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INTRODUCCION

EL PRESENTE TRABAJO tiene por objeto contribuir al analisis de la
sustentabilidad del desarrollo que esta teniendo lugar en la Regién de
Los Lagos de Chile y, en particular, de las provincias de Llanquihue y
Chiloé. Se trata de un estudio de caso que intentard mostrar el caracter
de los conflictos de sustentabilidad que surgen en el marco del actual
modelo de desarrollo chileno.

En la década que va de 1987 a 1997, la economia chilena crecié a
una velocidad muy alta, sin precedentes histéricos en el siglo XX'. Ese
crecimiento se ha producido en el marco de una transicién democratica
desde la dictadura militar que imperé en el pais durante el periodo de
1973-1990 y, al mismo tiempo, de una significativa disminucién de la
magnitud de la pobreza extrema, lo que abona la hipétesis de que es
posible compatibilizar la democratizacién de un sistema politico, con
una mayor equidad social y un alto crecimiento econémico.

Sin embargo, este resultado no debe llevar a desconocer otros
aspectos, mas criticos, de la experiencia. En el ambito politico, si bien
el pais ha ganado diversas libertades, en particular, la libertad electoral
y la libertad de expresion (temas que no son menores), el régimen dista
mucho atn de alcanzar las metas de democratizacién que la Concer-

1 Segtin Maddison (2001: 153), el PIB per cdpita de Chile creci6 en 4,5% por ano en 1990-
1999, el que se compara con alrededor de 1,3% por afio en 1950-1990.
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tacion de Partidos por la Democracia se propuso en 1990 (Messner y
Scholz, 1999; Garretén, 2003). Mas aun, el desarrollo politico del pe-
riodo ha reforzado viejas tendencias elitistas a concentrar el poder de
decisiones en una cupula dirigente autorreferente, y a convertir a los
partidos politicos en plataformas de lucha por los liderazgos, pero con
muy escasa participacion social. Ello ha llevado a un desprestigio de la
politica y a un desencanto creciente entre las generaciones més jévenes
por participar, incluso en los procesos electorales. En el &mbito social,
persisten desigualdades relativas muy grandes y se ha profundizado la
concentracion de la riqueza. Una percepcién de inseguridad social se ha
arraigado en la poblacién, ante la fragilidad de la institucionalidad so-
cial y las nuevas politicas del Estado orientadas hacia soluciones de mer-
cado frente a los riesgos y amenazas de la modernidad (PNUD, 1998).

El conflicto por la sustentabilidad del desarrollo ha ido adquirien-
do fuerza a medida que se perciben los efectos ambientales, producto
del intenso ritmo de crecimiento econémico, y a partir de la prolifera-
cién de los movimientos ambientalistas y las comunidades locales que
buscan defender su calidad de vida (por ejemplo, reacciones populares
ante la localizacion de vertederos sanitarios). El actual modelo de de-
sarrollo econémico chileno es reconocidamente intensivo en el uso de
recursos naturales. Un porcentaje muy alto de las exportaciones —va-
riable dinamizadora de la economia chilena- proviene de la mineria,
la agricultura, la pesca, la acuicultura y el sector forestal. Aparte de los
efectos de agotamiento de algunos recursos no renovables (como los
yacimientos de cobre o algunas especies del bosque nativo, que para fi-
nes practicos son no renovables), los efectos de contaminacién del aire,
suelos, aguas y borde costero alcanzan niveles alarmantes en algunas
localidades. La expansion de las poblaciones urbanas también contri-
buye a la contaminacion y depredacién del medio ambiente.

Frente a este panorama ambiental, el Estado chileno ha reaccio-
nado durante la década del noventa mediante el desarrollo de una nue-
va institucionalidad y regulaciones ambientales que han contribuido a
enfrentar esos efectos, en algunos casos con relativos éxitos, pero en
otros -y quizas, muchos otros casos—, con graves falencias. La institu-
cionalidad ambiental chilena, si bien ha hecho progresos innegables en
los anos noventa, es parte de una institucionalidad publica general que
tiene muchas carencias y debilidades. Ciertamente, la globalizacién,
el caracter neoliberal del desarrollo econémico, el protagonismo que
ha alcanzado el sector privado tanto nacional como transnacional, asi
como las crecientes necesidades sociales, en un marco politico en que
el Estado tiene poco grado de libertad, han contribuido a debilitar su
capacidad de accién, y a tener que ignorar muchas urgencias que se
arrastran en forma latente, pero sostenida. En el campo ambiental,

10
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la institucionalidad publica es de muy reciente creacion (1994), por lo
que todavia se encuentra en una fase poco consolidada y expuesta a los
avatares de intereses econémicos y politicos mucho mas poderosos.

