistas,
mediante la privatizacién del cobre y promoviendo una estrategia de pro-
mocién de exportaciones y liberalizacién econémica.

En respuesta al Neoliberalismo, el paradigma del Neoestructuralismo
Cepalino se constitufa en una fuerza dominante del pensamiento sobre de-
sarrollo en América Latina a finales de la década de los ochenta e inicios de
los noventa. Esta nueva corriente tedrica buscaba “acomodarse a la nueva
realidad modelada por la globalizacién y por el neoliberalismo [...Y] pese a
que reconoce la necesidad de integrar las economias latinoamericanas en el
mercado mundial, continta insistiendo en que el estado debe representar
un papel decisivo en la promocién del desarrollo” (Kay, 2001: 398, 400).
Por ende, el paradigma neoestructuralista ha marcado e influido decisiva-
mente en la formulacién de politicas estatales de Chile a lo largo de la era
de la Concertacién.
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Gobernanza del desarrollo: modelo heterodoxo

Para la década de 1990, los criticos heterodoxos del Consenso de Washing-
ton y del modelo neoliberal, encabezados por Joseph Stiglitz, Dani Rodrik
y Paul Krugman, asentaron la necesidad de establecer la relacién intrinseca
entre la eficiencia y la equidad dentro del debate del desarrollo. Desde su
perspectiva, “en muchos sentidos, el Consenso de Washington fue un con-
senso para la liberalizacién y la globalizacién mds que un consenso para un
crecimiento con equidad y para un desarrollo sustentable” (Serra, Spiegel
y Stiglitz, 2008). Es asi que esta teoria alternativa de la economia y el desa-
rrollo centra sus planteamientos teéricos en el bienestar social.

El modelo heterodoxo plantea que la liberalizacién econdémica por si
sola no dard resultados 6ptimos si se ambiciona un desarrollo a largo plazo.
Tal como Rodrik y Rodriguez aseveran,

Los efectos de la liberalizacién comercial pueden ser en dltima instancia
beneficiosos en razén de las ventajas comparativas habituales: la evidencia
no proporciona ninguna razén poderosa para rechazar esto. Lo que recha-
zamos es la vision, crecientemente extendida, que la integracién en la eco-
nomfa mundial es una fuerza tan potente para el crecimiento econémico
que puede efectivamente ser un substituto de la estrategia de desarrollo
(Fortin, 2009: 153).

Abordindolo desde la economia politica, los heterodoxos concluyen que los
mercados pueden generar crecimiento econémico pero el Estado debe tener
un rol mds activo para regular las fallas y redistribuir sus beneficios al resto de
la poblacién por medio de una estrategia de desarrollo mds efectiva.

Con el ascenso de los gobiernos de la Concertacién en 1990, Chile re-
formulé su modelo e incorporé este componente heterodoxo de bienestar
social a su estrategia de desarrollo. La Concertacién “asumié en gran medi-
da el sistema econdémico instaurado por la dictadura, para posteriormente
comenzar a reformarlo y ajustarlo de forma gradual, con un particular
énfasis en las politicas sociales para reducir la pobreza y en la creciente
insercién internacional del pais” (Molina, 2009: 175-176). Desde 1990
hasta la actualidad, los gobiernos chilenos han propuesto un sistema hibri-
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do que preserva elementos ortodoxos y los combina con proteccién social
para moderar las inequidades inherentes del modelo inicial.

En el escenario politico contempordneo de Chile, el Estado prevalece
como principal formulador y ejecutor de la politica exterior pese al sur-
gimiento y empoderamiento de otros actores. La visién chilena respalda
que la “politica exterior es la suma de herramientas con las que cuentan
los Estados para proteger y promover sus intereses en el mundo” (Fuentes,
2009: 147).Consecuentemente, el Estado chileno es el que, en definitiva,
determina su politica comercial y establece las prioridades dentro de su
agenda de politica exterior acorde a sus intereses nacionales.

Después de diecisiete anos de dictadura y aislamiento, Chile enfrenté el
desafio de re-insertarse en la economia mundial al volver a la democracia en
1990. Por esta razdn, el primer gobierno democrético de la Concertacién de-
line6 una politica exterior basada en defender de forma bilateral y multilate-
ral sus nuevos propdsitos: paz y seguridad, respeto a los derechos humanos y
valores democrdticos, progreso en las relaciones econémicas y la cooperacion
internacional (Fuentes, 2009: 126). En el transcurso de la primera década
del siglo XXI, los gobiernos chilenos prestaron cada vez mds atencién al tema
comercial dentro de sus relaciones internacionales dado que vieron al comer-
cio como una verdadera palanca para su desarrollo nacional. Por lo mismo,
el gobierno de Michelle Bachelet (2006-2010) se alejé de la estrategia de la
Concertacién para enfocarse en “la globalizacién, el comercio, los vinculos
con el Asia-Pacifico y los paises afines” (Fuentes, 2009: 140) con la finalidad
de impulsar el principal interés de su politica exterior: promover los intereses
econdmicos de Chile y la asociacion comercial con otros paises.

Como resultado, en los albores del nuevo milenio, la politica comercial
de Chile fortalecié su propuesta de Modelo hacia Afuera/Modelo Abierto,
reafirmando su compromiso con las normas de comercio acordadas inter-
nacionalmente bajo el marco de la OMC. La evaluacién de la politica co-

mercial de Chile publicada por la OMC en el 2009 evidenci6 lo siguiente:

3 El Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile detalla sus ‘Intereses de Politica Exterior’ en
el siguiente enlace, (con la promocién de intereses econdmicos y comerciales encabezando la lista)
http://www.minrel.gob.cl/prontus_minrel/site/artic/20080802/pags/20080802193244.php
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En el sexenio 2003-2009, la politica comercial chilena [mantuvo] su objetivo
de mejorar y asegurar el acceso a sus bienes y servicios a todos los mercados,
asi como incentivar la inversién nacional y extranjera [...Igualmente] el régi-
men abierto ha sido consolidado en los acuerdos de libre comercio firmados
por Chile y en los compromisos adquiridos bajo el GATS (OMC, 2009).

Este comportamiento gobernado por el régimen internacional de comer-
cio de la OMC, demuestra que Chile no se basa tinicamente en célculos
de interés a corto plazo, sino que busca maximizar la utilidad del régimen
internacional al inscribirse en sus principios y reglas por un sentido de
obligacién hacia los mismos (Krasner, 1982: 4).

El Estado chileno ha aplicado una mayor apertura comercial como
medio para concretar sus intereses econdmicos, al mantener el control
sobre las fuerzas del mercado. La transicidén entre el régimen militar y
los gobiernos de la Concertacién en 1990 marcé el cambio de un Estado
sujeto a “una apertura unilateral de la economia con resultados parciales, a
[un jugador] dindmico en el capitalismo globalizado gracias a una extensa
red de acuerdos de libre comercio” (Fuentes, 2009: 125). De este modo,
la apertura puede haber dificultado y hasta problematizado el ejercicio de
la politica estatal, pero no ha implicado que el gobierno nacional no pue-
da gobernar la esfera econémica (Gilpin, 2000: 358) y, como se constata
en el caso chileno, no ha impedido que el Estado alcance sus metas de
crecimiento econdémico.

Sin embargo, el fantasma de la inequidad chilena ha sido un efecto
colateral de la consecucién de estos intereses econdémicos. Al crear condi-
ciones favorables para la inversién extranjera en el sector cuprifero, Chile
ha captado la inversién de un sinnimero de empresas transnacionales y
mineras mundiales. El problema yace en que estas condiciones han sido
demasiado favorables para estos actores fordneos, y actualmente “las em-
presas privadas, y particularmente las grandes mineras mundiales, contro-
lan cerca del 70% de la produccién chilena de cobre y también se han
apropiado del 60% de las reservas de cobre del pais” (Caputo, 2006: 118).
En consecuencia, la estrategia de apertura comercial en el seno de la poli-
tica exterior chilena ha promovido, sin lugar a dudas, el objetivo de creci-
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miento econémico, pero ha creado simultdineamente condiciones que no
permiten que estos beneficios filtren a la poblacién chilena (especialmente
a los mds necesitados), relegando al componente de equidad e inclusién de
su modelo de desarrollo.

Modelo de Crecimiento Empobrecedor

El Neoliberalismo explica con claridad el modelo de desarrollo chileno
durante el régimen militar, mientras que los objetivos del modelo de la
Concertacién reflejan las preocupaciones encapsuladas en el modelo hete-
rodoxo. A pesar de estas coincidencias, ninguno de estos modelos de de-
sarrollo exhibe la realidad actual de Chile: un ‘Crecimiento siz Equidad’.
Por lo tanto, el andlisis de esta tesis se adhiere a la Teorfa del Crecimiento
Empobrecedor, propugnada por el renombrado economista Jagdish Bha-
gwati (1958), para proveer un mejor entendimiento de la conexién entre
apertura, crecimiento y equidad en Chile a lo largo del dltimo decenio.

El economista chileno, Orlando Caputo, colinda los siguientes aspec-
tos que caracterizan al modelo de Crecimiento Empobrecedor y que se
encuentran presentes en el caso chileno:

Existencia de un pais que tiene un recurso natural en abundancia y que es
de mejor calidad que en otros paises [...], que la produccidn de este recur-
so natural en ese pais constituya un porcentaje importante de la produc-
cién mundial de ese recurso [...], que la produccién y los ingresos de ese
recurso sean importantes en la economia nacional (Caputo: 2000, 151).

El cobre representa la principal riqueza natural de Chile, es producto lider
en la canasta exportadora chilena y estd reconocido internacionalmente
por su calidad. De igual forma, la produccién estatal y privada de cobre en
Chile equivale a mds de la tercera parte de la produccién de este recurso
a nivel mundial y desde la época de Salvador Allende se lo bautizé como
el “Sueldo de Chile” por su gran contribucién a los ingresos estatales (Ca-
puto, 2006: 118). En sintesis, el caso chileno cubre los pre-requisitos del
modelo en cuestidn.
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El Crecimiento Empobrecedor vincula a una mayor apertura comer-
cial con la posibilidad de un mayor crecimiento econémico, aunque este
crecimiento puede crear simultdineamente condiciones que menoscaben el
bienestar social. Bhagwati revela que diversos andlisis empiricos han subra-
yado el vinculo entre la liberalizacién comercial y el mejor desempeno de las
exportaciones y, por ende, el mejor desempefio econémico de una nacién

(Bhagwati, 1988: 25). A pesar de esto,

Una economia abierta puede experimentar una expansion en su capacidad
productiva y resultar afectada o empeorar en otros aspectos por algin tipo
de distorsién, contrarrestando los efectos positivos del crecimiento econé-
mico. Puede ocurrir inclusive en la presencia de estabilidad de mercados
e inclusive si el pais en crecimiento tiene una oferta externa eldstica (Bha-

gwati, Panagariya y Srinivasan 1998: 371-373).

Chile ha experimentado un préspero crecimiento econémico en la tltima
década, apoyado en los beneficios de su politica de apertura comercial, par-
ticularmente en el sector clave (mineria), con socios del calibre de China;
empero, las ganancias de este crecimiento no se estin quedando en manos
del Estado sino que se han desviado a empresas transnacionales, lo cual
representaria la distorsion” a la que se refiere Bhagwati.

Adicionalmente, el crecimiento econémico constituye el canal indi-
recto hacia una reduccién de la pobreza y una mejora de la equidad,
pero la politica distributiva es el canal directo. De acuerdo a Bhagwati,
el crecimiento es la principal estrategia para un desarrollo inclusivo; sin
embargo, el Estado debe asegurarse de que este crecimiento esté inclu-
yendo a los miembros mds pobres de la sociedad (Bhagwati, 2011). Por
ello, cabe investigar si es s6lo un desvio de las ganancias tributarias del
Estado a partir de la minerfa a empresas transnacionales, si se trata de
una falencia en la politica distributiva o si es una combinacién de ambos
factores lo que ha llevado a que se mantenga la inequidad chilena, pese a

4 “If distortions are present in the economy, trade liberalization need not lead to “static” gains [...]
When it comes to the beneficial effects of growth, Bhagwati showed equally that in the presence of
distortions, growth under free trade could be immiserizing” (Bhagwati y Srinivasan, 1999: 16)
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su crecimiento econdémico sostenido. En cualquier caso, la 7eoria del Cre-
cimiento Empobrecedor permitird acercarse a una mejor interpretacién de
por qué el crecimiento econémico de Chile permanece bajo la condicién
de un ‘Crecimiento sin Equidad’.

Triangulacién teérica de apertura comercial,
crecimiento y pobreza

La relacién entre liberalizacién comercial, crecimiento econémico y po-
breza ha propiciado un gran debate en el medio académico e intelectual en
las Gltimas dos décadas a causa de la experiencia de insercién al comercio
internacional de varias economias pobres y en vias de desarrollo.

Sachs y Warner (1995) realizaron un estudio basado en regresiones com-
parativas entre paises que se habian liberalizado desde la década de 1980
y algunos que mantuvieron sus economias cerradas y llegaron a la conclu-
sién de que la apertura por si sola no es suficiente para generar crecimiento
econémico. Desde una perspectiva intermedia, Rodriguez y Rodrik (1999)
mantienen una postura escéptica, ya que han encontrado poca evidencia de
que politicas de apertura comercial estén significativamente asociadas con el
crecimiento econémico. De igual manera, estos autores no encuentran una
relacién entre crecimiento y bienestar, aducen que las politicas comerciales
pueden tener un efecto positivo en el bienestar sin afectar la tasa de creci-
miento econdmico y viceversa (Rodriguez y Rodrik, 1999: 4).

En contraposicion, los defensores del libre comercio han demostrado un
fuerte nexo entre liberalizacién comercial y crecimiento econémico para los
paises en vias de desarrollo. El estudio de Dollar y Kraay (2002) determina
que si se clasifica a los paises entre globalizadores y no-globalizadores con re-
ferencia a su desempeno econémico entre 1977 y 1997, el primer grupo tie-
ne las tasas de crecimiento més altas. Asimismo, Krueger (1997) y Bhagwati
y Srinivasan (1999) sostienen que una mayor apertura comercial permite
que una economia aproveche sus ventajas comparativas y, asi, incremente la
eficiencia en asignar sus recursos. Ademds, Wacziarg y Horn (2003) determi-
naron que los hallazgos del estudio de Sachs y Warner (1995) eran sensibles
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al periodo analizado y concluyeron que, en directa oposicién a lo definido
por Sachs y Warner, la liberalizacién tiene efectos sumamente positivos en
el crecimiento econdmico. Todos estos autores coinciden en que no se trata
necesariamente de una relacion causal, dado que consideran a la apertura y
al crecimiento como variables endégenas.

Al sumar la variable de pobreza a la ecuacién, Bhagwati y Srinivasan
amplian el nexo anteriormente establecido. Bhagwati y Srinivasan (2002)
defienden que el comercio promueve el crecimiento econdmico y éste, a su
vez, reduce la pobreza. Sin embargo, Bhagwati y Srinivasan también ad-
vierten la necesidad de que una estrategia de promocién de exportaciones
esté acompanada de politicas conducentes a la estabilidad macroeconémica.

If a country wishes to maintain an export-promoting, as distinct from an
import-substituting strategy, so that it is generally speaking opting for freer
trade, then it will have to maintain macroeconomic stability. Thus, such
macroeconomic stability must be regarded as endogenous the policy choi-
ce in favor of freer trade. Therefore, commitment to an outward oriented
trade policy indirectly assists the poor since they are vulnerable to inflation
(Bhagwati y Srinivasan, 2002: 3).

De acuerdo a su légica, al mantener una macroeconomia estable, se reduce
la vulnerabilidad a subidas inflacionarias y los pobres se benefician indirec-
tamente de esta correlacién. Bhagwati afiade que el crecimiento del PNB/
PIB se debe observar como una variable instrumental, la cual permite tener
un impacto en el objetivo tltimo de reducir la pobreza (Bhagwati, 2011a:
155). Es decir, el crecimiento econémico debe ser entendido como un
instrumento, en lugar de un objetivo en si mismo.

Via indirecta y directa: reduccién de la pobreza y desigualdad

A lo largo de su carrera, Jagdish Bhagwati ha mantenido que la reduc-
cién de la pobreza solo puede alcanzarse mediante la combinacién de un
estimulo de forma indirecta y una inversién de forma directa. Bhagwati
proporciona la siguiente definicién:
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(1) The indirect route, i.e. the use of resources to accelerate growth and
thereby impact on the incomes and hence the living standards of the poor,
and (2) the direct route, i.e. public provision of minimum-need-orien-
ted education, housing, nutritional supplements and health (Bhagwati,
2011a: 152).

La via indirecta se enfoca en la gestién del Estado para acelerar el creci-
miento y, asi, mejorar indirectamente la situacién de los mds pobres por
un incremento en los ingresos; mientras que la via directa se materializa en
un mayor gasto estatal para el consumo publico (ej. salud y educacién) y
depende de un sistema distributivo eficiente.

A diferencia de la nocién neoliberal del #rickle-down o goteo, Bhagwati
propone una estrategia de levantamiento o pu/l-up® que exige un una activa
gestion e intervencién estatal para promover politicas a favor de los pobres
que contrarresten los efectos negativos de las fuerzas del mercado.

The pull-up effect on poverty would improve if the opportunities provi-
ded by a growing economy were enhanced through preferential schemes.
Policy-induced pro-poor bias was thus to be introduced into the growth
process, to offset and outweigh and bias in the opposite direction that the
market, interacting with inherited political and social forces, may imply.
The concern therefore, [is] not with sustained immiserizing outcomes and
how to cope with them but rather with the devising of policy instruments
to bias the growth process towards greater efficacy of the pull-up effects
(Bhagwati, 2011a: 160-161).

El fundamento conceptual detrds de esta estrategia consiste en que si se in-
corpora politicas pro-reduccién de la pobreza en el proceso de crecimiento
de un pais, los efectos empobrecedores inherentes a este mismo proceso
pueden ser mitigados y los efectos de levantamiento resultan mds efectivos.

El impacto es indirecto dado que el Estado respalda politicas econémi-
cas que mejoran indirectamente la situacién de los pobres. Como arguye
Bhagwati, “government [has] to be critically involved in raising internal

5  “Active pull-up strategy requiring extensive savings mobilization, with the state playing a major
(interventionist) role in that effort (Bhagwati, 2011b: 196).
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and external savings, in guiding if not allocating investment, in growing
faster so that [it] could bring gainful employment and increased incomes
to the poor” (Bhagwati, 2011a: 158). Los beneficios del crecimiento eco-
némico no se filtran por si solos a los estratos de menores ingresos, pero si
el Estado promoviese politicas que estimularan el ahorro, la inversién y el
crecimiento, los niveles de empleo y los salarios tenderfan a mejorar y se
pudiera aminorar los altos niveles de pobreza.

Sin embargo, para trazar un desarrollo a largo plazo, la estrategia debe
incluir también una reduccién de la desigualdad. Parafraseando a Francois
Bourguignon, ex-vicepresidente del Banco Mundial, el verdadero reto a la
hora de establecer una estrategia de desarrollo para reducir la pobreza radica
en la interaccién del crecimiento y la distribucién (Bourguignon, 2004: 2).