En lo referente al objeto especifico de este estudio, que es el con-
flicto de sustentabilidad del desarrollo del territorio de Llanquihue y
Chiloé, cabe senalar que el mismo surge por tratarse de un territorio
en una fase de transicion, ya que pasé de estar casi inexplotado, esca-
samente poblado y con un predominio de actividades de subsistencia,
hacia una fase de crecimiento acelerado, transformacién productiva y
tecnolégica y con orientacion exportadora. Asi, se trata de una regién
que en veinte afios ha pasado de caracterizarse por una economia de
subsistencia, a una economia crecientemente globalizada y heterogé-
nea. La base de esta transformacién ha sido la industria acuicola, de
cultivo del salmén. En Chile, de los 823 centros acuicolas autorizados
y con produccién durante 1998, el 81% se encontraba en la Region de
Los Lagos. Alli habia 268 centros de cultivo de salménidos, 130 centros
de cultivo de moluscos y 271 centros de cultivo de algas.

Esta industria ha tenido un crecimiento explosivo basado en una
conjuncién de elementos: la reforma estructural de la economia chilena
a partir de los anos setenta, que determiné una orientacién exportado-
ra basada en la inversién privada, con fuerte predominio del mercado
como mecanismo de asignacion de recursos; un conjunto de caracteris-
ticas geograficas muy influyentes en un perfil de ventajas comparativas
naturales favorables al cultivo del salmén: una excelente combinacién
de tierras-aguas, estas tltimas de alta calidad en términos de su tem-
peratura, pureza y corrientes marinas; una estacionalidad opuesta a la
del hemisferio norte, donde se concentran los grandes mercados con-
sumidores, lo que le otorga a la industria local una ventaja estacional
respecto de sus competidores del norte; una oferta de trabajo abundan-
te y de bajo costo relativo; y, finalmente, una oferta abundante y a bajo
costo de harina de pescado, la cual es un componente significativo de
la dieta del salmén.

El rapido crecimiento exportador de la industria le ha permitido a
Chile ubicarse como el segundo exportador mundial después de Norue-
ga, y desplazar a productores tradicionales del hemisferio norte, en es-
pecial de Noruega y Estados Unidos. Este resultado le ha significado a la
industria chilena enfrentar una serie de acusaciones de hacer dumping
y, por consiguiente, asumir restricciones comerciales, especialmente en
los Estados Unidos y algunos paises europeos, donde los productores
locales se han movilizado para detener las exportaciones chilenas.

Por otro lado, en el &mbito nacional, la industria del salmén
también ha debido enfrentar las reacciones derivadas de sus efectos
ambientales y sociales. Estos efectos provienen de la contaminacién
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de las aguas y del paisaje, y también de los impactos en una poblacién
que mantenia estilos de vida muy asociados al trabajo de la tierra y la
pesca artesanal. Entre los principales riesgos ambientales estan los que
se derivan del alimento redundante que se deposita en el lecho marino;
las fecas y descomposicién de los peces muertos; la introduccién al
medio acuifero de productos quimicos, antibiéticos y otros medica-
mentos destinados a prevenir enfermedades de los peces; los productos
quimicos derivados del tratamiento que se debe hacer a los equipos e
instalaciones que permanecen sumergidos; la contaminacién de otras
especies nativas derivada de su contacto con los salmones cultivados; y
la contaminacion paisajistica que ejercen las instalaciones en un medio
que tradicionalmente ha estado destinado al ecoturismo. Se ha soste-
nido que si se cuantifican estos efectos ambientales y se descuentan del
valor agregado de la industria, el crecimiento real seria muy inferior al
registrado estadisticamente?.

En el &mbito cientifico se han estado desarrollando diversas in-
vestigaciones que tratan de evaluar y cuantificar la magnitud de los
riesgos®. En general, estas investigaciones reconocen la existencia de los
riesgos sefialados, pero no son concluyentes en cuanto a la importancia
cuantitativa de los impactos ambientales. En gran parte depende de los
sitios especificos y de otras condiciones ambientales, como por ejemplo
la profundidad de las aguas, la importancia de las corrientes marinas,
los efectos contaminantes de otras fuentes como la agricultura, la gana-
deria, el desarrollo urbano, etcétera. Lo que si se puede concluir es que
frente al rapido desarrollo de esta industria, es urgente que las empre-
sasy el sector publico asignen recursos al monitoreo permanente de los
impactos ambientales, con el objeto de aplicar medidas de mitigacién y
de desarrollo tecnolégico para una produccién menos contaminante.

De hecho, las empresas han emprendido acciones en esa direc-
cién, ya que estos riesgos también afectan la propia rentabilidad de
largo plazo de la industria. Una de sus condiciones competitivas es la
alta calidad de las aguas.

Los distintos desafios y oportunidades de la industria han esti-
mulado la transformacién del sector en varias dimensiones. Por una
parte, conscientes de las externalidades, las empresas acordaron la for-
macion de una asociacién empresarial que ha liderado la aplicacién de

2 Los investigadores Alejandro Buschmann y Rodrigo Pizarro, de la Fundacién Terram,
estiman un costo ambiental de la acuicultura entre 13% y 16% del producto del sector pes-
caalano 2000. En 1990 habria sido entre 3%y 6%, lo cual implica un crecimiento de esos
costos superior al crecimiento del producto sectorial (Buschmann y Pizarro, 2001).

3 Lainvestigadora Doris Soto (2000), de la Universidad Austral, presenta una revisién de
la literatura cientifica al respecto.
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un enfoque estratégico y sistémico para abordar los distintos riesgos
comerciales, ambientales, tecnolégicos y competitivos que enfrenta un
desarrollo tan acelerado. Por otra parte, la organizacién industrial del
sector ha cambiado rapidamente en la tltima década, orientandose ha-
cia la transnacionalizacién. Ha habido fusiones y ventas de empresas,
con una creciente participaciéon de compafiias transnacionales europeas,
con el objeto de crear economias de escala y posicionarse mejor en las
cadenas de distribucién internacionales. En tercer lugar, las demandas
intermedias de la industria han generado diversos complejos de activi-
dades abastecedoras de insumos y servicios productivos, tales como la
provisién de alimentos para los peces, equipos e instalaciones, medios
de transporte, servicios tecnolégicos y cientificos, consultores en temas
ambientales, cientificos, financieros y comerciales, entre otros.

A nivel del Estado, también ha habido una reaccién frente a los
desafios ambientales, tanto de caracter genérico, como especifico al
caso que se discute. En términos generales, a comienzos de los afios
noventa el Estado inicié un desarrollo institucional orientado a la pro-
teccién del ambiente, el cual se ha expresado en una legislaciéon de base,
un conjunto de instituciones e instrumentos de accién. Al mismo tiem-
po, se ha buscado regular la actividad acuicola, de modo de controlar
los efectos ambientales, aunque sin coartar el desarrollo econémico de
la regién. Esta nueva institucionalidad también contempla la partici-
pacién ciudadana.

El desarrollo de la industria acuicola ha tenido profundos im-
pactos regionales y locales. El mayor de ellos ha sido en el mercado
del trabajo: una poblacién que era tradicionalmente agricultora de
subsistencia y pescadora artesanal se ha proletarizado rapidamente,
abandonando muchas de esas actividades, con los consiguientes im-
pactos sociales y culturales en sus modos de vida. Al mismo tiempo, el
desarrollo y la diversificacion de las actividades productivas han gene-
rado nuevas fuentes de empleo, calificado y no calificado. Sin embargo,
la abundancia de la oferta de trabajo local no se ha traducido en un
aumento significativo de los salarios reales para los trabajadores no
calificados. Por otro lado, las condiciones laborales en las empresas
han sido objeto de criticas por algunos organismos sindicales. Otros
impactos han sido el aumento de las exportaciones y de las inversiones
extranjeras y la creciente transnacionalizacién de la industria.

Las relaciones de las empresas privadas con el Estado nacional y
sus entidades locales han estado sometidas también a algunos factores
de tensioén. Aparte de los temas regulatorios, ambientales y laborales,
existe una presion sostenida del sector privado por obtener nuevas con-
cesiones acuicolas a fin de ampliar sus inversiones. El sector se ha pro-
puesto duplicar su volumen de produccién en la préxima década. Para
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ello requiere de nuevas concesiones, en una zona que ya esté saturada.
Pero la insuficiente informacion cientifica sobre los efectos ambienta-
les y de una politica definida y de largo plazo sobre el uso del borde
costero ha inducido a las autoridades a postergar las autorizaciones
de nuevas plantas. Ello ha estimulado al sector privado a demandar
nuevas concesiones en la vecina Region de Aysén, todavia inexplotada
por la industria salmonera.