Growth modifies the structure of the economy and therefore may poten-
tially affect the distribution of income and welfare [...] Redistribution
alongside the development process may help modify potentially adverse
primary distributional effects of growth (Bourguignon, 2004: 12, 16).

El crecimiento genera condiciones que permiten una modificacién de la
distribucién del ingreso. Esto puede llevar a que el bienestar aumente o
disminuya en la sociedad, dependiendo de si el Estado ha implantado una
redistribucién eficiente de los beneficios del auge econémico.

El estimulo directo para la reduccién de la pobreza se asienta en la
promocidn estatal de programas y politicas sociales que busquen abrir un
nuevo campo de oportunidades para los diferentes estratos sociales de una
manera mds equitativa e inclusiva. Bhagwati aclara que una agenda social
dirigida a los pobres y las minorias debe ir de la mano del proceso de creci-
miento (Bhagwati, 2011b: 203). Para lo cual, “supplementary pogrammes
are needed to accompany growth, so that it can act more effectively as a
locomotive lifting people out of poverty” (Bhagwati, 2011b: 197). El cre-
cimiento econémico no se traduce inmediatamente en un avance social,
por lo que el Estado debe tener una intervencién firme en busqueda de
condiciones de equidad para la poblacién.
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Para alcanzar mayor eficiencia y crecimiento, la redistribucién debe
concentrarse en una mejor distribucién de la riqueza, no solo en la dis-
tribucién de los ingresos (Bourguignon, 2004: 22). Al lograr una distri-
bucién més equitativa, se evita que los altos niveles de desigualdad social
afecten el ritmo de crecimiento econdémico en el largo plazo. La redistribu-
cién de la riqueza comprende transferencias directas de los fondos estatales
a las personas de menores ingresos en la sociedad con el fin de proveerles lo
minimo indispensable para su subsistencia.

A pesar de que el gasto social por medio de transferencias y bonos direc-
tos ha sido asociado con un efecto negativo en la eficiencia, algunos paises
latinoamericanos han implementado exitosamente programas de ‘smart
transfers’ o transferencias condicionales®.

These are essentially means-tested income transfer programs, with some
additional conditionality built in. Benefits are conditional on children
attending school and visiting a medical center regularly [...] They effec-
tively contribute to human capital accumulation for the families —provided,
of course, that the supply of education and health services matches the in-
duced increase in demand (Bourguignon, 2004: 24).

En vez de propiciar un desinterés por involucrarse en actividades pro-
ductivas, este tipo de programas han establecido condicionalidades que
potencian el mejoramiento del capital humano a futuro. Los bonos bajo
condicionalidades determinan que para poder acceder a ellos los interesa-
dos han de calificar acorde a sus ingresos y deben comprometerse a cumplir
condiciones como enviar a sus hijos a la escuela desde una edad temprana
o asistir a centros de salud regularmente para chequeos periddicos; de este
modo, el Estado sabe que esa inversion que realiza estd asegurando, simul-
tdneamente, una mejor cobertura de salud y educacién para los pobres.
En Chile, el Programa Social Chile Solidario incluye un bono de esta
indole, el Aporte Solidario o Bono de Proteccion a la Familia. Se trata de “con-

6 Bolsa Escola en Brasil, Progresa/Oportunidades en México y Chile Solidario en Chile. Para més deta-
lles respecto al impacto de estos otros proyectos véase, Bourguignon, Francois, Francisco Ferreira
and P. Leite (2003); Glewwe, Paul y Kassouf, Ana Lucfa (2010); Skoufias, Emmanuel (2005);
Soares et al. (2007).
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ditional cash transfer that lasts as long as the family support and is paid to
females heading families or the female partner of the head” (Soares ez al.,
2007: 5). Se lo aplica con el objetivo de cubrir los costos de la canasta bésica
y otros servicios/necesidades que se consideran como minimas indispensa-
bles para que una familia subsista y se pueda combatir la exclusién social.
Dentro de la combinacién del canal indirecto y canal directo, se dis-
tinguen dos formas en las que el crecimiento econémico contribuye a la
reduccién de la pobreza y al fomento de avances sociales para la mayoria
de poblacién. En primer lugar, la prosperidad econémica incrementa los
ingresos fiscales por medio del pago de mds impuestos, estas crecientes
ganancias pueden financiar mds programas en contra de la pobreza.

Growth attacks poverty in yet another way: economic prosperity alone
increases tax revenues, in turn, can be used to finance conventional anti-
poverty programmes. Without revenues, these expenditures cannot be sus-
tained, let alone expanded. But this requires that these agendas be on the
radar screen of governments: the availability of funds is no guarantee that
they will be used for the right purposes (Bhagwati, 2011b: 193-194).

La existencia de estas ganancias por si solas no refleja un avance en la agen-
da social, ya que el Estado debe garantizar la canalizacién de estos fondos
hacia programas sociales eficaces.

En segundo lugar, el crecimiento crea nuevas plazas de trabajo para
los estratos mds bajos de la poblacién vy, al tener mayores ingresos, estos
pueden incrementar su gasto en educacién y salud. Mejor acceso a educa-
cién incurre en un nuevo abanico de posibilidades laborales y atin mejores
ingresos, estableciendo un medio de movilidad social. Bhagwati asevera,
“higher income will come only when growth provides economic opportu-
nities that allow increasing numbers of children to travel down the educa-
tional road” (Bhagwati, 2011b: 203). En conclusién, los pobres necesitan
mayor y mejor acceso a la educacién para tener mds oportunidades de
ascenso socioeconémico.
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Conclusiones

El presente capitulo se ha estructurado con base en la relacién entre Esta-
do y mercado. En el apartado sobre la perspectiva ortodoxa del desarrollo,
se establece la preferencia de sus partidarios por una intervencién estatal
minima, mayor asignacién de recursos por parte del mercado y liberaliza-
cién comercial como la receta indicada para los paises subdesarrollados y en
vias de desarrollo. Empero, la visién heterodoxa propone que el capitalismo
occidental no puede ser simplemente trasladado a la regi6n latinoamerica-
na, ya que el desarrollo sélo se puede alcanzar al conocer y considerar las
estructuras histdricas y sociales pre-existentes. El enfoque Estructuralista y
la Teoria de la Dependencia proponen una explicacidn alterna a la teorfa
econdmica ortodoxa que permite entender de mejor manera el retraso de los
paises periféricos ante el crecimiento de los paises del centro. Ademds, la eco-
nomia heterodoxa exige una mayor intervencién del Estado y una estrategia
de sustitucién de importaciones para lograr el desarrollo de las economias
latinoamericanas/periféricas. Esta seccidn no sélo ha trazado una trayectoria
del concepto del desarrollo dentro de la teorfa econémica; sino que también
ha proporcionado ejemplos de teorias alternativas a la propuesta para esta
tesis, aunque ninguna explica la realidad actual de la economia chilena.

Se han enmarcado estas visiones del desarrollo dentro del concepto de
la gobernanza del desarrollo, perteneciente a la Economia Politica Inter-
nacional Neorrealista. Desde esta dptica, el modelo neoliberal tradicional
y el modelo heterodoxo tampoco presentan todas las facetas del modelo
chileno. Por ello, a pesar de que la Teorfa del Crecimiento Empobrecedor
de Jagdish Bhagwati (1995) emane de una concepcién ortodoxa del co-
mercio, resulta ser la méds acertada dado que no circunscribe al bienestar
en funcién de los ingresos sino en términos de acceso a mejores servicios
sociales que deben ser promovidos por el Estado.
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Capitulo empirico

Chile: entre el crecimento
econémico y el bienestar social

A pesar de que Chile aparece en el exterior como un
modelo de consistencia econémica y administracién
fiscal prudente, hay un profundo descontento con el
modelo neoliberal y sus consecuencias econémicas para
aquellos que no forman parte de la élite econémica
(Alexei Barrionuevo, 2011)

Desde el ano 2000, Chile ha experimentado con mayor intensidad el
‘doble efecto chino’, es decir, un incremento en los volimenes de impor-
taciones chinas de cobre chileno junto al gran aumento de los precios
de cobre en los mercados internacionales que resulta de esta creciente
demanda china. Un cdlculo aproximado arroja como resultado que “un
aumento de US$0,10 en el precio del cobre genera un incremento de
US$1.100 millones en los ingresos chilenos” (Claro, 2006:173). Acor-
de a esta légica, una expansién positiva de las exportaciones del cobre
acelera el nivel de la actividad econémica, la cual se ve reforzada por un
aumento del flujo de capital extranjero y genera un estimulo para las
inversiones (Meller, 2003: 25). La combinacién de estos factores, a su
vez, pueden acrecentar los ingresos fiscales chilenos y, en teorfa, el Esta-
do chileno contaria con mayores recursos econémicos para combatir los
males que se interponen en su modelo de desarrollo nacional, pobreza
y desigualdad. Por ende, se utilizard el modelo de Crecimiento Empo-
brecedor para explicar cémo, en el caso chileno, se vincula una mayor

91



El dragény el oro rojo: crecimiento sin equidad en Chile

apertura comercial con un mayor nivel de crecimiento que inclusive ha
conllevado a una reduccién de la pobreza; pero ha creado, paralelamente,
condiciones que corroen el bienestar social.

Apertura comercial: fuente del crecimiento

El modelo de crecimiento chileno se erige en un régimen abierto, carac-
terizado por una politica comercial orientada a la suscripcién de acuer-
dos de libre comercio. A partir del afio 2003, Chile se enfoca en una
busqueda de mayor liberalizacién comercial con los paises de la regién
de Asia-Pacifico. Este interés se debe al beneficio que percibe Chile po-
dria alcanzar al asociarse comercialmente con paises que han mantenido
altos niveles de crecimiento econédmico en las tltimas décadas. Por con-
siguiente, Chile ha suscrito acuerdos de preferencia comercial con China
en 2005, Japén en 2007 y un acuerdo parcial con India en 2006. Como
lo detalla el resultado del Examen de Politica Comercial de Chile de
2009, presidido por la OMC.

Hasta el ano 2003 ya se contaba con acuerdos con América y Europa,
por lo que el desafio que se presentaba para Chile en 2003 era promover
un mayor acercamiento con las economias de la regién Asia Pacifico. Esta
estrategia de apertura bilateral, compatible con las normas multilaterales,
es la manifestacién de una estrategia de desarrollo que se sustenta en una
economia abierta al exterior. Ello ha permitido reducir la vulnerabilidad
externa de la economia, consolidar y ampliar el acceso de bienes y servicios
a los principales mercados mundiales de exportacién, aumentar la capta-
cién de inversion extranjera, todo ello con base en reglas claras que garan-
tizan previsibilidad en las relaciones comerciales y construido al amparo
de la normativa de la OMC (OMC, 2009 http://www.wto.org/spanish/
tratop_s/tpr_s/tp320_s.htm).

Bajo este esquema, en los siguientes apartados se sugiere que la mayor
apertura comercial con China ha constituido uno de los pilares del creci-
miento econémico chileno para el septenio 2003-2010.
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TLC entre Chile y China

El Tratado de Libre Comercio entre Chile y China, suscrito en el afo
2005, sell6 una larga trayectoria de vinculacién comercial y diplomdtica
y establecié una institucionalidad permanente que facilita y dinamiza el
comercio bilateral. Mds alld de una simple oportunidad de crecimiento, “el
TLC busca promover el desarrollo econémico y social mediante el comer-
cio y la cooperacién” (TLC, 2005: 59). Por medio del TLC, China apunta
a asegurar un proveedor confiable de cobre y establecer una plataforma de
negocios y servicios para el resto de América Latina (Witker, 2007: 578).
Para Chile, el TLC representa la posibilidad de ampliar oportunidades de
negocios, promover exportaciones y estimular inversiones chinas en secto-
res claves de la economia chilena; desde una perspectiva global, el TLC ha
planteado la oportunidad de fortalecer el posicionamiento de Chile en los
mercados asidticos y, asi, crear fuentes adicionales de ingresos que permitan
llevar a cabo politicas de desarrollo nacional. A continuacidn, se detallan
los capitulos del TLC pertinentes para el sector minero, con el fin de sinte-
tizar las condiciones favorables para ambas partes respecto al comercio de
mercancias e inversiones encapsuladas en dicho acuerdo.

La estructura del TLC sigue, en general, las disciplinas y contenidos de
la OMC, suscritos principalmente al universo de las mercancias (Witker,
2007: 572); pero exhiben una cobertura mds limitada acerca de inver-
siones. Chile y China convinieron las condiciones para el comercio de
mercancias en varios capitulos de su TLC, con particular énfasis en las
Reglas de Origen, el Acceso a Mercados, la Facilitacién del Comercio y la
Cooperacién Técnica.

Los capitulos IV y V del TLC tratan exclusivamente sobre Reglas de
Origen, y cubren tres articulos claves para el comercio de mercancias del
sector minero. El articulo 16 —Mercancias Totalmente Obtenidas— literal (a)
detalla que “los productos minerales extraidos del suelo o fondos mari-
nos de Chile son productos totalmente obtenidos en el territorio chileno”
(TLC, 2005: 10). El articulo 30 —Certificado de Origen—, parrafo 1y 2 de-
terminan que para que las mercancias califiquen al tratamiento arancelario
especial, se [envie] el Certificado de Origen y [que éste sea] emitido por
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autoridades gubernamentales competentes de acuerdo a la solicitud escrita
presentada por el exportador (TLC, 2005: 18). Conforme a los procedi-
mientos establecidos, se debe presentar el Certificado de Origen original
a las autoridades aduaneras de China para completar la transaccién. El
articulo 34, pérrafo 1 describe las Obligaciones respecto a las Importaciones
y hace hincapié en la necesidad de un Certificado de Origen vilido para
entregar a las autoridades aduaneras y el mismo que debe presentarse a la
hora de declarar las importaciones (TLC, 2005: 20).

El capitulo III sobre 7rato Nacional y Acceso de Mercancias al Mercado
enmarca el tipo de trato y preferencias que se le otorga a las mercancias de
las partes contratantes bajo este Tratado de Libre Comercio. De acuerdo
al articulo 7 —Trato Nacional-, “cada Parte otorgard trato nacional a las
mercancias de la otra Parte de conformidad con el Articulo III del GATT
1994” (TLC, 2005: 6). Asimismo, el articulo 8 —Eliminacion Arancelaria—
en sus pdrrafos 1 y 2 instituye la prohibicién de adoptar un nuevo arancel o
incrementar un arancel aduanero de importacién existente sobre una mer-
cancfa de la otra Parte y exige que cada Parte elimine progresivamente sus
aranceles aduaneros de importacién sobre mercancias originarias (TLC,
2005: 6).

El capitulo VIII sobre Barreras Técnicas al Comercio introduce, en el ar-
ticulo 64, los medios para promover una Facilitacion de Comercio entre las
partes contratantes y, en el articulo 68, la via hacia una mayor Cooperacién
Técnica. Conforme al pdrrafo 1 del articulo 64 “las Partes intensificardn su
trabajo conjunto en el campo de las normas, los reglamentos técnicos y los
procedimientos de evaluacién de la conformidad con miras a facilitar el
acceso a sus respectivos mercados” (TLC, 2005: 35), velando ante todo por
mantener la transparencia (Capitulo IX) y recurrir a la solucién pacifica de
controversias (Capitulo X) cuando sea necesario.

A su vez, la facilitacién de comercio debe ser integrada con un mayor
grado de cooperaci6n técnica para optimizar los resultados. Tal como lo es-
tablece el articulo 68 sobre Cooperacién Técnica, pérrafo 1, se debe promo-
ver un intercambio de conocimiento por medio de “la asistencia técnica,
informacién y ayuda en los términos y condiciones mutuamente acorda-
dos con el fin de mejorar las normas, reglamentos técnicos y procedimien-
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tos de evaluacién de la conformidad [...] vinculados a 4reas especificas de
interés” (TLC, 2005: 37-38). Como resultado, la cooperacién técnica no
solo tiene el potencial de impulsar el comercio de mercancias entre Chile y
China sino también de activar el sector de las inversiones ya que “incentiva
la presencia de las Partes y de sus mercancias y servicios en los mercados
del Asia Pacifico y de América Latina respectivamente” (TLC, 2005: 59),
al crear normas y procedimientos compatibles entre las partes.

El TLC inclusive contiene un articulo especifico acerca de la coopera-
cién minera e industrial —articulo 113—, que exhorta:

Incentivar a las agendas de gobiernos, instituciones de investigacién, uni-
versidades y empresas privadas de cada pais para celebrar convenios di-
rectos de apoyo de actividades de cooperacién, programas, proyectos o
empresas de riesgo compartido; enfocdndose en sectores de interés mutuo
y complementario y basdndose en convenios y acuerdos existentes entre
compaifas y corporaciones cupriferas (TLC, 2005: 66).

De esta manera, el TLC aplica los postulados de la OMC respecto a la
facilitacién del comercio y la cooperacion directamente al sector minero.
En el dmbito de las inversiones, la cooperacion constituye el nexo entre
mayor comercio de mercancias y creacién de incentivos para una mayor
inversion extranjera. Por lo tanto, el articulo 112 sobre Promocién de In-
versiones determina, en el pdrrafo 1, que el “objetivo de la cooperacién
serd ayudar a las Partes a promover, dentro de los limites de sus propias
competencias, un clima atractivo y estable para las inversiones reciprocas”,
proporcionando, conforme al pdrrafo 2-literal ¢, “informacién nacional
para los inversionistas potenciales y sobre las entidades cooperativas de
inversién” (TLC, 2005: 66). Al afianzar relaciones comerciales y fomentar
un ambiente de estabilidad mediante la cooperacién, las Partes tienden a
aumentar su presencia e inversiones en los mercados de la contraparte.
Antes de la firma del TLC, Chile y China ya habian suscrito un Acuer-
do para la Proteccion y Promocion de las Inversiones (APPI) en 1995. Este
convenio se pact con base en los preceptos de igualdad y ganancias mu-
tuas para inducir abiertamente una mayor inversién de China en Chile y
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viceversa. Los articulos 2 y 3 del APPI promulgan una promocién de in-
versiones en el territorio de la contraparte acorde a sus leyes y regulaciones,
pero otorgdndole un trato justo y equitativo al igual que garantizando su
proteccién (APPI, 1995: 2). A partir del APPI, iniciaron las negociaciones
para un Acuerdo Suplementario de Inversiones que complementaria al TLC
del 2005, y que fue firmado el 9 de septiembre del 2012 en el marco de la
Cumbre de lideres de la APEC.

Las negociaciones progresivas del TLC entre China y Chile han inclui-
do tres etapas: primero se negoci6 el TLC de Bienes, segundo el Acuerdo
Suplementario de Comercio de Servicios y tercero el Protocolo/Acuerdo
Suplementario de Inversiones. Partiendo del APPI de 1995, el nuevo Pro-
tocolo de Inversiones amplia las posibilidades de arbitraje a todo tipo de
controversias relativas al Acuerdo y se incluyen nuevas disciplinas como
‘Requisito al Desempeno’ e ‘Introduccién de Reglas Procesales’ (MIN-
REL, 2012: 1). El Canciller de Chile, Alfredo Moreno, explicé que, como
consecuencia de esta firma, “solo [para el 2012] Chile [tendria] en inver-
siones provenientes de China un equivalente a mil millones” (MINREL,
2012: 1), y que es apenas el inicio de una relacién fructifera orientada a
mayores inversiones chinas a mediano y largo plazo.