De este modo, el gobierno se ve presionado tanto por el sector
privado como por los grupos ambientalistas en la definicién de una po-
litica de desarrollo del sector. En forma indirecta, el gobierno también
enfrenta presiones en otros ambitos, derivados del rapido crecimiento
econémico de la Regién de Los Lagos y de sus principales ciudades,
como la provisién de infraestructura fisica, el desarrollo residencial, de
la educacién y de la salud. Estos desafios ponen en cuestién la capacidad
del Estado, tanto a nivel nacional como regional, para definir sus politi-
cas de desarrollo. En Chile esto se ve exacerbado por un alto centralismo
en la organizacién del sector publico, que ha impedido una efectiva par-
ticipacién de los actores locales en la gestién de su desarrollo.

En sintesis, este trabajo se propone hacer un estudio de caso
de un territorio (Llanquihue-Chiloé) que ha estado expuesto durante
los ultimos veinte afos a un intenso ritmo de crecimiento econémi-
co basado en la explotacién de un recurso natural acuifero, con una
fuerte presion sobre el ecosistema vy la institucionalidad publica, y con
importantes efectos de desintegracion social de la poblacién local®. Se
estudiara el desarrollo econémico del territorio durante los tltimos
veinte afios, desde la perspectiva de los tres ejes conceptuales mencio-
nados: el desarrollo de la competitividad sistémica, los efectos sobre la
sustentabilidad ambiental y la institucionalidad de soporte estratégico;
y desde los tres ambitos espaciales: regional, nacional e internacional.
El foco del estudio estaré en el desarrollo de la industria del salmén y
sus efectos ambientales y sociales.

Entre las preguntas relevantes a ser abordadas se encuentran las
siguientes: ¢cudl ha sido la base del aumento de la competitividad de
esta industria? ¢Cudles son los principales efectos sobre el ecosistema
del territorio? ¢Puede sostenerse que el rapido crecimiento econémico

4 Cabe senalar que una de las caracteristicas principales de la Region de Los Lagos es su
biodiversidad, determinada no sélo por sus recursos marinos y acuiferos, sino también
por su flora y fauna nativas. Ese territorio dispone de un bosque nativo de extraordinaria
calidad, con especies milenarias como el alerce andino. Estos recursos han sido objeto de
una intensa explotacion, y se plante6 un profundo debate entre el sector privado, los sec-
tores ambientalistas y los responsables de las politicas publicas. Este trabajo ha optado
por concentrar el analisis en el sector especifico de la acuicultura, dado el alto dinamismo
que ha mostrado en las tltimas dos décadas.

14
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de la regién ha tenido efectos depredatorios significativos, que amena-
cen la sustentabilidad del desarrollo? ;Cémo ha sido la respuesta de
las politicas publicas, de la institucionalidad y la capacidad del Estado
frente a los desafios de un desarrollo con esas caracteristicas? El prin-
cipal interés del trabajo est4 en la identificacién de los focos de tensién y
de los conflictos no resueltos entre los tres objetivos fundamentales que
se ha planteado la estrategia de desarrollo nacional: el dinamismo de la
economia, la equidad de los beneficios y la sustentabilidad ambiental.

Una hipétesis preliminar es que la estrategia nacional de de-
sarrollo en los anos noventa ha sido bastante exitosa para compati-
bilizar esos tres objetivos, pero al mismo tiempo han surgido nuevos
factores de tension, cuya resolucion sera determinante de la calidad
futura del desarrollo.