Andlisis de exportaciones cupriferas de Chile con destino a China

EL TLC entre Chile y China ha implementado normas formales que pro-
pician un mayor dinamismo en el comercio bilateral, al tener un impacto
positivo particularmente en el sector minero, dada su preponderancia en
las relaciones comerciales preexistentes de estas naciones. Por lo tanto, se
abordard brevemente el impacto sectorial del TLC para luego proveer un
andlisis de la incidencia de una mayor apertura comercial en las exporta-
ciones de cobre chileno enviadas a China.

En la préictica, el TLC del 2005 ha facilitado exitosamente el comercio
y acceso a mercados entre Chile y China al establecer una desgravacién
arancelaria inmediata para Chile del 92% de sus exportaciones, teniendo
al cobre y otros minerales dentro de los principales productos que gozaron
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de acceso inmediato (Witker, 2007:573). La evaluacién de las relaciones
comerciales entre Chile y China revela,

Luego de la entrada en vigencia del TLC, las exportaciones hacia China
se aceleraron fuertemente, el ano 2007 superaron 6,3 veces el crecimiento
de las exportaciones totales de Chile, en gran parte debido al aumento del
precio de cobre. El elevado aumento en la participacion de las exportacio-
nes hacia China en el total de los envios, transformé a ese pais desde el afio
2007 en el principal destino exportador [de Chile]. Es mds, dado que la
disminucién de los envios fue mayor en el total que hacia China, sigui6
aumentando su relevancia, superando el 20% del total exportado por Chi-

le (DIRECON, 2009: 7).

Las exportaciones mineras chilenas correspondieron a $8 773 millones en
el 2003 y ascendieron a $48 865 millones para el 2011 (SONAMI, 2012),
casi seis veces mds altas en tan solo ocho afios. Si anadimos estas cifras
al dato de que 23% de las exportaciones chilenas tienen como destino a
China y 85% de las mismas corresponden a exportaciones mineras, cabe
destacar que, desde que el TLC entré en vigencia en el 2006, la demanda
china ha tenido un impacto substancialmente positivo en la exportacién
de productos mineros chilenos.

La alta dependencia en exportaciones de cobre hacia China se ha man-
tenido inclusive después del TLC del 2005. Los principales productos chi-
lenos exportados a China son los cdtodos de cobre refinado con 47,6% y
minerales de cobre con 29,6%, que acaparan un 77% del total de expor-
taciones enviadas a China en 2009 (DIRECON, 2009: 10). Si bien un
85% de las exportaciones con destino a China se han concentrado en el
sector minero, la mayor parte se retine solamente en productos cupriferos;
reafirmando la centralidad del cobre dentro del sector exportador chileno.
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Grifico 1
Exportaciones de cobre chileno a China (millones de US$)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de DIRECON (2011).

En el Grifico 1, se puede apreciar el sustancial incremento en exporta-
ciones cupriferas chilenas con destino a China desde el afio 2003 hasta
2010, multiplicadas mds de diez veces en sélo siete afios. Se bordean 1 300
millones de déglares en exportaciones para 2003; mientras que se concluye
la década con mds de 14 000 millones de délares, se registra solo del 2009
al 2010 una variacién del 46%. Al analizar la informacién con mayor es-
crutinio se verifica que el incremento anual en exportaciones cupriferas
corresponde aproximadamente a 1 200 millones de délares entre 2003 y
2005. Sin embargo, las exportaciones cupriferas hacia China experimentan
un acelerado despegue entre el 2006 y 2007, después de que el TLC entra
en vigor, y se duplican de 4 104 millones de délares a 8 406 millones de
délares. Las exportaciones de cobre han crecido a una tasa anual de 31%
desde el 2005, y representaron el 82% del total enviado durante el 2010,
mientras que en el 2006 representaban el 80% (DIRECON, 2011: 6). A
la luz de estas cifras, se valida un efecto positivo del TLC sobre los niveles
de exportacién cuprifera destinada a China.

98

Capitulo IV. Capitulo empirico. Chile: entre el crecimento econédmico y el bienestar social

Inversiones chinas en sector minero chileno

El eje principal del Acuerdo MIC' de la OMC se centra en “promover la
expansion y la liberalizacién progresiva del comercio internacional y facilitar
las inversiones a través de las fronteras internacionales para fomentar el creci-
miento econdémico de todos los interlocutores comerciales, en particular de
los paises en desarrollo, asegurando al mismo tiempo la libre competencia”
(OMC, 2009). Acatdndose a este acuerdo de la OMC, Chile y China han
promovido sus inversiones por medio del Acuerdo para la Proteccion y Pro-
mocidn de las Inversiones (APPI) de 1995 y el actual Acuerdo Suplementario de
Inversiones del TLC de 2005. Ambos acuerdos disponen que no pueda existir
discriminacién entre inversores/mercancias nacionales y extranjeras una vez
ingresados en el pais, reafirman la limitacién de restricciones cuantitativas,
buscan fomentar un ambiente de estabilidad que atraiga las inversiones de su
contraparte y promover la libre competencia en sus mercados.

Pese a estas estipulaciones contractuales a favor de la inversion extranje-
ra, se observa una disparidad entre el incremento del comercio de cobre y
la inversién de China en el sector cuprifero de Chile. En términos comer-
ciales, Chile y China mantienen un intercambio sélido, particularmente
en el sector cuprifero, que les ha permitido superar los estragos de una
contraccién en la demanda mundial por la crisis econdmica internacional
entre 2008 y 2009. Esta solidez no se visibiliza en el dmbito de las inversio-
nes. Al punto que, en el afio 2010, el Ministro Laurence Golborne plante6
la necesidad de aumentar la inversién directa de China en Chile, ya que en
el sector minero es inferior a los $100 millones de délares (BCN, 2010).
Esta cifra resulta bastante sorprendente si se considera que China capta
cerca del 50% de las exportaciones cupriferas totales de Chile, se pensaria
que el gigante asidtico tendria mayor premura en invertir en este sector.

A paso lento, se han concretado acuerdos estratégicos entre compafias
chinas y la empresa estatal del Cobre de Chile, CODELCO, desde 2006.
La empresa metaltrgica china MINMETALS y CODELCO crearon una
alianza estratégica en 2006. Esta se conformé en dos contratos que defi-

1 MIC se refiere a Medidas en materia de Inversiones relacionadas al Comercio.
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nfan la compra de cobre producido por CODELCO durante el plazo de
quince anos. A cargo del Presidente Ejecutivo, Juan Villarza, CODELCO

se comprometié a lo siguiente:

Entrega a esa sociedad [con MINMETALS] de 56.750 toneladas al afio
durante quince afios (cerca de 830 mil toneladas en ese lapso), y esta socie-
dad le paga en forma anticipada parte del precio de ese contrato, que son
US$550 millones; el resto se paga a medida que se va despachando el co-
bre. Por otro lado, esa sociedad tiene un contrato para vender a MINME-
TALS ese mismo cobre a precio de mercado en el momento en que se hace
la transaccién; o sea cada afio, en los mismos términos en que CODELCO
hace sus contratos regulares con China, al precio del mercado de la Bolsa

de Metales de Londres mds el premio China (CODELCO, 2005).

Mediante estos contratos, MINMETALS aseguré su abastecimiento de co-
bre refinado proveniente de Chile, logré mantener acceso seguro a cobre
de bajo costo y se comprometié a fomentar una cooperacién tecnolégica
con su contraparte chilena®.

Paralelamente, Chinalco y Yunnan Copper Industry Co. Ltd., tercer
mayor productor de cobre en China, ha pactado varios joint ventures con
CODELCO vy sus subsidiarias para la exploracién y excavacién de cinco
proyectos cupriferos en Chile: Palmani, Caramasa, Candelabro, Sulfatos y
Humito. Estas alianzas se convinieron desde 2006 y las condiciones para
las exploraciones y excavaciones se han ido negociando entre 2006 y 2012.
Se anticipa que el proyecto Sulfatos demandard una inversién total de US$
20 millones en un periodo de seis anos (CYCAL, 2013a). Asimismo, se es-
tima que el proyecto Humito tendrd un gran potencial econémico, ya que
existe la posibilidad de una zona secundaria de enriquecimiento cuprifero
que ocupa aproximadamente 20 km? (CYCAL, 2013b). Las posibilidades
de encontrar y explotar grandes depésitos de minerales son enormes para

2 Bajo la presidencia de José Pablo Arellano, CODELCO toma la decisién de suspender derechos
de MINMETALS sobre yacimiento con miras a mantener posesién absoluta sobre la mina Ga-
briela Mistral. En el acuerdo de 2006, “se establecia una opcién de compra, a favor de la empresa
china, de hasta 49% del proyecto Gaby, hoy mina Gabriela Mistral. Sin embargo, en los tltimos
meses [de 2008] la empresa estatal chilena habfa manifestado la intencién de revisar el acuerdo
para mantener el 100% de la propiedad del nuevo yacimiento” (CODELCO, 2008).
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estos proyectos, lo que significard substanciales ganancias para estos joint
ventures sino-chilenos.

La via indirecta: auge econémico de Chile
a partir del boom cuprifero

América Latina comprende una regién de vasta riqueza natural y energé-
tica, razén por la cual China ha orientado mayores esfuerzos para asegurar
su abastecimiento de dichos recursos con miras a sostener su tendencia de
crecimiento econdémico sostenido de los dltimos 30 anos. Esta creciente
demanda de materias primas ha generado un doble efecto positivo para las
economias latinoamericanas; por un lado, éstas se benefician del incremen-
to en exportaciones hacia China y el alza en los precios de los productos
basicos; al mismo tiempo que perciben mayores ganancias derivadas de sus
exportaciones producto del ‘efecto China’ en los precios.

Impacto de China en el precio del cobre

Debido al rdpido proceso de industrializacién de China en las tltimas dé-
cadas, los minerales, metales y recursos energéticos se han convertido en
los productos primarios de mayor demanda para el desarrollo tecnolégico
y de infraestructura del gigante asidtico. “Durante las décadas de 1980 y
1990 disminuyé la intensidad energética y de uso de metales en la pro-
duccién de China, pero esta situacién se revirtié desde fines de los afios
noventa o comienzos de la década de 2000 [...] En los dltimos tiempos se
ha verificado un cambio dirigido a industrias intensivas en capital y ener-
gia [en China]” (Jenkins, 2011: 81). En consecuencia, China ha venido
acaparando un alto porcentaje de la demanda de minerales y metales lati-
noamericanos con el fin de sustentar el progreso de su industria eléctrica y
electrénica y ampliar sus proyectos de urbanizacién.

El acelerado aumento en la demanda de China por productos bésicos
a lo largo del primer decenio del siglo XXI ha beneficiado especialmente a
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las economias latinoamericanas con alta produccién petrolera y minera. El
profesor de la Universidad de East, Anglia, Rhys Jenkins, demuestra que
en América Latina, “dos productos bdsicos, el petréleo y el cobre, represen-
tan alrededor de las tres cuartas partes de la ganancia total en los ingresos
derivados de las exportaciones como resultado del ‘efecto China’ en los
precios de los productos bésicos” (Jenkins, 2011: 88). En el caso de Chile,
cabe resaltar que este pais puede abarcar tan sélo un 0,6% del territorio
mundial, pero concentra un 35% de la produccién mundial de cobre. Del
mismo modo, vale sefalar que “en la primera década de los afios 2000, mds
del 60% del aumento del consumo mundial de cobre provino de China”
(Arellano, 2011: 13). En conjunto, estos datos revelan la posibilidad de
una fuerte incidencia de la demanda de China en el precio del cobre chile-
no, como se discutird en detalle a continuacién.

Grafico 2
Precio de cobre refinado (cUS$/1b)

Precio del Cobre
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de COCHILCO .

En el Grifico 2, se constata el dramdtico aumento del precio del cobre du-
rante la primera década del siglo XXI. Dentro del periodo pertinente para
esta tesis, se registra un incremento constante en el precio del cobre con
dos puntos de inflexién. Primero, se establece un aumento significativo en
el precio hasta el afio 2007, que alcanza $323,246 centavos de ddlar por
libra de cobre refinado. En segunda instancia, se experimenta una drdstica
caida en el ano 2009 a $234,217 centavos de délar por libra, pero el precio
retoma su tendencia en el afio 2010 y llega a su mdxima para el periodo

102

Capitulo IV. Capitulo empirico. Chile: entre el crecimento econédmico y el bienestar social

en cuestion. Se registra que el precio de la libra de cobre refinado equivalia
a $82,294 centavos de délar en el 2000, mientras que para el ano 2010
éste asciende a $341,978 centavos de délar/libra; marcando un incremen-
to porcentual del 415,6% en sélo una década. De este aumento, Jenkins
estima que, entre el 2002 y el 2007, le corresponde un 356,5% al ‘efecto
China’ (Jenkins, 2011: 79), lo cual atribuye un impacto considerable a la
demanda china sobre las fluctuaciones del precio de cobre.

Bajo este esquema, Chile se posiciona entre los paises latinoamerica-
nos més favorecidos por el ‘efecto China’, dada su enorme produccién de
cobre. Para el ano 2007, se calcula que las ganancias estimadas de Chile
a partir del ‘efecto China’ en el aumento del precio del cobre se situaron
entre el 28,8% y el 47,8% (Jenkins, 2011: 90). Los amplios mdrgenes de
ganancia obtenidos a causa del ‘efecto China confirman una trascendencia
significativa de la demanda China sobre los precios del cobre chileno.

Ingresos estatales de Chile provenientes de tributaciones mineras

A pesar de que el debate acerca del ‘escaso aporte” de las empresas trans-
nacionales de la gran mineria privada prevalece en Chile, su contribucién
tributaria se ha incrementado significativamente en el periodo 2003-2010.
Partiendo de los altos precios del cobre, el creciente aporte de la mineria
estatal y privada en los tltimos siete afos ha generado, sin duda, un subs-
tancial incremento en los ingresos estatales. Tal como lo plantea el Informe
de la Direccién de Presupuestos del Gobierno de Chile,

Una fuente significativa de ingresos fiscales en Chile proviene de la ac-
tividad minera [...] A partir de 2005, entre otras razones por el fuerte
incremento en los precios internacionales del cobre, la tributacién de la
minerfa privada gané importancia dentro de los ingresos fiscales, pasando
de representar en promedio 1,7% de los ingresos tributarios en el lustro
2000-2004 a 6,1% en 2005. Ante este escenario, en agosto de dicho ano,
se incluyé un ajuste a los ingresos provenientes de la tributacién de prime-
ra categorfa de las 10 empresas mineras mds grandes (GMP10), de acuerdo
al ciclo en el precio del cobre. En enero 2006 se incorpord, ademds, un
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ajuste a los ingresos recibidos por el impuesto especifico a la actividad mi-
nera y en diciembre del mismo afo otro al impuesto adicional pagado por
este grupo de empresas (Larrain ez a/, 2011: 17).

En el Cuadro 1, se confirma un importante incremento de la participa-
cién de las empresas mineras privadas dentro de los rubros de recaudacién
tributaria del Estado. En el ano 2003, las empresas de la Gran Mineria
Privada (GMP) aportaban un 0,7% de la recaudacién tributaria total; sin
embargo, en solo dos afios su aporte crece mds de ocho veces a 6,1% en el
2005. De igual manera, su participacién se duplica a 12,1% en el 2006 y
alcanza su mdxima en el 2007 con un 14% de la recaudacién tributaria to-
tal de Chile. A causa del deterioro de los precios internacionales del cobre
entre el 2008 y el 2009 (véase Gréfico 2), la contribucién de las empresas
mineras privadas se contrae a un 10% y 4,6% respectivamente y retoma su
ascenso en el 2010 con un 7,8% de la recaudacién total.

CODELCO vy la Empresa Nacional de la Mineria (ENAMI) han
mantenido altos niveles de aporte, casi duplicando la contribucién tri-
butaria de las empresas privadas en la mayoria de afos registrados. Las
empresas estatales aportaron apenas un 4,8% en el 2003; no obstante,
su porcentaje promedio de contribucién al fisco entre 2004 y el 2010 se
sitda en el 15,5%. A diferencia de las empresas privadas, CODELCO
y ENAMI registran su méxima en el afo 2006, que abarca un 22% del
total de los ingresos tributarios estatales. Si bien se mantiene la tendencia
de una mayor contribucién por parte de las empresas estatales, las cifras
validan un impacto positivo de las reformas tributarias del 2005 y 2006
respecto al aporte de las empresas privadas. El aporte de las empresas
estatales era siete veces mayor al de las empresas privadas en el 2003 y
cinco veces mayor en el 2004; mientras que el en periodo 2006-2010 la
diferencia no llega ni al doble.
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Cuadro 1
Aporte de CODELCO y empresas privadas (% de la recaudacién tributaria total)

Ano | CODELCO & ENAMI Empresas privadas Aporte total
2003 4,8 0,7 5,5
2004 14,3 2,8 17,1
2005 15,8 6,1 22,1
2006 22 12,1 34,1
2007 18 14 32
2008 15,7 10 25,7
2009 9,3 4,6 14
2010 13,1 7,8 20,9

Fuente: elaboracién propia con base en datos de COCHILCO.

En el contexto general, se observa un incremento porcentual significativo
en el aporte tanto de las empresas estatales como privadas entre 2003 y
2010; aunque es atin mds interesante destacar la reduccién de la brecha
entre los porcentajes de la contribucién de ambos tipos de empresas. Para
el afo 2003, el aporte tributario de la mineria chilena al Fisco represen-
taba un 5,5% del total, del cual 87% provenia de las empresas estatales.
Paradéjicamente, la contribucidn tributaria de la mineria al Estado chileno
asciende a 34,1% en el 2007 y la reparticién de aportes se vuelve mds equi-
tativa, las empresas estatales proveen el 56,25% y las empresas privadas el
43.75% de la recaudacién total de la tributacién minera. Inclusive con la
caida en los precios del cobre y la crisis financiera internacional del 2008,
esta mejorfa en la distribucién del aporte se mantuvo. Para el 2010, aun-
que el aporte total de la mineria bajé a un 20,9%, las empresas estatales
fueron responsables del 62,68% y las empresas privadas respondieron por
el 37,32% restante.

Este periodo de bonanza cuprifera ha permitido que el Estado acumule
ganancias mediante su Politica de Balance Estructural y pueda responder
eficientemente a presiones externas (crisis financiera internacional) y fac-
tores internos (terremoto y tsunami 2010), sin propiciar una desestabiliza-
cién general de la economia chilena.
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Los efectos de la fuerte expansién fiscal de 2009 llevaron al déficit estructu-
ral a 3% del PIB. Sumado a lo anterior, sobrevino el terremoto y tsunami
de febrero 2010, causando severos dafios en el capital fisico de las empresas
y en la infraestructura productiva nacional. [Por ello,] el gobierno opté por
un conjunto de medidas que contemplaron aumentos transitorios y per-
manentes de impuestos y reasignacion del gasto (Larrain ez a/, 2011: 11).

La politica fiscal prudente, aplicada en los afios de auge econémico, ha
permitido que se tomen medidas de estimulo macroecondémico y se amor-
tigiien los efectos de la recesién econémica mundial (OCDE, 2010: 1). Es
asi que el manejo adecuado de los fondos acumulados gracias a los altos
precios del cobre y politicas macroeconémicas de ajuste en tiempos de cri-
sis han permitido que Chile enfrente estas presiones a nivel internacional y
nacional sin incurrir en grandes desequilibrios econémicos.

Adicionalmente, el Estado chileno ha percibido el pago de un impuesto
especifico, el royalty minero, de las empresas mineras privadas desde el ano
20006. Se estima que desde su implementacién hasta el primer semestre de
2011, las arcas del Estado chileno han recibido US$4 839 millones por
concepto de este royalty (Portal Minero, 2011). Aunque sea positivo el
cambio hacia cierta imposicién tributaria sobre las ganancias multimillo-
narias de las mineras privadas, el aporte via royalty no representa ni el 3%
de las ganancias totales de dichas empresas. Como acotan los economistas
Gabriel Palma y Manuel Riesco,

El royalty ha captado una insignificancia de los excedentes extraordina-
rios de las multinacionales mineras. El royalty sélo obligé a las mineras
privadas a pagar un equivalente al 2.7% de sus utilidades entre 2005 y
2012. Estas utilidades promediaron US$18 500 millones anuales, cifra
que equivale a mds de la mitad de los ingresos tributarios totales del Estado
(Palma, 2013).

El Estado chileno asigna las ganancias tributarias derivadas del royalty al
financiamiento de programas sociales. Esta iniciativa es deseable y necesa-
ria, pero insuficiente para las demandas sociales existentes. Lo lamentable
es que si la produccién de cobre se hubiese mantenido nacionalizada, o
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existiese una tributacién mds proporcional a las exorbitantes remesas de las
multinacionales mineras, el Estado chileno tendria fondos suficientes para
sustentar un presupuesto de extenso gasto social.

Incrementos en PIB y PIB per cépita de Chile

El ‘efecto China), los altos precios del cobre y el incremento derivado en
los ingresos estatales chilenos han creado un ambiente propicio para el
crecimiento econdémico del pais en el transcurso de la década del 2000.
En la siguiente seccidn, se examinard el crecimiento econémico de Chile
desde tres aristas: la correlacion existente entre el crecimiento econémico
de China y Chile, las variaciones en el producto interno bruto (PIB) y la
notable alza en el PIB per cdpita de Chile.

En su informe para el Banco Central de Chile, “China en la Eco-
nomia Global y su Impacto sobre el Desempeno de América Latina”,
Sergio Lehmann demuestra que existe una mayor correlacion entre el
crecimiento econdmico de China y el de paises cuyas canastas exporta-
doras son altamente dependientes de productos que China demanda en
grandes cantidades. En palabras de Lehmann,

Se encuentra que desde el 2000 hacia delante, la correlacién entre los cre-
cimientos se eleva de forma sustancial, coincidiendo con la irrupcién de
China como un actor central en el comercio mundial y creciente consumi-
dor de productos bésicos. Se destaca aquellos paises en los que precisamen-
te estos productos son los que representan una mayor proporcién de su
canasta exportadora, son los que muestran un mayor grado de correlacién
con China (Lehmann, 2010: 12).

La participacién del cobre en las exportaciones totales de Chile ha oscilado
entre un 45% y 56% para el periodo 2004-2010 (Véase Anexo B), lo que
denota la centralidad del metal rojo en la canasta exportadora chilena. Si a
esto se afiade la alta tasa de crecimiento de China, promediando un 10,9%
en los dltimos siete afos, y la creciente demanda china de cobre chileno, se
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presenta un escenario favorable para el crecimiento econémico de Chile.
De hecho, el Grifico 3 exhibe un crecimiento sintonizado de la economia
chilena y china para el periodo 2003-2010, con un leve rezago en el 2009
para Chile.

Grifico 3
PIB de Chile y PIB de China 2003-2010 (miles de millones US$)

PIB de Chile ——PIB de China
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curso de siete afos. Con base en datos del Banco Mundial, China ha creci-
do a una tasa promedio de 10,9% en el periodo 2003-2010. Esta sintonia
en el crecimiento econdémico de Chile y China tiene particular relevancia
dada la creciente vinculacién comercial de ambos paises respecto al cobre,
la misma que serd discutida a profundidad en la siguiente seccién.

Griéfico 4
PIB per cépita de Chile 2003-2010 (US$)
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Fuente: elaboracién propia con base en cifras del Banco Mundial.

En el Grifico 3, se puede apreciar la tendencia positiva del crecimiento
econémico chileno y chino para el periodo pertinente a este andlisis. El
PIB de Chile alcanzé los $77,8 miles de millones de délares en el 2003
y, culminé la década, en $216,3 miles de millones de délares para el ano
2010; un incremento por encima de los $130 mil millones de ddlares en
siete afios. La tasa promedio de crecimiento econémico de Chile corres-
ponde a un 4,9% entre 2003 y 2010, exceptuando el ano 2009 cuando
ésta bajé a un -1,0%. En cuanto a la evolucion del PIB chino, se observa
un répido crecimiento desde $1 640 miles de millones en 2003 hasta llegar
a $5 930 miles de millones en el 2010; casi cuadruplicindose en el trans-
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Fuente: elaboracién propia con base en cifras del Banco Central de Chile.

El Gréfico 4 también proyecta una tendencia positiva de crecimiento
para el PIB per cdpita de Chile: se mantiene un incremento constante
entre 2003 y 2010, con un leve atraso en el 2009. En el ano 2003, el PIB
per cépita equivale a $9 900 ddlares; pero entre 2004 y 2008, este indice
despega y se posiciona en los $14 900 dodlares. Pese a una disminucién
de $200 délares en el 2009, el siguiente ano el PIB per cdpita alcanza los
$15 400 délares. “El PIB per cépita crecid a una tasa promedio anual de
4,1% en el periodo 1991-2005, rompiendo con el mediocre crecimiento
de apenas 1,5% registrado desde la independencia nacional (1810) hasta
1990. El elevado crecimiento del pais durante los dltimos quince anos
también supera con mucho el crecimiento per cdpita promedio mundial
durante el mismo periodo (1,4%) y el de la gran mayoria de los paises y
regiones tomados por separado” (Schmidt-Hebbel, 2006: 1). Este conti-
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nuo crecimiento del PIB per cdpita ha permitido que Chile se destaque
a nivel internacional, superando a potencias mundiales del calibre de
Brasil y China y alcanzando en el 2010 una tasa comparable a la de Rusia
(véase Anexo C).

La via directa: dualidad del bienestar social en Chile

Una visién completa del bienestar social no sélo

se trata de reduccion de la pobreza pues estarfamos
evaluando la situacion de sélo una parte de la distri-
bucién de los ingresos, los pobres, y olvidindonos del
resto de la poblacidn.

(Contreras, 1999: 312)

Hasta el momento, se han enlazado los dos aspectos econémicos del modelo
de Crecimiento Empobrecedor: un mayor crecimiento econdémico impulsa-
do por politicas de creciente apertura comercial. Por lo tanto, esta seccién
pretende integrar los elementos sociales del modelo: pobreza y desigualdad.

Reduccién de la pobreza

En Chile, la pobreza se define en términos del porcentaje de chilenos con
ingresos que no permiten satisfacer sus necesidades bésicas; para lo cual,
se toma como punto de partida a la canasta bdsica de alimentos. En las
encuestas ¢ informes chilenos, los pobres se definen como “aquellos con un
ingreso per cépita inferior al costo de dos canastas de alimentos y necesida-
des bésicas no alimentarias” (Ffrench Davis, 2002b: 198). El cdlculo de la
pobreza se realiza “sobre la base del gasto de consumo medido en encues-
tas de presupuestos familiares, considerando como referencia a hogares de
estratos medios” (Larrafiaga y Herrera, 2008: 161). Empleando este tipo
de célculo, las cifras oficiales de Chile presentan una disminucién signi-
ficativa para el periodo 2000-2010; aunque éstas han sido cuestionadas
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por el ex-ministro de hacienda del gobierno de Sebastidn Pifera, el eco-
nomista Felipe Larrain, y la Fundacién para la Superacién de la Pobreza,
por estar basada en la Encuesta de Presupuesto Familiar de 1987, pese a
la existencia de encuestas posteriores. A lo largo de esta seccidn, se analiza
las variaciones en el indice de pobreza de Chile entre 2000 y 2009, al igual
que se aquilatan los impactos positivos de las iniciativas gubernamentales
del nuevo milenio orientadas a combatir la pobreza, especificamente los
proyectos Chile Solidario (2002) y Chile Crece Contigo (2000).

Desde el retorno a la democracia, los gobiernos de la Concertacién han
impulsado la creacién de programas sociales que faciliten la lucha contra
los altos niveles de pobreza nacional; no obstante, los gobiernos de la pri-
mera década del siglo XXI se han destacado por dar el siguiente paso hacia
la universalizacién del acceso a servicios bdsicos para cumplir con el dere-
cho a la proteccién social. Si bien en la primera fase de la Concertacidn, el
Estado adopta un rol benefactor e inclusivo; en los gobiernos de Ricardo
Lagos (2000-2006) y Michelle Bachelet (2006-2010), el componente so-

cial aparece como uno de los aspectos centrales del desempeno del Estado.

Durante la década 2000-2010, como parte del proceso de democratizacién
se buscé pasar de un enfoque basado en las necesidades a uno basado en
el derecho a la proteccién social, garantizando derechos sociales bésicos
como condicién previa de ciudadania. El rol del Estado pasé6 a concentrar-
se en la reestructuracién y eficiencia del gasto social, creacién de nuevos
programas, obligatoriedad de 12 afios de escolaridad y aumento de cober-
tura pre-escolar. El gasto social aumenta y se recurre a tributos especificos
(incluyendo al royalty minero) para financiar programas sociales como
Chile Solidario (Martin, 2011: 4).

De este modo, el compromiso a la causa social de los gobiernos de Lagos
y Bachelet se ha podido plasmar en importantes avances en la reduccion
de la pobreza.

El Gréfico 5 establece una tendencia decreciente en el nivel de pobreza
de Chile para el periodo 2000-2010. A inicios de la década, se constata que
un 20,5% de la poblacién chilena se encuentra bajo la linea de la pobreza;
indice que, de acuerdo a las cifras oficiales, contintia disminuyendo pro-
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gresivamente a un 18,7% en 2008 y alcanza su mejor nivel en el afio 2006,
con un 13,7%. Esta disminucién de cerca de siete puntos porcentuales en
el porcentaje de chilenos bajo la linea de la pobreza entre 2000 y 2006 re-
presenta un adelanto substancial en el desarrollo humano y social de Chile.

Griéfico 5

Poblacién chilena bajo la linea de la pobreza %

25

20

% bajo Linea de Pobreza
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Fuente: elaboracién propia con base en cifras de PNUD.

En el 2009, se presencia un incremento del indice a 15,1%. La caida del
precio del cobreli y la crisis econémica internacional del 2008 suscitaron
una disminucién en el ritmo de crecimiento econémico chileno, que con-
llevé a un incremento en el desempleo y a un alza respectiva en el indice
de pobreza entre el ano 2006 y 2009. A pesar de este pequefo retroceso,
las cifras oficiales posicionan a Chile entre paises como Estados Unidos
y Bélgica respecto al porcentaje de poblacién bajo la linea de la pobreza
(véase Anexo D), un avance que no sélo lo sitda a la cabeza de la regién
latinoamericana sino también entre paises con altos niveles de desarrollo.
Paradéjicamente, un estudio realizado por el economista y ex-ministro
chileno, Felipe Larrain, devela que el porcentaje de 13,7% atribuido y
celebrado en el 2006 por el gobierno del presidente Sebastidn Pifiera en
realidad corresponde a un 29% de la poblacién chilena que se encuentra
bajo la linea de la pobreza. En palabras de Larrain, “cuando se considera
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una medida actualizada, las cifras oficiales de pobreza resultan demasiado
optimistas y no corresponden a la realidad. En términos simples, la pobre-
za es mucho mayor que lo indicado por las cifras oficiales, ya que la linea
de pobreza con la que ésta se ha calculado estd obsoleta” (Larrain, 2008:
18). Larrain aduce que el error en los cédlculos yace en que el Mideplan
sigue calculando la linea de la pobreza con base en la IV Encuesta del INE
(Instituto Nacional de Estadisticas) sobre el Presupuesto Familiar de 1987,
inclusive cuando el gobierno tiene a su disposicién las Encuestas sobre el
Presupuesto Familiar de 1997 y 2007. Osvaldo Larranaga y Rodrigo He-
rrera corroboran la posibilidad de variaciones en los porcentajes de pobreza
debido a la sensibilidad de esta medida al valor de la linea de la pobreza:

La elevada sensibilidad de la medida de pobreza respecto del valor de la
linea se debe a que hay muchos hogares cuyo ingreso estd en el entorno de
la linea de pobreza. De este modo, cambios en la linea tiene un alto im-
pacto en el porcentaje de pobreza. Este resultado sugiere que hay que tener
mayor cuidado en la interpretacion de las estadisticas de pobreza en el pais,
considerando que hay dudas razonables respecto del verdadero valor de la
linea de pobreza (Larrafiaga y Herrera, 2008: 162).

En consecuencia, una medicién acertada del porcentaje de la poblacién en
condiciones de pobreza se vuelve cuestionable bajo los pardmetros estable-
cidos y seguidos actualmente por el Mideplan y el Estado chileno.

Después de realizar un andlisis con el ajuste a los datos disponibles de
la encuesta CASEN 2006, Larrain determiné que “los datos muestran que
durante el sexenio 2000-2006 la pobreza disminuyé de 36,6% a 29% de
la poblacién [en lugar de 20,5% a 13,7% como lo establecen las cifras ofi-
ciales], y que pricticamente todo este progreso se dio entre 2003 y 2006”
(Larrain, 2008: 40). Esta correccién implica que se trata de cuatro millo-
nes de chilenos, no tres millones como fijan las cifras oficiales, que viven
en condiciones de pobreza. La discrepancia en los resultados se debe a que
al continuar utilizando la IV Encuesta de 1987, no se toman en cuenta las
variaciones en satisfactores basicos, la estructura de consumo ni el cambio
en patrones de consumo de la poblacién chilena.
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En primer lugar, los satisfactores bdsicos no son estiticos, varfan con el
tiempo aun cuando las necesidades bdsicas permanezcan inalteradas. Tal es
el caso que “la canasta bdsica elaborada con la IV Encuesta de Presupuesto
Familiar de 1987-1988 constaba de 368 articulos y 501 variedades; en
cambio, la V EPF de 1996-1997 incluye 483 articulos y 1 195 variedades”
(Larrain,2008: 19). La estructura de consumo, del mismo modo, tiende
a variar de acuerdo a los cambios en estilo de vida, los crecientes costos
de salud, educacién y vivienda que pueden reducir la proporcién que se
destina al gasto alimenticio. Larrain senala que “mientras los datos de la IV
EPF daban cuenta de una relacién entre el gasto total y el gasto en alimen-
tacién de 3,0 en promedio para los hogares de Santiago, dicha cifra se elevd
al 3,6 en la V EPF” (Larrain, 2008: 20). En tercer lugar, las preferencias
alimenticias tampoco se encuentran restringidas temporalmente, por lo
cual se debe contemplar los cambios que se han producido en los patrones
de consumo de los pobres entre 1987 y la actualidad. De hecho, los pobres
han desarrollado una preferencia por el consumo de productos més diver-
sificados y de mejor calidad, por ejemplo, con el aumento del consumo de
frutas y vegetales (Larrain, 2008: 41).

Adicionalmente, el avance en la reduccién de la pobreza acorde a los
datos oficiales del Estado chileno se torna atin mds relativo al analizar la pro-
porcién de la poblacién que se encuentra vulnerable a caer en condiciones
de pobreza. Andrés Solimano y Aristides Torche estiman que “cerca del 30%
de la poblacién tiene ingresos cercanos a la linea de la pobreza. Esta situa-
ci6én revela que contingentes significativos pueden caer en la pobreza si la
economia es afectada por shocks adversos” (Solimano y Torche, 2008: 9-10).
De acuerdo al informe de la Fundacién para la Superacién de la Pobreza, el
segundo y tercer quintil en la distribucién de ingresos conforman los grupos
con mayor propension a caer bajo la linea de la pobreza en caso de even-
tos inesperados, tales como la reduccién en remuneraciones o enfermedades
prolongadas (Moreno y Rosenbluth, 2005: 16). Por lo tanto, el progreso
en la lucha contra la pobreza aparece debilitado por la vulnerabilidad de un
sector importante de la poblacién chilena. No se trata solamente de grandes
reducciones en los indices de pobreza, se trata de forjar las condiciones que
permitan un mantenimiento y/o descenso estable de los avances obtenidos.

114

Capitulo IV. Capitulo empirico. Chile: entre el crecimento econédmico y el bienestar social

Programas sociales

Chile Solidario surgié6 como una iniciativa del gobierno de Ricardo Lagos,
implementada en 2002, con el fin de apoyar a las familias, principalmente
del quintil més bajo de ingresos, y fortalecer sus capacidades individuales
mediante programas sociales. En retrospectiva, se puede concluir que la
iniciativa ha tenido éxito en generar mayor acceso a programas sociales,
particularmente relacionados al 4drea educativa y de salud.

Hasta fines del 2009, el programa ha dado cobertura a 300.000 familias,
equivalentes a un 7% de la poblacién nacional, sobrepasando ampliamente
al cdlculo inicial de 225.000 familias. Sin embargo, no hay evidencia clara
que Chile Solidario haya contribuido a aumentar los niveles promedios de
empleo e ingresos de los participantes. Mds alld del cardcter multidimen-
sional de la iniciativa, resulta evidente que la dimensién de empleo e ingre-
sos es central a una politica orientada a superar la extrema pobreza a través
de la activacién de las capacidades (Larrafiaga y Contreras, 2010: 28).

Atn cuando la iniciativa haya sido efectiva en su cobertura, esto no necesa-
riamente implica que satisfaga las necesidades de sus participantes.

Chile Solidario puede crear nuevos canales de acceso a programas socia-
les, pero no siempre acceso al tipo de cobertura educacional y de salud que
la poblacién necesita.

Hay una gama de antecedentes que apuntan a fallas de coordinacién y de
adaptacién de la oferta publica a los requerimientos de las familias parti-
cipantes. Esto no debiera ser un resultado sorprendente si se considera las
debilidades que aquejan a los proveedores publicos en 4reas sociales como
salud y educacidn, incluyendo a organizaciones privadas que son subcon-
tratadas para estos efectos (Larranaga y Contreras, 2010: 29).

Si la oferta y la demanda no coinciden dentro de lo que cubre esta inicia-
tiva, los resultados positivos terminan siendo parciales.

Por otro lado, Chile Crece Contigo (CHCC) consiste en una iniciati-
va gubernamental de alcance nacional orientada a generar condiciones de
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igualdad de derechos y oportunidades en el desarrollo de los individuos
desde su primera infancia’. Chile Crece Contigo ofrece:

Sistema de Proteccién Integral a la Primera Infancia que acompafard a los
nifos y nifias desde la gestacién hasta su ingreso al sistema escolar, en el pri-
mer nivel de transicién o prekinder [...] Algunas medidas que entrega el sis-
tema son de cardcter universal, otras destinadas a los nifios/as que se atienden
en el sistema publico de salud y otras a aquellos nifios y nifias que pertenecen
a hogares del 40% mds vulnerable del pais o que presentan alguna situacion
de vulnerabilidad especial [...] El Sistema [se ha] implementado de manera
comunal y se [articula] en una ‘Red Comunal Chile Crece Contigo’ que
garantiza su adecuado funcionamiento (Alcald, 2009: 6-7).

Este programa provee asistencia y servicios sociales enfocados en las nece-
sidades generales de las comunidades vulnerables y las necesidades espe-
cificas de cada participante. Aunque se gest6 en el ano 2006, comenzé a
ser implementado a partir del afio 2007 en 159 comunas del pais (Alcald,
2009: 7). Su implementacién se ha caracterizado por una estructura de
redes coordinadas mediante la gestién de grupos responsables a nivel na-
cional, regional y provincial.

A pesar de un interés visible por parte del Estado chileno y administra-
dores regionales y provinciales por impulsar esta iniciativa, después de tres
afios de vigencia, existen deficiencias fundamentales en su implementacién
que han limitado la incorporacién adecuada de los nifios al Sistema CHCC.
Los resultados de una evaluacién de CHCC solicitada por el Mideplan de-
muestran que “las redes comunales —en general- no cumplen plenamente
con su funcién principal, lo que implica que persisten deficiencias en los
procesos de incorporacién de una fraccién de nifios y nifias atendidos en el
Sistema Publico de Salud al Sistema CHCC” (Alcald, 2009: 108). En gran
medida, “las debilidades se centran exclusivamente en la dimensién préctica
cotidiana de la intervencién. Lo anterior significa una brecha importante

3 Hasta el afio 2005, “la cobertura de la educacién preescolar para nifios de cuatro afos, [alcanzaba]
aun 44.3% en el quintil primero (Q1) y a un 74.9% en el quintil quinto (Q5); una diferencia de
30 puntos en contra de quienes mds [necesitaban] apoyo en el desarrollo psicosocial” (Moreno y
Rosenbluth, 2005: 24).
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entre un modelo o disefio (bien intencionado, con objetivos socialmente de-
seables) y un modelo de funcionamiento (complejo, que tensiona al recurso
humano disponible, que exige competencias que no estdn presentes)” (Alca-
14, 2009:159). El incremento de recursos econdémicos y humanos no equi-
vale automdticamente a un funcionamiento apropiado del programa social.

Reino de la desigualdad

El crecimiento econémico de Chile en la primera década del siglo XXI
puede haber tenido un impacto positivo en los indices de pobreza, pero no
ha estado respaldado por un mayor grado de justicia e igualdad social, ya
que las diferencias socioeconémicas se han consolidado mediante el siste-
ma de libre mercado heredado del modelo neoliberal. Se constata una “re-
lacién débil, poco sistemdtica, entre crecimiento econémico y desigual-
dad en los dltimos 20 afios en Chile; ademds se detecta también que la
distribucién del ingreso es muy asimétrica y estd altamente concentrada
en el tltimo decil (el mds rico), que capta mds del 45% de todo el ingreso
y es estable en el tiempo” (Solimano y Torche, 2008: 3). Las secciones
anteriores han planteado la forma en que una mayor apertura comercial
ha fomentado el crecimiento econémico y la reduccién de la pobreza en
Chile, en esta seccion se expondrd cdmo se han creado simultdneamente
condiciones sociales para que se corroa el bienestar social y asi demostrar
que Chile encaja dentro del modelo de Crecimiento Empobrecedor.

Distribucion del ingreso: crecimiento sin equidad

Un répido crecimiento econémico, por lo general, tiende a mejorar la ofer-
ta laboral y los ingresos, pero esto no conlleva a una mejor distribucién del
ingreso. De hecho, “la persistencia de la desigualdad de ingresos en [Chile]
contrasta con los avances que se registran en términos de crecimiento eco-
némico y reduccién de la pobreza, convirtiéndola en uno de los principa-
les cuestionamientos que se realizan al modelo de desarrollo en vigencia”

117



El dragény el oro rojo: crecimiento sin equidad en Chile

(Larranaga y Herrera, 2008: 150). En el caso de Chile, la diferencia entre
la distribucién del ingreso entre los dos quintiles de menor ingreso y el
quintil mds rico es una de las mds altas en América Latina y muy superior
a la de los paises desarrollados (Solimano y Torche, 2008: 19). Inclusive
si se considera el avance en términos del coeficiente de Gini desde el afio
2000, la desigualdad se mantiene en un nivel demasiado elevado para los
estandares de los paises desarrollados.

El Grifico 6 presenta la evolucién del coeficiente de Gini de Chile
desde el ano 2000 hasta el 2009. Se da inicio al periodo con un 55,3%,
seguido por una reduccién al 54,6% en el 2003 y, sucesivamente, al 51,8%
en el 2006. Este declive en el coeficiente de Gini significa que se ha logrado
una reduccién de la desigualdad de ingresos en Chile, lo mismo que ha
contribuido directamente al objetivo de combatir la pobreza. No obstante,
para el ano 2009, la tendencia se revierte y se experimenta un leve aumen-
to de 0,4 puntos, y llega a 52,1%. También cabe indicar que la caida de
la desigualdad no se circunscribe solamente al ano 2006, sino que inicia
desde el 2000 y se profundiza a partir del 2003.

Grafico 6
Indice de GINI de Chile 2000-2009

55,3 54,6

51,8 52,1
Gini Index
2000 2003 2006 2009

Fuente: elaboracién propia basada en el banco de datos del Banco Mundial.

En el Grifico 6, se constata una reduccién de 3,5 puntos en el coeficiente
de Gini entre 2000 y 2006. Esta marcé un adelanto de importancia si se
considera que, en la década de 1990, las fluctuaciones de este indice fueron
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minimas. Aunque sea un resultado significativo, éste representa menos del
15% de la brecha existente respecto de paises desarrollados (Larranaga y
Herrera, 2008: 157). Por lo cual, Chile atn tiene un largo trayecto restante
para contraer la brecha de ingresos entre ricos y pobres.

Si se analiza la distribucién de ingresos por quintiles, las cifras confir-
man la historia presentada por la tendencia del coeficiente de Gini. En el
Grifico 7, se puede apreciar un incremento constante en los quintiles de
menores ingresos desde el afio 2000, variaciones positivas y negativas en los
quintiles 3 y 4, y una caida constante en la participacion del quintil 5. El
Quintdil 1 (Q1), correspondiente al 20% mds pobre del pais, ha incremen-
tado su participacién en la distribucién del ingreso de 3,8% en el 2003 a
4,3% en el 2009, un incremento de 0,4%. El Quintil 2 (Q2) ha aumentado
de 7,1% en el 2000 a 7,9% en el 2009, un alza de 0,8% a lo largo de la
década. En contraste, el Quintil 3 (Q3) incrementa de 10,9% en el 2000 a
11,8% en el 2006, y decae a 11,7% en el 2009. El Quintil 4 (Q4) mantuvo
su participacion en la distribucién del ingreso entre 2000-2003 con 17,8%,
sube en el afio 2006 a 18,7% y baja para el afio 2009 a 18,4%, alcanza un
aumento total de 0,6%. Finalmente, el Quintil 5 (Q5), correspondiente
al 20% mds rico de la poblacién chilena, disminuye progresivamente de
60,6% a inicios del milenio hasta 57,7% en el ano 2009. La combinacién
del incremento de la participacién del Q1 y Q2, las variaciones del Q3 y
Q4, y la disminucién en la participacién del Q5 han ocasionado un mayor
grado de dispersién del ingreso. Es decir, la concentracién de los ingresos
en el Q5 se ha contraido, lo que deja que una porcién adicional de los
ingresos filtre a los quintiles de menores ingresos.
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Grifico 7
Distribucién del ingreso de Chile por quintiles del 2000 al 2009
—Q —Q4 —Q3 Q2 Q1
60
60,6
57,5 >7.7
18,7
17,8 17,8 184
10,9 -1 — 118 11,7
7.1 73 7.9 7.9
3,7 3,8 4.2 4,3
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Fuente: elaboracién propia, basada en el banco de datos del Banco Mundial.

El Grifico 7 refleja una mejora en la distribucién del ingreso para el perio-
do 2003-2006. De acuerdo a la Encuesta de Caracterizacion Socioecondmica
Nacional del 2006, la variacién mds significativa en la participacién del
ingreso auténomo ocurre en el decil de mayores ingresos, el que reduce
su participacién desde un 41,3% en 2003 a un 38,6% en 2006 (CASEN,
20006). Esta reduccién de 2,7% proyecté un avance notable después de un
largo periodo de mantener una concentracién cercana al 42% entre 1990
y 2003. Sin embargo, para el afo 2009, el 10% de los hogares con mayores
ingresos incrementa nuevamente su participacion, asi, llega a recibir 46
veces el ingreso del 10% de los hogares con menores ingresos; en términos
de quintiles, esto implica que el Q5 percibe 15,6 veces el ingreso de los
hogares ubicados en el Q1 (CASEN, 2009). Aunque se ha logrado una
disminucién relativa de la brecha entre los quintiles, ain se mantiene una
concentracion de la riqueza exageradamente alta en Chile.
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Educaciéon como medio de movilidad social

Los beneficios personales que brindan una mayor
educacién generan a su vez una herramienta para
combatir la pobreza y las desigualdades sociales
que se originan en la cuna.

(Marcel y Tokman, 2005: 33).

Con el objetivo de enmarcar las principales causas subyacentes de la des-
igualdad de ingresos en Chile, primero se debe establecer la relacién entre
desigualdad de ingresos, salarios y educacién. Uno de los principales esti-
mulos para la reduccién de la pobreza en Chile en el periodo 2003-2010
ha sido la contraccién de la desigualdad salarial. Los autores Larrafiaga y
Herrera determinan que “la principal fuerza detrds de la reduccién de la
desigualdad de ingresos es una caida en la desigualdad de los salarios. La
descomposicién del cambio en el coeficiente de Gini informa que un 50%
de la caida en la desigualdad del ingreso de los hogares [chilenos] se debe
a que los salarios de los hogares en los deciles inferiores crecieron mds rd-
pidamente que los salarios de los deciles superiores” (Larranaga y Herrera,
2008: 181). Asi, se concluye una correlacién positiva entre la reduccién
de la desigualdad de ingresos y la reduccién de la desigualdad de salarios.

Entonces, es indispensable definir el origen de la desigualdad de sala-
rios para corregir de raiz las falencias que impiden una verdadera mejora
en la distribucién de ingresos. Los salarios son ingresos percibidos por
el desempefio de una actividad asignada que se calculan en términos de
niveles de productividad, por lo que son las variables de productividad
las que determinan el grado de desigualdad en los salarios. El economista
Dante Contreras explica,

Los ingresos laborales son explicados por variables que miden producti-
vidad, donde la productividad estd asociada a la educacién y experien-
cia laboral en la determinacién de los ingresos laborales [...] La evidencia
[sobre el caso chileno] indica que la educacién resulta ser la variable més
importante al momento de explicar la desigualdad del ingreso salarial pues
explica cerca del 35% de su dispersién (Contreras, 1999:323).
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El nivel de educacién de un individuo define el tipo de trabajo y, por
ende, el tipo de salario que estd capacitado para recibir. En este sentido,
la educacién representa el principal medio de movilidad social ascendente
en Chile; pero, al mismo tiempo, puede ser el principal limitante de una
mayor igualdad en la distribucién de ingresos.

La educacién, por lo general, facilita la posibilidad de un mejor nivel y
calidad de vida al tener acceso a mejores plazas de trabajo y salarios. En el
caso de Chile, la educacién terciaria otorga una capacidad real de generar
ingresos adicionales significativamente distintos al resto de la poblacién
y el premio educacional es definitivamente mayor para las personas con
educacidn terciaria completa y con post-grados (Solimano y Torche, 2008:
25). Tal es el caso que, “los profesionales universitarios presentan ingresos
econdmicos cuatro veces superiores a los que no presentan educacién uni-
versitaria” (Gajardo, 2006: 13). En consecuencia, la educacién delimita las
posibilidades reales de los chilenos para acceder a mejores salarios y a una
mejor posicion en la escala socioecondmica.

Mientras mds individuos tengan acceso a un mejor nivel y calidad de
educacidn, los salarios tenderdn a homogenizarse y asi la desigualdad de
ingresos se ird reduciendo con el tiempo. Sin duda, “mientras mds equitati-
vamente estén distribuidas las oportunidades de educacién, mds igualitaria
serd la distribuciéon de los ingresos resultantes” (Moreno y Rosenbluth,
2005: 24). Por lo cual, la educacién se debe visualizar como “un mecanis-
mo para el mejoramiento de la distribucién del ingreso, pero para que esto
ocurra debe mejorar el nivel y la calidad de la educacién de las personas
mds pobres, mds que proporcionalmente que lo que hacen los grupos de
mayor ingreso” (Solimano y Torche, 2008: 24). El vinculo entre educa-
cidn, salarios y distribucién del ingreso, en definitiva, yace en la posibi-
lidad de una mayor movilidad social para chilenos de menores ingresos.

Desafortunadamente, el modelo chileno se caracteriza por la repro-
duccién de las diferencias sociales en el drea educativa. Como lo indica el
Director de la Escuela de Sociologia de la Universidad Central de Chile,
Luis Gajardo Ibdfiez, “La educacién [en Chile], en una buena medida
no hace mds que reproducir las diferencias que se presentan en el origen
social contribuyendo a la mantencién de las diferencias sociales” (Ga-
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jardo, 20006: 11). El acceso a la educacién de calidad es restringido a los
estratos de mayores ingresos y, a su vez, el acceso a trabajos con salarios
altos es restringido a aspirantes con mayor nivel educacional. De esta
manera, se instaura un circulo vicioso: los hijos de familias con mayores
ingresos tienen acceso a educacién de calidad, son quienes luego acceden
a becas y créditos universitarios y obtienen el mayor nivel educacional,
lo que después les convierte en los mejores postulantes a los trabajos con
altas remuneraciones. Mientras tanto se priva a la mayoria de la pobla-
cién, particularmente de estratos inferiores, del ingreso a la universidad
y de obtener trabajos mejor remunerados que les permita un ascenso
socioecondmico, y se los condena a perpetuar la asimétrica y concentrada
distribucién del ingreso de Chile.

Gasto piiblico en educacion

Retomando la discusién de la seccién 1 del presente capitulo, el sector cu-
prifero representa un factor crucial en el crecimiento econémico de Chile
al generar alrededor del 25% de los ingresos fiscales totales; de estos cre-
cientes ingresos para el Fisco, el Estado chileno ha sabido ahorrar mediante
la politica fiscal de Balance Estructural y, con estos fondos adicionales, ha
podido asegurar el financiamiento de las politicas sociales de Chile desde
su implementacién en el afio 2001.

Debe recordarse que Chile, como pais pequefio abierto a la economia in-
ternacional, se ve enfrentado a hechos esporddicos y muchas veces impre-
decibles que afectan su desempefio econémico [...Por ejemplo,] la crisis
financiera internacional en 2008 implicé una caida real de la actividad
econdmica de 1,5% en 2009, con una consecuente disminucién de 22,9%
real de los ingresos fiscales, a pesar de lo cual Chile fue capaz de ejecutar un
cuantioso plan de estimulo fiscal con el objetivo de dinamizar la economia
y la generacién de empleo, financidndolo en gran parte con los recursos
ahorrados en afios previos gracias a la aplicacién del balance estructural
[...] Asi, no obstante la caida de la actividad econémica y en los ingresos
fiscales, el gasto publico crecié en 17,5% en términos reales, mientras que
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el Gasto Publico Social lo hizo a una tasa de 18,2% real (Rodriguez Cabe-
llo y Flores Serrano, 2010: 19).

El incremento en los ingresos estatales totales ha dado mayor sustento para
implementar programas sociales, con la confianza de que existe un fondo
de ahorros que evita el recorte de gastos gubernamentales en el futuro. Sin
embargo, el gasto publico en educacién no presenta grandes cambios a
partir de este auge econdmico inducido por el boom cuprifero.

Grifico 8
Gasto puiblico en educacién (% PIB) y gasto puib. en educacién (% Gasto)

% del PIB % del Gasto del Gobierno
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Fuente: elaboracién propia, basada en el banco de datos del Banco Mundial.

El Grifico 8 muestra incrementos minimos en el gasto publico en edu-
cacién para el periodo 2003-2010. Al analizar el gasto publico en educa-
cién como porcentaje del PIB chileno, se observa una caida de 0,9 puntos
porcentuales entre el afio 2003 y 2006, lo que implica una contraccién
del gasto en educacién de 3,9% a 3,0%. Desde 2007, el gasto empieza a
incrementarse hasta alcanzar un 4,2% en el ano 2009 y se mantiene inal-
terado para el afio 2010. Pese al mayor gasto publico en educacién desde
2007, su incremento total para el periodo 2003-2010 tan s6lo equivale a
un 0,3%, cifra que deja mucho que desear si se considera que la economia
chilena creci6 a una tasa promedio del 4,6% durante este mismo lapso.
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Del mismo modo, al examinar el gasto publico como porcentaje del gasto
del gobierno, las fluctuaciones concluyen en un saldo poco alentador. En
el afo 2003, el gasto corresponde al 17,6% del gasto total del gobierno,
desciende a un 16,1% para el 2005 e incrementa subitamente al 19,6% en
2006. No obstante, el gasto vuelve a caer al 16,7% en 2007 y llega apenas
al 17,8% en 2010. Nuevamente, al obtener el saldo para el periodo aqui
analizado, el gasto publico en educacién (% del gasto del gobierno) sélo se
incrementé en un 0,2% entre 2003 y 2010.

Esta situacién compromete el nivel de educacién de la mayoria de la
poblacién, dado que solo un grupo selecto tiene acceso a educacién priva-
da en Chile. Los sectores bajo, medio bajo, medio y medio alto compren-
den el 93% de los estudiantes y estos concurren mayoritariamente a los
establecimientos municipales y particulares subvencionados, en tanto el
sector alto, 7% de los estudiantes, estudian en colegios particulares (Villa-
seca, 2008:6). Del gasto publico en educacién para el afio 2009, se asigné
un 58,3% a los estudiantes pertenecientes a los dos quintiles de menores
ingresos mientras que el Estado entregé el 6,8% de sus recursos a la edu-
cacion de los estudiantes del quintil de mayores ingresos (CASEN, 2009).
Cabe destacar que ese 6,8% del gasto publico estd siendo destinado a los
estudiantes de familias en el Q5, quintil mds rico, que son quienes acceden
a la educacién de colegios particulares privados.

Dentro del andlisis del gasto publico, es importante resaltar la distri-
bucién del mismo entre educacién primaria, secundaria y universitaria.
En el drea de la educacién, “un promedio de 74% de los recursos en
el periodo 1990-2009 fue destinado a la ensefianza preescolar, bdsica
y media, y un 13% a la educacion superior. En el primer caso, el gasto
relativo dentro de la funcién Educacién aumenté siete puntos porcen-
tuales en los tltimos 20 afos, mientras que el segundo, disminuyé algo
menos seis” (Rodriguez Cabello y Flores Serrano, 2010: 12). Si bien la
formacién temprana y media deben ser prioridades estatales, la forma-
cién universitaria no debe ser descuidada, ya que ésta es la que marca la
diferenciacién salarial que favorece una persistencia de la distribucién
inequitativa de los ingresos.
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Implicaciones para la calidad de la educacién publica

Al dejar a la educacién bajo la libre asignacién del mercado con el neoli-
beralismo, el Estado chileno, dentro de su rol subsidiario, permitié que
agentes privados administren el sector educativo como un servicio, mas no
como un derecho. Por eso, el resultado de la Ley Orgdnica Constitucional de
Ensernanza (LOCE) de 1990 ha sido el de una marcada diferencia del nivel
y calidad de educacién entre las instituciones pablicas y privadas. El siste-
ma de municipalizacién de la educacién decretado por la LOCE significé
que un vasto sector del total de recintos educacionales en el pais quedara
dependiente de fondos municipales que son insuficientes para competir
en la légica que impuso el mercado, lo que establece una diferencia im-
portante entre el nivel de la educacién privada, la privada subvencionada
y la municipal (Amar, 2007: 28). Si el Estado no destina su gasto hacia
la garantia de educacién de calidad y equidad, las instituciones privadas
captan esta demanda y ofrecen condiciones ventajosas para sus estudiantes,
segregando a aquellos que carecen de medios econémicos para acceder a
este tipo de establecimientos.

Mediante la légica del mercado se reproducen y mantienen las dife-
rencias de origen y estatus socio-econdémico en el sistema de educacién
de Chile. Solimano y Torche advierten que “como los hijos de los hogares
pobres y de la clase media van principalmente a la educacién publica que,
en promedio, exhibe menores niveles de desempefio educacional que los
colegios y escuelas privadas a las que asisten mayoritariamente los hijos de
hogares de clase media acomodada y sectores de altos ingresos se asociaria
a diferenciales de ingreso entre unos miembros de igual nivel educacional”
(Solimano y Torche, 2008: 40). En otras palabras, el ingreso de los padres
condiciona el nivel de educacién que el hijo/a puede adquirir, lo que a su
vez fijard el nivel de ingresos que éste pueda alcanzar al incorporarse a la
fuerza laboral. Asimismo, Luis Gajardo Ibdfiez manifiesta que “en esencia,
con la educacién ocurre algo similar a lo que pasa con la distribucién del
ingreso. En cada quintil, ha aumentado el ingreso de las personas en térmi-
nos absolutos, pero las diferencias relativas entre el quintil uno y el cinco
han aumentado” (Gajardo, 2006: 27). La privatizacién de la educacién y
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el rol subsidiario del Estado han conducido a una estratificacién dentro del
sistema educativo que propaga las desigualdades sociales de origen. Esta

estratificacién se comprueba en los resultados de calidad de la educacién
medidos por las pruebas SIMCE.

Cuadro 2
Resultados pruebas SIMCE 2003-2010

Prueba Institucién 2003 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

I Medio Municipales 230 236 231 235
Matematicas P.Subvencionado | 250 256 254 261
(puntaje promedio) Part. Pagado 317 325 323 326
II medio Municipales 241 242 242 244
Lenguaje P.Subvencionado | 257 257 258 262
(puntaje promedio) |  Part. Pagado 301 305 306 309
4to Basica Municipales 235 | 234 | 231 | 231 | 236 | 237
Matematicas P. Subvencionado 255 | 255 | 254 | 254 | 259 | 258
(puntaje promedio) |  Part. Pagado 297 | 297 | 298 | 301 | 303 | 299
4to Bésica Municipales 243 241 241 247 248 258
Lectura P.Subvencionado 263 | 260 | 261 267 | 267 | 276
(puntaje promedio) |  Part.Pagado 300 | 297 | 299 | 304 | 301 | 303

Brecha Muncipal Vs. Privado 57 56 58 57 53 45

Lectura (4to)
Brecha Muncipal Vs. Privado 62 63 67 70 67 62
Matematica (4To)
Brecha Muncipal Vs. Privado 87 89 92 91
Matematica (Ii Med)
Brecha Muncipal Vs. Privado 60 63 64 65
Lenguaje (II Medio)

Fuente: elaboracién propia basada en resultados oficiales del SIMCE.
En el Cuadro 2, se exponen los resultados de las pruebas SIMCE obteni-

dos para 4to de Bésica y II Medio en el periodo 2003-2010. Los resultados
de lectura para 4to de Bésica arrojan una diferencia promedio entre los
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resultados de las escuelas municipales y escuelas privadas de 54,3 puntos
entre 2005 y 2010. En referencia a la prueba de lectura, los puntajes de las
escuelas municipales oscilan entre 241 y 258 puntos, los puntajes de las
particulares subvencionadas varian entre 260 y 276 puntos, y las particu-
lares privadas se mantienen entre 297 y 304 puntos. Respecto a la prueba
de matemdticas, la brecha entre instituciones municipales y privadas se
promedia a 65 puntos para el periodo 2005-2010. Las escuelas municipa-
les lograron promedios entre 231 y 237 puntos, las particulares subvencio-
nadas entre 260 y 276, y las particulares privadas entre 297 y 303. En los
promedios de ambas asignaturas, se percibe una caida en los puntajes de
los tres tipos de establecimiento entre el ano 2006 y 2007, pero se alcanzan
los mejores promedios tanto en las escuelas municipales como particulares
subvencionadas en el afio 2010.

Los resultados de la prueba SIMCE, correspondientes a Il Medio presen-
tan brechas ain mds amplias entre el rendimiento de los colegios municipa-
les y particulares privados. Los puntajes de la prueba de lenguaje muestran
una tendencia hacia la expansién de la brecha entre colegios municipales y
particulares pagados, comienza en 60 puntos para 2003 y termina en 65
puntos para 2010, debido principalmente a que los colegios privados mejo-
raron sus promedios de manera mds eficiente que los municipales durante
este periodo. Entre 2003 y 2010, los promedios municipales varfan de forma
minima de 241 a 244 puntos, los particulares subvencionados de 257 a 262
puntos y los particulares privados de 301 a 309 puntos. Referente a la prueba
de matematica, la brecha entre colegios municipales y particulares privados
también tiende a agudizarse de 87 puntos en 2003 a 91 puntos en 2010.
Los colegios municipales obtuvieron promedios en matemadticas entre 230
y 236 puntos, los particulares subvencionados entre 250 y 261 puntos y los
particulares privados entre 317 y 326 puntos. Los resultados de los tres ti-
pos de establecimiento presentan una tendencia ascendente con los colegios
particulares pagados exhibiendo un mejor desempeno general, aunque cabe
resaltar que para la prueba de matematica de II Medio los particulares sub-
vencionados lograron el incremento mds importante de 250 a 261 puntos en
el transcurso de los siete anos en cuestion.
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En sintesis, se nota un mejoramiento general en los resultados de la ca-
lidad de la educacidn, pero la brecha entre instituciones publicas y privadas
se ha agrandado para el periodo 2003-2010. No solo se ha ampliado, sino
que la diferencia en la calidad se acenttia conforme los estudiantes avanzan
en edad. Entre 2003 y 2010, los resultados para 4to de Bdsica plantean una
brecha promedio de 54 puntos en lectura y 65 puntos en matemdtica, pero
los resultados para Il Medio muestran una brecha promedio de 63 puntos en
lenguaje y una alarmante diferencia de 89 puntos en matemdtica. De acuer-
do al informe del 2005 de la Fundacién para la Superacién de la Pobreza,

Los estudiantes del quintil quinto de ingresos, tienen una probabilidad
que es 4.5 veces superior a la poblacién del primer quintil, para alcanzar
los mejores puntajes de la prueba SIMCE de 4to de bésica. Asimismo, un
20.6% de los jévenes de 16 afos pertenecientes al quintil mds pobre, no
estd cursando la ensefianza media, sea porque ha desertado del sistema
educacional o se encuentra rezagado en el nivel de ensefianza bésica. Hay
una diferencia superior a siete veces en la probabilidad de lograr un buen
resultado en la prueba SIMCE de segundo medio, entre jévenes del Q5 y
QI (Moreno y Rosenbluth, 2005: 25).

A la luz de lo revelado, se evidencia un empeoramiento de la calidad de
la educacién en los colegios publicos conforme los estudiantes avanzan
de nivel primario a nivel medio, lo mismo que posteriormente constituye
una desventaja significativa de los estudiantes del sistema ptblico ante los
estudiantes del sistema privado al momento de ingresar a la universidad
y/o competir profesionalmente.

Implicaciones para el acceso a educacién superior

Al igual que la educacién bdsica, bajo el esquema de libre competencia, la
Educacién Superior se ha convertido en un servicio de lucro para el sector
privado, lo que ha creado un acceso selectivo a los estudios de tercer nivel.

La educacién en Chile asume caracteristicas del mercado capitalista; es un
servicio por el cual se efectda una transaccién econémica monetaria [...]
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La verdadera plusvalia se traduce en la inversién que realizan los alumnos
y sus familias a consecuencia del rol subsidiario que asume el Estado y que
se refleja en la escasa inversién en educacién por parte de éste. La plusvalia,
que es otorgada por la propia sociedad, al asociarlo con mejores expectati-
vas para futuro y de la movilidad social que se asocia con su obtencién, se
traduce en una maximizacién de los beneficios econdmicos por parte de
quienes pasan a administrar el sistema educativo de modo directo (Pinedo
Henriquez, 2011: 61).

Al anadir la variable de Calidad, sucede lo mismo que en la educacién bi-
sica y media, un mayor costo educativo representa mayor calidad, quienes
tengan los medios econdémicos pueden acceder a éste y quienes carezcan de
recursos se quedan al margen.

Pero mds alld de una limitacién econémica para costear una carrera
universitaria, los estudiantes que provienen del sistema publico enfren-
tan una limitacién educativa dada la baja calidad de educacién a la que
tuvieron acceso en el nivel primario y medio. La brecha en la calidad de
educacién entre las instituciones municipales y particulares subvenciona-
das y las particulares privadas, explicada en la anterior seccién, contribuye
enormemente a la diferencia en rendimiento de los estudiantes en la Prue-
ba de Seleccién Universitaria (PSU), requisito clave para el ingreso a la
universidad en Chile. La inequidad en el acceso a la universidad, a causa
de los resultados en esta prueba, revalida las diferencias socioeconémicas
de los candidatos, en detrimento de aquellos que pertenecen a los estratos
socioeconémicos mds bajos.
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Cuadro 3
Resultados promedio PSU

Tipo dependencia 2004 | 2005 |[2006 |[2007 |2008 |2009 |2010
Municipal B 432.4 | 476.3 | 474.5 | 472.8 | 471.8 | 472.1 | 454.3
Particular subvencionado | 492.2 | 498.1 | 498.4 | 501.6 | 500.3 | 501.1 | 487.9
Particular pagado 570.9 | 584.3 | 590.1 | 600.6 | 604.3 | 608.6 | 609.1
Promedio ingreso 558 556 570 567 568
universidades

Fuente 1: elaboracién propia con base en promedios de PSU por tipo de dependencia.
Fuente 2: promedio ingreso a universidades — Ministerio de Desarrollo Social (2013).

El Cuadro 3 contiene los resultados promedio de la PSU para estudiantes
de instituciones municipales, particulares subvencionadas y particulares
pagadas para el periodo 2004-2010. Del mismo modo que ocurre con los
resultados de la prueba SIMCE, se presencia una estratificacion a favor de
los estudiantes de colegios privados. Los resultados de estudiantes en co-
legios municipales registran promedios entre 432.4 y 476.3 puntos entre
2004 y 2010, aunque los mejores puntajes corresponden a 2005 y 2006.
Los estudiantes de colegios particulares subvencionados obtuvieron pro-
medios entre 492.2 y 501.6 puntos, lo que muestra una mejora progresiva
del 2004 al 2009 y una disminucién substancial de 23 puntos para 2010.
Los colegios particulares pagados son el tnico grupo que mantiene una
mejora constante para todo el periodo analizado, comienzan con 570.9
puntos en 2004 y terminan con 609.1 puntos para 2010. La diferencia
de resultados entre municipales y particulares pagados se aproxima a 130
puntos cada afio, mientras que la brecha entre particulares subvencionados
y particulares pagados se acerca a los 100 puntos anuales.

Estas enormes diferencias en puntaje adquieren ain mds importancia al
considerar los promedios minimos de la PSU para el ingreso a la universidad.
De acuerdo al Cuadro 3, los promedios minimos de la PSU para ingresar a
instituciones de Educacién Superior incrementaron de 558 puntos en 2006
a 568 puntos en 2010. Tomando los promedios del Cuadro 3 para estu-
diantes de colegios municipales y particulares subvencionados entre 2006 y
2010, se constata que ninguno de estos cumple con el promedio minimo de
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la PSU para ingresar a la universidad en los afios contemplados. Por ejemplo,
en el afo 2007, los colegios municipales obtienen un promedio de la PSU
de 472.8 puntos, los particulares subvencionados alcanzan los 501.6 puntos
y los particulares privados registran un promedio de 600.6 puntos, mientras
el promedio PSU necesario para ingresar a la universidad se ubicé en los
556 puntos. El resto de afos, se observa un patrén muy similar al expuesto
para 2007, lo que permite concluir que solo el promedio de los estudiantes
de instituciones particulares pagadas se encuentra por encima del puntaje
minimo necesario para cursar estudios universitarios, mientras el promedio
de las instituciones municipales y subvencionadas se mantiene entre 85 y
60 puntos, respectivamente, por debajo del promedio PSU minimo para
ingresar a la universidad.

La realidad del sistema educativo en Chile no proyecta un panorama
favorable para los estudiantes del quintil mds pobre, mds bien propende a
imponer desafios en el transcurso de su formacién académica que even-
tualmente dificultan sus posibilidades de cursar una carrera universitaria.

Como resultado de las brechas educacionales, se tiene que un 42.9% de los
jovenes del quintil pobre no han egresado de la educacién media a los 21
afios de edad, comparado con s6lo 3.5% del quintil mds rico. Esto es, una
diferencia de 12.3 veces en contra del primer grupo [...] De cada 100 jé-
venes de 21 afos del quintil quinto, 72.1 estdn cursando estudios de nivel
superior. En cambio sélo 8.1 de cada 100 jévenes de igual edad del quintil
pobre, cursan estudios superiores (Moreno y Rosenbluth, 2005: 25).

Los estudiantes de instituciones municipales y particulares subvencionadas
se ven inmersos en una educacién de inferior calidad a la de las institu-
ciones particulares pagadas; lo cual, en el mejor de los casos, puede ser
superado por la dedicacién y compromiso individual de los estudiantes a
mejorar su futuro o, en el peor de los casos, propicia atrasos, repeticién de
grados y hasta desercion.
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Conclusiones

El presente capitulo ha provisto una base empirica al argumento central
de esta tesis, organizando los datos econémicos y sociales de Chile para
el periodo 2003-2010 dentro de la triangulacién prevista en el modelo de
Crecimiento Empobrecedor: Crecimiento Econdmico, Apertura Comer-
cial y Bienestar Social.

En primera instancia, se ha demarcado que el impacto del ‘efecto Chi-
na en los precios del cobre chileno ha tenido el potencial de magnificarse
por medio de una apertura comercial conducente a incrementos substan-
ciales de las exportaciones cupriferas hacia China y estimulo para la inver-
sién extranjera. Se ha verificado que la estructura del TLC entre Chile y
China honra la normativa de la OMC y promueve exitosamente el acceso
a mercados, la facilitacién del comercio y la cooperacién técnica entre las
partes involucradas. Para el sector cuprifero, esto ha impulsado un mayor
dinamismo de las exportaciones de cobre chileno con destino a China, las
mismas que han aumentado mds de diez veces en el septenio 2003-2010
con una tasa anual de crecimiento del 31% desde el ano 2005. En materia
de inversiones, se contrapone un crecimiento mds rezagado que bordea los
US$100 millones de délares hasta el afio 2010, aunque se perfila un futuro
pleno de oportunidades para la inversién china en la minerfa chilena.

En segunda instancia, se ha delineado una estrecha relacién entre el rol
de China en la economia mundial como principal consumidor de produc-
tos primarios y el desempefio econédmico de Chile en la primera década del
nuevo milenio. El boyante crecimiento econémico de China y su creciente
demanda por productos bdsicos ha provocado un doble efecto chino en
las economias latinoamericanas dependientes de exportaciones primarias,
en particular economfas petroleras y mineras. Como se ha mencionado en
esta seccion, el ‘efecto China’ en los precios del cobre ha impulsado a que
Chile obtenga ganancias derivadas de hasta 47,8% en el 2007. En gran
medida, los elevados precios del cobre han aumentado significativamente
los ingresos del Estado chileno por medio de importantes incrementos
en las contribuciones tributarias tanto de las empresas mineras estatales,

CODELCO y ENAM]I, como de las transnacionales de la Gran Mineria
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Privada. Por estas razones, se evidencia una correlacién entre el crecimien-
to sostenido de China y nuevas oportunidades de crecimiento econémico
para Chile entre 2003 y 2010, las mismas que se han concretado en un alza
constante del PIB chileno, con una tasa promedio de crecimiento del 4,6%
(excluyendo al ano 2009), y en la posibilidad de superar a China y Brasil
en términos de PIB per cdpita.

La tltima seccién consiste en un extenso andlisis de la faceta negativa del
modelo de crecimiento chileno, el componente social. Se inicia con la tan
celebrada reduccién de la pobreza en Chile, la cual, acorde a cifras oficiales
(15,1%) sittia al pais entre economias desarrolladas como Estados Unidos y
Bélgica. Igualmente, se revela el incesante debate en la politica chilena res-
pecto a estas cifras dado que su cdlculo se basa en informacién de la IV En-
cuesta de Presupuesto Familiar de 1987, aun cuando existen dos encuestas
mias actualizadas (V EPF 1997, VI EPF 2007). El ex-ministro de hacienda,
Felipe Larrain, ha publicado un estudio en el que ajusta la medicién de la
pobreza a la V Encuesta y resulta que el indice de la pobreza se encuentra en
casi el doble (29%), lo que en la prictica posicionaria a Chile entre paises
con altos niveles de pobreza como Argentina, Ecuador e India (véase Anexo
D). Como el propio Larrain esboza, “ante el espejismo de una sociedad que
tiene muy buenos indicadores de pobreza, el Estado puede sentir que tiene
menos trabajo que hacer para asegurar un bienestar minimo a la poblacién
y que puede dar prioridad a otros objetivos. Esto va en directo prejuicio de
los pobres a los que el gobierno —por un error de medicién— no considera
como tales” (Larrain, 2008: 24). Sin embargo, inclusive con las correcciones
de Larrain, es indiscutible que Chile ha experimentado un declive notable en
sus niveles de pobreza para el periodo 2000-2010.

Por otra parte, los gobiernos chilenos de la primera década del milenio
han desplegado amplios esfuerzos en materia de proteccién social, los pro-
gramas Chile Solidario y Chile Crece Contigo definitivamente han extendi-
do la cobertura estatal en las dreas de educacién y salud para los estratos
sociales mds necesitados. A pesar de ello, Chile Solidario no ha activado una
mejora en los empleos ni en los ingresos de los participantes y Chile Crece
Contigo no ha asegurado la inclusién apropiada de todos los ninos en el
nuevo sistema.
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El objetivo central del capitulo consiste en concebir a la equidad no
s6lo como una disminucién de la pobreza, sino en comprenderla en térmi-
nos de una reduccién de la desigualdad. Es entonces que el modelo de Cre-
cimiento Empobrecedor emerge dentro del contexto chileno dado que éste
mantiene una inequitativa distribucién del ingreso que trasciende a varios
aspectos del espectro social. La distribucién del ingreso se modula median-
te la desigualdad salarial y la desigualdad salarial se origina en la desigual-
dad de acceso y calidad de la educacién. Al mantener un rol subsidiario,
el Estado chileno ha tenido un gasto limitado en educacién, lo cual se tra-
duce en una infima mejora de la calidad de la educacién municipal y una
profundizacién de la brecha con instituciones privadas a este respecto. De
hecho, los resultados de las pruebas SIMCE sobre calidad de la educacién
verifican esta marcada diferenciacién. En una sociedad donde la calidad se
mide acorde al costo de la educacidn, una distribucién del ingreso desigual
conlleva limitacién de oportunidades para grupos de menores recursos.
Es asi que el acceso privilegiado a educacién de calidad explica la acumu-
lacién de riqueza del estrato de mayores ingresos de Chile frente al resto
de quintiles y permite la persistencia y exacerbacién de la desigualdad de
ingresos. Este panorama conduce a bajas tasas de movilidad social ya que
dificulta el acceso a Educacién Superior para un segmento importante de
la poblacién chilena. La realidad es que al egresar de un sistema municipal
o subvencionado de mala calidad, la mayoria de estudiantes no alcanzan el
promedio minimo de la PSU para acceder a una educacién universitaria y,
de este modo, se reiteran y afianzan las diferencias socioecondmicas de ori-
gen y estatus a través de la educacién. Cabe concluir esta seccién anotando
el siguiente dato, simulaciones del estudio realizado por Solimano y Torche
demuestran que “el coeficiente de Gini disminuye significativamente si se
expande la educacién terciaria a mayores contingentes de la poblacién”
(Solimano y Torche, 2008: 40). Para lo cual, se debe transformar las bases
estructuralmente injustas del sistema educativo en Chile; recordemos que
no solo se trata del quintil mds pobre, sino que la dindmica actual aqueja
al 93% de los estudiantes chilenos.
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Conclusiones:

transicion del milagro econémico
al malestar chileno

El desarrollo exige la existencia de un Estado eficaz,
que actie como agente promotor, alentando y
complementando las actividades de las empresas
privadas y de los individuos.

(Caputo, 2001:40).

A nivel internacional, se proyecta con inusitada frecuencia al modelo chi-
leno como un caso paradigmadtico del éxito del proyecto neoliberal de
desarrollo y modernizacién en América Latina. A lo largo de las dltimas
dos décadas, Chile se ha posicionado como uno de los lideres regionales
respecto al control de la inflacién, balance externo positivo, cumplimiento
con los pagos de la deuda e indices estables de crecimiento econémico.
Sin embargo, pese a este exitoso crecimiento y los avances en su indice de
desarrollo humano, al interior del pais este modelo de crecimiento ha ido
en directo detrimento del bienestar de la vasta mayoria de la poblacién,
dado que su estructura perpetda la reproduccién de la desigualdad social.
En consecuencia, la presente investigacién ha puesto en evidencia los me-
canismos y dindmicas entre Estado, mercado y sociedad que han creado y
afianzado condiciones estructurales para un ‘Crecimiento sinz Equidad’ en
Chile entre los afos 2003 y 2010.

En primer lugar, se observa que el modelo neoliberal chileno puede
haberse instituido en el periodo de la Dictadura, pero llega a consolidarse
durante los gobiernos democrdticos de la era de la Concertacién. A pesar
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de proponer innovaciones desde el retorno a la democracia en 1990, el
Estado chileno conserva estructuras legales, tributarias y econémicas de la
época de Pinochet. El Estado continda rigiéndose por la Constitucién de
1980. El Estado mantiene un régimen tributario que estimula la inversién
extranjera, pero también el desvio de ganancias cupriferas fuera del pais en
calidad de remesas. El Estado promueve un modelo de desarrollo asentado
en politicas de apertura comercial, un aspecto especialmente importante
si se considera que el sector externo abarca la mitad del PIB chileno. Es-
tos elementos denotan el fundamento neoliberal de un predominio de las
fuerzas de mercado.

No obstante, los gobiernos de la Concertacién han puesto especial én-
fasis en la importancia del gasto social por parte del Estado. En Chile, el
incremento en inversién publica orientada a mejorar los servicios sociales
bajo los gobiernos democréticos es un hecho. Pero también es un hecho
que estos servicios se mantienen privatizados. Al asignar la administracién
de servicios sociales a entidades privadas, el Estado chileno ha asumido un
rol subsidiario y ha permitido que dreas como salud o educacién se regulen
mediante la oferta y demanda del mercado. Este contexto ha limitado las
posibilidades de ascenso socio-econdémico de las personas de los estratos de
menores ingresos y, al mismo tiempo, ha facilitado la acumulacién de la
riqueza en manos de un porcentaje reducido de chilenos; que ha sido el ger-
men de un profundo descontento social con el modelo neoliberal de Chile.

Ante lo expuesto, es posible discernir que esta investigacion reviste de
particular importancia al Estado chileno, al aducir que, bien sea su inter-
vencién y/o subsidiariedad, ha sido el catalizador de un crecimiento sin
distribucién equitativa de los beneficios alcanzados. Con el propdsito de
clarificar las conexiones realizadas a lo largo de la investigacion, en este
capitulo de conclusiones se entrelazard la informacién de antecedentes,
teorfa y andlisis empirico para ofrecer reflexiones finales.

Partiendo de la Teorfa del Crecimiento Empobrecedor, se ha estable-
cido un vinculo entre una mayor apertura comercial con China y el cre-
cimiento econdmico de Chile en el dltimo decenio, aunque existen dos
tipos de distorsién que lo convierten en un modelo empobrecedor: (i) en
el ambito econdmico, una institucionalidad al servicio de intereses extran-
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jeros y (ii) en el 4mbito social, limitado gasto publico en educacién pese a
que éste es el principal medio de movilidad social en Chile.

Trinidad negra del desarrollo empobrecedor
y limitacién de la via indirecta

El marco legal y tributario laxo de Chile, heredado de la era de la Dictadu-
ra, ha tenido gran éxito en atraer inversién extranjera pero ha permitido,
simultdneamente, un desvio de las ganancias mineras hacia las empresas
transnacionales de la GMP. La era de la Concertacién se ha caracterizado
por una campana democrdtica que apunta a una insercion internacional
por medio de una politica exterior de liberalizacién econémica y comercial,
destacando a Chile en la regién latinoamericana por su proclividad a suscri-
bir tratados de libre comercio y facilidad para captar capital extranjero. En
consecuencia, acorde a la estrategia de desarrollo chilena, la liberalizacién
comercial ha ido de la mano de condiciones legales y tributarias propicias
para la inversién extranjera. A este respecto, Orlando Caputo senala,

El modelo tedrico de crecimiento empobrecedor se presenta en Chile de
forma agudizada porque se agregan por lo menos tres elementos adiciona-
les a la teorfa: uno, el capital extranjero personificado en las grandes em-
presas mundiales que le permiten por este solo hecho mejores condiciones
competitivas. Segundo, la apropiacién de la renta minera. Y, tercero, los
bajisimos niveles de tributacién (Caputo, 2000: 154).

Es asi que gracias a la ‘trinidad negra del desarrollo empobrecedor,”" las em-
presas de la GMP han podido apropiarse de las rentas mineras y su contri-
bucidn tributaria al Estado chileno ha sido infima en relacién a sus remesas.

Referente a este tipo de distorsién, puede que la inversién china en el
sector minero chileno atin sea modesta, pero el impacto de China en el pre-
cio del cobre ha incrementado las ganancias de las transnacionales mineras

1 Ley Minera, Estatuto de Inversién Extranjera y Ley Tributaria (BCN, 2003:29).
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en grandes proporciones. El aflo 2003 representa el punto de inflexién en
la relacién entre produccién industrial china y los precios mundiales de
productos bésicos como el cobre (Calderén, 2009: 54 en Jenkins, 2011:
81). Desde entonces, China ha importado materias primas en crecientes
cantidades y su demanda ha impulsado substanciales incrementos en los
precios de estos productos. Por ende, el ‘efecto China’ ha permitido un alza
constante del precio del cobre en el periodo 2003-2010 y Chile se encuen-
tra entre los paises latinoamericanos més favorecidos por el ‘efecto China’.
Pero surge la interrogante de ;quién se beneficia y en qué proporcién?

A primera vista, se registra un incremento importante del aporte de la
mineria al Estado chileno para el periodo analizado. El aporte global de la
minerfa aumentd dramdticamente de un 5,5% del aporte tributario total
al Fisco en 2003 a 20,9% en 2010, con una maxima de 34% en 2006. De
este aporte global de la mineria, la contribucién de la GMP ascendi6 de
un 13% en 2003 a un 37,32% en 2010, lo que significa que las empre-
sas estatales, CODELCO y ENAMI, disminuyeron su aporte del 87% en
2003 al 62,68% al cabo de la década. Empero, aunque se reconozca un
mayor aporte tributario al Estado chileno por parte de las transnacionales
mineras en este periodo, cabe resaltar que actualmente éstas acaparan mds
de dos tercios de la producciéon nacional de cobre en Chile. Es decir, las
empresas estatales producen un tercio del cobre chileno pero aportan al
Fisco dos tercios del monto global de tributaciones mineras, mientras las
transnacionales de la GMP solo contribuyen con un tercio de este monto
pero controlan la produccién de cobre en un 70%.

De este modo, la estructura legislativa y tributaria de Chile ha conver-
tido a la minerfa en un negocio altamente lucrativo para los inversionis-
tas extranjeros, quienes reciben remesas significativamente mayores a sus
inversiones. El ex-asesor de tres ministros de Minerfa de Chile y ex-jefe
de estudios de COCHILCO, Eduardo Titelman, publicé que el Estado
chileno ha permitido que las trasnacionales de la GMP obtengan cerca
de US$10 mil millones anuales en utilidades extraordinarias entre 2005 y
2009, en gran medida producto de los altos precios del cobre; lo cual equi-
vale a una rentabilidad extraordinaria mayor al 50% (Titelman, 2010).
Este margen de ganancia es alarmante dado que dreas de alta rentabilidad
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en Chile, como el sector bancario, alcanzan entre 26%-30%. Paradéji-
camente, el Estado chileno ha percibido un porcentaje minimo de estas
ganancias exorbitantes de la GMP. Inclusive si se considera el royalty mi-
nero (IEM) vigente desde 20006, el aporte de las transnacionales mineras
continda siendo extremadamente bajo. En el periodo 2006-2010, el IEM
ha contribuido con un aproximado de US$ 4 500 millones al Fisco, pero
esto ni siquiera representa un 3% de las ganancias totales de las empresas
transnacionales de la GMP.

Asimismo, en este caso de estudio, la viz indirecta propuesta por Bha-
gwati para combatir la pobreza se desvanece ante un panorama minero de
acumulacién de excedentes en las élites, un mindsculo aporte minero al
empleo nacional y una preferencia por la subcontratacién y tercerizacién
en el sector minero de Chile. La dindmica interna de la minerfa chilena
se caracteriza por una relacién disociadora entre crecimiento econdémico
y grupos mayoritarios. En palabras de Ricardo Infante y Osvaldo Sunkel,

En el segmento moderno, competitivo y de elevada productividad —como
es el caso del orientado al comercio exterior— los grupos sociales (mino-
ritarios) vinculados a este y las dreas geogréficas pertinentes se expanden
dindmicamente, muy por encima del promedio, pero con escasa creacién
de empleos. Los segmentos de productividad mediana o baja, que incluyen
el grueso del empleo informal y precario, los grupos sociales pertinentes
(mayoritarios) y los espacios geogréficos en que se localizan, corresponden
a actividades de crecimiento lento que tienen escasos vinculos con los sec-
tores de punta. Participan solo de forma tangencial en el crecimiento y, en
consecuencia, por mds elevado que este sea no genera los resultados espe-
rados para los sectores sociales de medianos y menores ingresos (Infante y

Sunkel, 2009: 137).

Por lo cual, minorias selectas son las ganadoras del proceso de globaliza-
cién, al encontrarse vinculadas directamente al comercio exterior chileno y
a sectores altamente productivos como la minerfa.

Ademis, si bien es cierto que la mineria chilena ofrece mejores salarios
que otras actividades econdmicas, este sector tiene un escaso aporte al em-
pleo total del pais. Se observa una concentracién de salarios altos en acti-
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vidades econémicas de alta productividad dado que las grandes empresas
nacionales e internacionales dedicadas a este tipo de actividades absorben
una porcién considerable del excedente de capital producido en la econo-
mia chilena. Mientras éstas generan un 76,6% del valor agregado de la eco-
nomia y concentran un 86,3% del excedente bruto de capital, las empresas
de tamano pequefo y mediano representan un 76,4% de la PEA pero sélo
perciben un 23,3% del valor agregado nacional (Infante y Sunkel, 2009:
145). Por consiguiente, la oferta laboral minera permite remuneraciones
comparativamente mejores para trabajadores con similar preparacién edu-
cacional y experiencia laboral en otros sectores productivos.

La mineria, especialmente las grandes empresas tienen un nivel de salario
(y de beneficios sociales) relativamente superiores que lo observado en el
resto de la economia. Esto es vdlido tanto para profesionales, empleados y
obreros. A pesar de esto, el cobre ocupa, entre empleo directo y subcontra-
taciones, tan solo un poco mds del 1% del empleo total de Chile (Meller,
2003: 7).

En este sentido, por mds trascendental que sea el impacto positivo de una
mayor apertura comercial con China en el sector minero chileno, su repre-
sentatividad en el empleo total del pais impide la creacién a gran escala de
plazas de trabajo y mejores salarios, condiciones indispensables para que el
Estado pueda mejorar la calidad de vida de la poblacién de manera indirecta.

A esto se suma que el sector minero chileno constituye actualmente
una de las actividades econémicas con mayores indices de subcontratacién
y tercerizacion en el pais. Desde fines del siglo pasado hasta el ano 2004,
la subcontratacién en el sector minero ascendié a un 63,8%, un aumento
de 26 puntos porcentuales (Leiva Gémez, 2009). Y para finales del ano
2010, las dotaciones internas, es decir, contrataciones directas de empresas
mineras, se redujeron a un 36% de los trabajadores mineros; mientras las
subcontrataciones y tercerizacién alcanzaron el 68% (Fundacién Chile,
2011: 24). Esta modalidad temporal de contratacién, tipica del modelo de
flexibilizacién laboral del neoliberalismo, restringe los derechos laborales
y remuneraciones de los trabajadores mineros. Entonces, ;al final, quién
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gana en esta ecuaciéon? Nuevamente, se trata de las grandes empresas na-
cionales e internacionales, las cuales asumen menos responsabilidades y
obligaciones hacia sus trabajadores bajo un sistema de flexibilidad laboral.

En conclusidn, el caso chileno ejemplifica como la fuerte competencia
internacional por atraer capitales extranjeros conduce a que las élites go-
bernantes faciliten ventajas comparativas de inversién, mediante una legis-
lacién laxa, reduccién de impuestos y flexibilidad laboral. Adicionalmente,
las élites econdémicas nacionales sostienen fuertes vinculos con las empresas
transnacionales y, al beneficiarse de su operacién en Chile, buscan ejercer
influencia en el gobierno para prolongar sus beneficios. En este proceso,
el Estado chileno ha forjado una institucionalidad a favor de los intereses
de sus inversionistas extranjeros, dando paso a un modelo de desarrollo
empobrecedor para la nacién. Como resultado de politicas neoliberales
en Chile, las empresas transnacionales son las que mds se han beneficiado
del ‘efecto China’ en los precios del cobre, las que menos aportan al Fisco
y las que obtienen mayor rentabilidad extraordinaria. Y la concentraciéon
de la riqueza en las élites locales persiste dado que éstas controlan el acceso
a las grandes empresas de los sectores de alta productividad en Chile. En
contraposicidn, el Estado chileno presencia la apropiacién de sus recursos
naturales sin una retribucién tributaria comparativa, agotando sus fuentes
de riqueza sin acumular las ganancias correspondientes y empobreciendo,
en términos reales, a la mayoria de chilenos.

Via directa: crecimiento con reproduccién

de desigualdad social

En una segunda dimensién de anilisis, puede que el boom minero no
proporcione suficientes empleos o salarios para impulsar indirectamente
un efecto de levantamiento (pull-up) de los sectores de menores recursos
econdmicos, pero ha generado suficientes ingresos adicionales para que el
Estado chileno fomente una reduccién de la pobreza de forma directa me-
diante programas sociales. El crecimiento econémico de Chile a partir del
auge cuprifero ha generado excedentes econémicos para crear reservas es-
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tatales y enfrentar crisis nacionales e internacionales sin desestabilizaciones
econdémicas, como con la exitosa Politica de Balance Estructural. También
se debe reconocer que, gracias al respaldo de esta politica, los gobiernos de-
mocréticos han logrado reducir la pobreza absoluta y han intentado corre-
gir la mala distribucién del ingreso por medio de politicas de gasto social.

Desde el ascenso de los gobiernos de la Concertacién, el Estado chileno
ha re-conceptualizado sus prioridades, envistiendo de particular importancia
a la inversién publica en programas sociales. Acorde a cifras oficiales, estos
programas han sido tan efectivos en la lucha contra la pobreza que el indice
de pobreza absoluta disminuy6 de 20,5% en 2000, a 15,1% en 2009. Sin
embargo, la intervencién compensatoria del Estado chileno ha tenido sus
limites ya que, si se mide la pobreza relativa®, aparece una realidad social muy
diferente en Chile. De acuerdo a la CASEN 2006, el porcentaje de chilenos
bajo la linea de pobreza relativa abarcaria un 25,6% de la poblacién, esto es,
alrededor de 4,3 millones de personas (Infante y Sunkel, 2009: 136-137). Lo
mismo que significa que mds de una cuarta parte de la poblacién chilena se
encuentra relativamente excluida de la sociedad.

Respecto a la desigualdad y distribucién del ingreso, el Estado chileno
no ha conseguido reducciones significativas para el periodo 2003-2010. El
coeficiente de GINI se ha mantenido alrededor del 0,53 vy, a finales de la
década, el quintil més rico (Q5) percibe cerca del 60% del total de ingresos
nacionales mientras el quintil mds pobre (Q1) no alcanza ni el 5%. Asi, la
expansién econdémica de Chile puede haber permitido una reduccién de la
pobreza, pero la estructura chilena carece ain de una distribucién equita-
tiva de los beneficios de su crecimiento econémico.

Con el fin de investigar las razones detrds de esta desigualdad social
inalterada, se ha establecido una conexién entre trabajo, salarios y educacién;
alegando que la educacién es el principal medio para ascender dentro de la
escala socio-econémica de Chile. Entonces, emerge la segunda distorsién del
modelo chileno: pese al incremento en fondos estatales a causa del impacto
positivo de China en el sector minero chileno, no ha habido una inversién
substancial en capital humano para mitigar la desigualdad social imperante.

2 El grupo de personas o familias cuyo nivel de ingreso es inferior a 0,6 veces el ingreso medio, se
constituye en el sector relativamente excluido de la sociedad.
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El gasto publico en dreas claves para el desarrollo nacional, como la
educacién, no ha incrementado de manera proporcional al progreso eco-
némico chileno en la década del 2000. Chile practicamente triplicé su PIB
entre 2003 y 2010, llegd a los $216 miles de millones de délares y alcanzé
un PIB per cdpita de $15 400 ddlares en el ano 2010°. Mientras que el
incremento del gasto ptblico en educacién como porcentaje del PIB para
este mismo periodo tan sélo equivale a un 0,3%, variando de un 3,9%
en 2003 a un 4,2% en 2010. Un limitado gasto publico en educacién
compromete la calidad de la educacién a nivel bdsico y medio. Tal como se
explica en el andlisis empirico, los resultados de las pruebas SIMCE para
medir la calidad de la educacién demuestran que se ha ahondado la brecha
entre instituciones putblicas o subvencionadas por el Estado e instituciones
privadas entre 2003 y 2010. Consecuentemente, los estudiantes que se
graduan de colegios del sistema publico/subvencionado enfrentan desven-
tajas importantes al aplicar a la universidad y, de esta forma, se reproducen
las desigualdades de origen y estatus socio-econémico en Chile.

Los resultados de las pruebas PSU para el ingreso universitario conso-
lidan esta reproduccién de desigualdades, dado que proyectan una estrati-
ficacién a favor de los estudiantes de colegios privados. En otras palabras,
el sistema educacional de Chile ha sido estructurado en beneficio de los
estudiantes provenientes de hogares con mayores ingresos; ellos son quie-
nes acceden a la mejor educacién bdsica y media, aprovechan el sistema
de meritocracia, pueden costear cursos de preparacién universitaria y, en
consecuencia, son quienes obtienen los puntajes necesarios en la PSU para
acceder a una educacién superior. Después de egresar de la universidad,
estos mismos estudiantes serdn quienes puedan competir en el mercado
laboral por las mejores plazas de trabajo y remuneraciones, ingresos que les
permitirdn mantener y hasta mejorar su nivel de vida y que proporciona-
rdn a sus futuras generaciones ese mismo acceso privilegiado a educacién
de calidad, lo que cierra asi este circulo de perpetua desigualdad social.

3 “En el ano 2006, Chile se convirti6 en el pais con el PIB nominal per cdpita mds alto de Latino-
américa. Adicionalmente, el Global Competitiveness Report 2009-2010 ubicé a Chile en el lugar
nimero 30 de su ranking de competitividad, situdndolo por sobre el resto de los paises de la region
tales como Brasil, México y Argentina, que ocuparon 56, 65 y 85 respectivamente” (Fundacién

Chile, 2011:16).
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En el futuro, sélo queda aspirar a que el Estado chileno tome cartas en
el asunto e invierta en su capital humano de forma indiscriminada. Con
una debida proteccién social, el Estado puede fomentar progreso material
inclusivo y equitativo. Para lo cual, el Estado debe asumir un rol promotor
en la capacitacién de la mayoria de la poblacién para que ésta pueda incor-
porarse a sectores productivos cada vez més globalizados y competitivos.

Se trata de construir una sociedad capaz de garantizar el acceso equitativo
de todas las personas a las oportunidades de progreso y proteccién social
[...] El Estado es fundamentalmente responsable de formular y consensuar
las politicas que mediante instrumentos publicos y privados permitan ga-
rantizar a los ciudadanos la proteccién de sus derechos y los recursos nece-
sarios para ello, de acuerdo con las posibilidades de la economia [...] Una
politica social garantizada deberia abarcar, entre otros aspectos, la salud,
la calidad de la educacién y los derechos econémicos y sociales (Infante y

Sunkel, 2009: 151).

Al evitar anclarse en la premisa neoliberal de que el mercado automdtica-
mente tendrd un impacto social positivo, el Estado puede generar desde
adentro condiciones sociales mds equitativas y una insercién laboral eficaz
de su capital humano, que cimiente verdaderos pilares para un desarrollo
a largo plazo.

Reflexiones finales

A manera de reflexiones finales, cabe recuperar algunos de los argumentos
de los detractores del modelo neoliberal en Chile a finales de la década de
1990. Entre ellos, Felipe Portales (2000), Paul Drake e Ivan Jaksic (1999),
Alejandro Foxley (1993, 1997) y Donald Richards (1997) quienes cues-
tionaron dvidamente la eficacia del modelo neoliberal de desarrollo chileno
a fines del siglo XX. En primera instancia, estos autores adujeron que el
neoliberalismo habia tenido un impacto a medias en el bienestar de la so-
ciedad chilena. Si relacionamos este argumento con la situacién actual de
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Chile, se puede concluir que continda siendo una critica vélida, dado que
la pobreza se mantiene alta y la desigualdad es agobiante.

En segunda instancia, estos autores subrayaron la necesidad de que el
Estado chileno regule las ausencias o excesos creados por el mercado, uno
de los argumentos centrales que se ha confirmado en el desarrollo de esta
investigacion.

En tercera instancia, estos autores defendieron que el crecimiento eco-
némico de Chile no es milagroso al compararse con el crecimiento del
pais en la década de 1960, durante la adopcién de politicas de aislamien-
to comercial e industrializacién mediante sustitucién de importaciones
(ISI). Para 1966, la tasa de crecimiento econédmico de Chile se situdé en
un 10%, pero el resto de la década se caracterizé por constantes fluctua-
ciones. En cambio, en el periodo de amplia apertura comercial en Chile,
1985-1998, el pais alcanzé una tasa de crecimiento econémico sostenida
sin precedentes histéricos, promediando alrededor de 7% (véase Anexo
E). Esta evidencia, mds alld de refutar el tltimo punto de los autores
citados, comprueba que el problema no radica en el nivel de apertura
comercial de una nacién, sino en el grado de intervencién estatal para
crear herramientas de levantamiento de los pobres a partir de la expansién
econdmica del pais.

Desde inicios del siglo XXI, especialistas sobre este tema, como el eco-
nomista Orlando Caputo (2001), han pronosticado el agotamiento rela-
tivo del modelo neoliberal chileno; pero, recién a fines de la década del
2000, este prondstico se ha visibilizado en protestas y descontento social
que invaden las calles de Santiago. En gran parte, se debe a la experiencia
de casi dos décadas de crecimiento econémico sostenido sin equidad. Pese
a las interminables promesas de los gobiernos democrdticos, el milagro
econémico de Chile no ha cambiado la calidad de vida de la mayoria de
chilenos. Mds bien se ha gestado un malestar social generalizado como
respuesta a una economia extractivista con leyes y tributacién al servicio
de intereses elitistas y extranjeros, un sistema socialmente excluyente, y un
Estado subsidiario que, frecuentemente, permanece al margen en lugar de
defender los derechos e intereses de sus ciudadanos con el afin de cumplir
con su principal interés nacional, crecimiento econémico.

147



El dragény el oro rojo: crecimiento sin equidad en Chile

El presente trabajo de investigacion ha interconectado las condiciones
econdmicas con los limitantes sociales en Chile, atravesando por el vértice
de la maquinacién politica del Estado chileno, para proporcionar un mejor
entendimiento de los mecanismos internos que atentan contra la soste-
nibilidad del actual modelo neoliberal del pais. A la luz de los hallazgos
realizados, se espera incentivar nuevas lineas de investigacién relacionadas
a los desafios que enfrenta Chile bajo el modelo de desarrollo vigente y
posibles modificaciones que tengan el potencial de contrarrestar los efectos
negativos del mismo y aminorar el malestar chileno de la década del 2000.

Se deja como motivacién investigar acerca de la amenaza de reprima-
rizacién que posa la presencia de China en Chile, especialmente porque
Chile cada vez mds exporta cobre en bruto, retrocediendo de sus avances
en las décadas anteriores hacia la exportacién de cobre refinado y deri-
vados del cobre. Igualmente, serfa importante profundizar acerca de las
posibilidades de Chile para impulsar la industrializacién y exportacién de
productos de mayor valor agregado a partir del boom cuprifero, midiendo
la gestién estatal de Chile para alcanzar su ‘segunda fase exportadora’.

Por otro lado, se deja abierta la investigacién de los cambios en el sector
educacional de Chile, los resultados presentados en el capitulo empirico
respecto a los exdmenes SIMCE y PSU fueron rendidos por estudiantes
que cursaron sus estudios primarios y medios a lo largo de la década de
1990, época de mayor inversién publica en educacién. Por lo tanto, se-
ria importante dar seguimiento al rendimiento de la nueva generacién de
estudiantes que han cursado sus estudios bédsicos y medios en la primera
década del nuevo milenio.
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Anexos

Anexo A:
Indice de GINI de paises de América Latina 2010
Ranking Pais (B.l?’[luljlfiial) Pais (CGEIII:IAIL)
1 Venezuela 0.394 Venezuela 0.394
2 Argentina 0.445 Uruguay 0.422
3 Uruguay 0.453 El Salvador 0.454
4 México 0.472 Pert 0.458
5 Rep. Domin. 0.472 Meéxico 0.481
6 Pert 0.481 Costa Rica 0.492
7 El Salvador 0.483 Ecuador 0.495
8 Ecuador 0.493 Argentina 0.509
9 Costa Rica (2009) 0.507 Panamd 0.521
10 Panamid 0.519 Chile (2009) 0.524
11 Paraguay 0.52 Nicaragua 0.532
12 Chile 0.521 Paraguay 0.533
13 Nicaragua - Rep. Domin. 0.554
14 Brasil (2003) 0.547 Bolivia (2007) 0.565
15 Colombia 0.559 Honduras 0.567
16 Bolivia (2008) 0.563 Brasil (2009) 0.576
17 Honduras 0.57 Colombia 0.578

Fuente: elaboracién propia, basada en datos del banco de Banco Mundial y CEPAL.
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En comparacién con el resto del mundo,
los pardmetros referenciales de este coeficiente son:
Namibia: 0,743 (La economia a nivel mundial

con el indice de mayor desigualdad)

Dinamarca: 0,247 (Situacion de mdximo
repartoldistribucion igualitaria)

Anexo B:

Participacion del cobre en exportaciones totales de Chile (%)

Afo

2003 2004

2005

2006 | 2007

2008 | 2009

2010

Participacién del Cobre | 36% 45%

46%

56% 56%

49% | 51%

56%

Fuente: elaboracién propia, con base en datos del Banco Central de Chile.

Anexo C:
Ranking de paises acorde a PIB per cdpita (nominal)

Rank Country US$ Year
1 Luxemburgo 107 206 2012
2 Qatar 99 731 2012
3 Noruega 99 462 2012
4 Suiza 79 033 2012
5 Australia 67723 2012
6 Emiratos Arabes Unidos 64 840 2012
7 Dinamarca 56 202 2012
8 Suecia 55158 2012
9 Canad4 52232 2012
10 Singapur 51162 2012

164

(Contintia...)

Anexos
Rank Country US$ Year
11 Estados Unidos 49 922 2012
12 Austria 47 083 2012
13 Japén 46736 2012
14 Paises Bajos 46 142 2012
15 Finlandia 46 098 2012
16 Irlanda 45 888 2012
17 Kuwait 45 824 2012
18 Bélgica 43 686 2012
19 Islandia 41 740 2012
20 Brunei 41703 2012
21 Alemania 41513 2012
22 Francia 41 141 2012
23 Reino Unido 38 589 2012
24 Nueva Zelanda 38222 2012
— Hong Kong 36 667 2012
25 Ttalia 33115 2012
— Unién Europea 32518 2012
26 Israel 31296 2012
27 Espana 29 289 2012
28 Chipre 26 389 2012
29 Arabia Saudita 25 085 2012
30 Omin 24765 2012
31 Barein 23 477 2012
32 Guinea Ecuatorial® 23133 2012
33 Corea del Sur 23113 2012
34 Bahamas 22 833 2012
35 Eslovenia 22193 2012
36 Grecia 22 055 2012
37 Malta 20 852 2012
38 Taiwdn 20 328 2012
(Contintia...)
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Rank Country Us$ Year Anexo D:
39 Portugal 20179 2012 king d d doal de Ia vobl baol de vob
Ranking de paises de acuerdo orcentaje de la poblacién bajo linea de pobreza
40 Trinidad y Tobago 19018 2012 gep P ) P ) P
41 Reptblica Checa 18 579 2012 Pais Pob. ba()oc/) §’ obreza Afio
o
42 Eslovaquia 16 899 2012
Chad 80 2001
43 Estonia 16 320 2012
Haiti 80 2003
44 Barbados 16 152 2012
Liberia 80 2000
45 Chile 15 410 2012
Rep. Dem. del Congo 71 2006
46 Uruguay 14 614 2012
Sierra Leona 70 2004
47 Rusia 14 247 2012
Nigeria 70 2007
48 Lituania 14018 2012
Surinam 70 2002
49 Latvia 13 900 2012
Suazilandia 69 2006
50 Antigua y Barbuda 13 429 2012
Zimbabue 68 2004
51 Croacia 12972 2012
Burundi 68 2002
52 Venezuela 12 956 2012
Santo Tomé y Principe 66 2009
53 Sain Crist6bal y Nieves 12 804 2012
Zambia 64 2006
54 Libia 12778 2012
Niger 63 1993
55 Hungria 12736 2012
Comoras 60 2002
56 Polonia 12 538 2012
Honduras 60 2010
57 Brasil 12079 2012
Namibia 56 2012
58 Gabén 11 929 2012
Senegal 54 2001
59 Kazajstdn 11773 2012
Mozambique 54 2008
60 Argentina 11 576 2012
Guatemala 54 2011
Fuente: FMI, World Economic Outlook Database-April 2013, International Monetary Fund. Malaui 53 2004
México 51 2012
Bolivia 51 2012
Kenia 50 2000
Eritrea 50 2004
Madagascar 50 2004
Lesoto 49 1999

(Contintia...)
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Gambia 48 2012
Camertin 48 2000
Sudéfrica 48
Tayikistdn 47 2009
Burkina Faso 47 2009
Suddn 47 2009
Nicaragua 46 2005
Yemen 45 2003
Ruanda 45 2011
Belice 43 2010
Yibuti 42 2007
Costa de Marfil 42 2006
Timor Oriental 41 2009
Angola 41 2006
Mauritania 40 2004
Mongolia 39 2010
Granada 38 2008
Benin 37 2007
Colombia 37 2010
Paptia-Nueva Guinea 37 2002
El Salvador 37 2010
Mali 36 2005
Tanzania 36 2002
Afganistdn 36 8
Armenia 36 2010
Guyana 35 2006
Ucrania 35 2009
Paraguay 35 2010
Republica Dominicana 34 2010
Kirguizistin 34 2011
Birmania; Myanmar 33 2007

(Contintia...)
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Togo 32 1989
Camboya 31 2007
Fiyi 31 2009
Macedonia 31 2010
Botsuana 30 2003
Argentina 30 2012
Cabo Verde 30 2000
Turkmenistdn 30 2004
India 30 2010

Etiopia 29 9
Dominica 29 2009
Panamd 29 2011
Ecuador 29 2011
Ghana 29 2007
Libano 28 1999
Venezuela 27 2011
Bielorrusia 27 2003
Filipinas 27 2009
Uzbekistdn 26 2008
Laos 26 2010
Nepal 25 2011
Iraq 25 2008
Uganda 25 2009
Costa Rica 24 2010

Tonga 24 3
Israel 24 2012
Butdn 23 2008
Argelia 23 2006

Pakistdn 22 5
Moldavia 22 2010
Bulgaria 22 2008

(Contintia...)
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Brasil 21 2009
Rumania 21 2010
Grecia 20 2009
Egipto 20 2005
Espana 20 2005
Emiratos Arabes Unidos 20 2003
Irdn 19 2007
Bosnia y Hercegovina 19 2007
Uruguay 19 2012
Portugal 18 2006
Croacia 18 2009
Estonia 18 2010
Polonia 17 2003
Trinidad y Tobago 17 2007
Turquia 17 2010
Jamaica 17 2009
Japén 16 2007
Alemania 16 2010
Bélgica 15 2007
Chile 15 2009
Estados Unidos 15 2010
Marruecos 15 2007
Corea del Sur 15 2006
Vietnam 15 2010
Jordania 14 2002
Reino Unido 14 2006
Hungria 14 2010
Dinamarca 13 2011
China 13 2012
Rusia 13 2010
Albania 13 2008
(Contintia...)
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Indonesia 13 2011
Eslovenia 12 2008
Siria 12 2006
Azerbaiydn 11 2009
Paises Bajos 11 2005
Georgia 10 2010
Canadd 9 2012
Bahamas 9 2004
Groenlandia 9 2007
Serbia 9 2010
Republica Checa 9 2010
Sri Lanka 9 2010
Kazajistin 8 2009
Tailandia 8 2009
Mauricio 8 2006
Suiza 7 2010
Montenegro 7 2010
Francia 6 2004
Austria 6 2008
Irlanda 6 2009
Lituania 4 2008
Malasia 4 2009
Tinez 4 2005
Taiwdn 1 2010

Fuente: CIA World Factbook.
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Anexo E; Principales siglas utilizadas
Tasa de crecimiento econémico de Chile 1960-2010
15
10
5 —
0
F- M 1N~ OO «— ™M N~ O = M WIS O — M in i O — nn un i~ o
O O O W WO N~ N N IS IS 00 60 00 60 00 O O O & O © O O O O
0 OO0 OO0 OO OO OO OO0 O OO O O OO0 OO OO O O O O OO0 O O O O O O
S ikl & i Shaihatia I Ahaihath el el - N N N N N
APPI Acuerdo para la Proteccién y Promocién de las
10 Inversiones
CASEN Encuesta de Caracterizacién Socioeconédmica Nacional
15 CEPAL Comisién Econémica para América Latina
Crecimiento del PIB (% anual) CHCC Chile Crece Contigo
CIEPLAN Corporacién de Estudios para Latinoamérica
Fuente: elaboracién propia, basada en el banco de datos del Banco Mundial. COCHILCO Comisién Chilena del Cobre

CODELCO  Corporacién Nacional del Cobre
DIRECON Direccién General de Relaciones Econdmicas

Internacionales
ENAMI Empresa Nacional de la Mineria
EPI Economia Politica Internacional
EPF Encuesta sobre Presupuesto Familiar
GMP Gran Mineria Privada
IEM Impuesto Especifico a la Mineria
INE Instituto Nacional de Estadisticas
ISI Industrializacién mediante Sustitucién de Importaciones
IVA Impuesto al Valor Agregado
LOCE Ley Orgdnica Constitucional de Ensenanza

MIDEPLAN  Ministerio de Planificacién y Politica Econémica
MINMETALS Chinese Minerals and Metals Trading Company
MINREL Ministerio de Relaciones Exteriores
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OCDE

OMC

PEA

PIB

PIB per cépita
PSU

SIMCE
SONAMI
TLC

Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo
Econémico

Organizacién Mundial del Comercio

Poblacién Econémicamente Activa

Producto Interno Bruto

Producto Interno Bruto per Cdpita

Prueba de Seleccién Universitaria

Sistema de Medicién de la Calidad de la Educacién
Sociedad Nacional de la Mineria

Tratado de Libre Comercio
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