El trabajo esta organizado en ocho partes. Después de esta in-
troduccién general, el primer capitulo define el marco conceptual, que
permite ordenar las variables que serdan analizadas posteriormente.
Este marco se define en torno a los tres ejes tematicos a los que se ha
hecho referencia; vale decir, la competitividad sistémica, como condi-
cién de integracién de la economia nacional al sistema internacional; la
sustentabilidad ambiental, como la dimensién que se privilegia en este
trabajo y que es el punto de vista desde el cual se evalian las tensiones
que genera el desarrollo; y la dimensién regional y su institucionalidad,
que definen las condiciones especificas del desarrollo del territorio ana-
lizado. El segundo capitulo presenta una informacién sintética sobre
el desarrollo de la economia chilena en los afilos noventa, asi como las
orientaciones basicas de la politica econémica que ha emprendido la
alianza concertacionista. En el capitulo tercero se describen los rasgos
principales de la llamada regién acuicola, que corresponde a las provin-
cias de Llanquihue y Chiloé. El cuarto capitulo se focaliza en la indus-
tria de la salmonicultura, la actividad emergente de los tltimos veinte
afos en esos territorios. Alli se analiza su dinamismo, su organizacién
industrial y los principales focos de tension en el periodo. En el capitulo
quinto se abordan los impactos ambientales de la salmonicultura que
han sido detectados y las estrategias que estan siendo utilizadas para
contrarrestarlos. Se sefialan las controversias y las visiones alternativas
que se han desarrollado. El sexto capitulo presenta la doble dimensién
regional y regulatoria de la politica publica, en su aplicacion al territo-
rio estudiado y con especial énfasis en la regulacion medioambiental.
Finalmente, en la dltima parte, se extraen las principales conclusiones,
desde el punto de vista de la identificacién de los focos de tensién mas
relevantes que presenta el desarrollo de la region.

15
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CAPITULO I
MARCO TEORICO

EL ESTUDIO SE CENTRA en el desarrollo de un territorio especifico.
Se define el territorio como un espacio geografico caracterizado por
una unidad de paisaje, cierta homogeneidad de recursos naturales que
determinan la estructura de la economia y por tradiciones y culturas
compartidas por la mayoria de la poblacién que lo habita. Desde nuestra
perspectiva, los territorios son espacios construidos socialmente por
un conjunto de ideas, valores, sentidos y tradiciones, que muchas veces
pueden estar en tensién, con mayores o menores acuerdos y resisten-
cias. Es decir, territorios donde se desarrollan culturas que cambian en la
medida de los ritmos y aceleraciones modernas. Al respecto, rescatamos
la concepcion de Boisier (1990) acerca del desarrollo regional como una
“construccion social”. La pertinencia de esta idea para nuestros propositos
radica en la proyeccién de una visioén de regién. El interés en la economia
territorial se basa en el supuesto de que en ese plano es posible obser-
var en forma primaria los conflictos que surgen entre el crecimiento
econdémico y la sustentabilidad ambiental. A partir de esta perspectiva
analizaremos el desarrollo territorial con los aportes recientes que se
han hecho a la teoria del desarrollo econémico, tanto desde organismos
internacionales como la Comisién Econémica para América Latinay el
Caribe (CEPAL), como del mundo académico. Sostenemos que la teoria
del desarrollo econémico es valida no sélo en el contexto de un pais,
sino también, y quizds con mayor validez, en el contexto de un territo-
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rio especifico, con dos diferencias que pueden anotarse con respecto al
marco de anélisis apropiado a una situacién nacional.

En primer lugar, al no existir barreras comerciales o restriccio-
nes a los movimientos de capitales y personas en relaciéon a otros terri-
torios del mismo pais, un territorio especifico opera en un escenario
equivalente al libre comercio con el resto del pais, (no asi frente al resto
del mundo, ya que en este caso operan las restricciones normales en el
intercambio con el exterior). Un pais, en cambio, puede aplicar una po-
litica econémica restrictiva del intercambio frente a otros paises, y esto
puede hacer una diferencia para un territorio dado. Pero este factor ha
perdido importancia relativa en vista de los procesos de liberalizacion
comercial de las tltimas dos décadas, lo cual no significa que la poli-
tica comercial nacional sea menos relevante para el desarrollo de un
territorio especifico. En efecto, los acuerdos comerciales especificos,
los tratados para zonas fronterizas, etcétera, son parte de la politica
comercial, pero con especificidades territoriales muy concretas. En
segundo lugar, en un pais unitario y centralizado, como es el caso de
Chile, un territorio especifico no tiene gobierno propio e independiente
del centro politico. Por lo tanto, carece de autonomia para definir sus
politicas y estrategias, excepto dentro de algunos ambitos restringidos
que son definidos por el poder central a través de la institucionalidad
del gobierno regional.

Estas dos diferencias deben tenerse en cuenta en el momento
de aplicar los principios generales del desarrollo a un territorio espe-
cifico. Ellas implican, entonces, que el desarrollo de un territorio debe
ser explicado en funcién de dos grandes grupos de variables: aquellas
relacionadas con las caracteristicas internas del territorio, y aquellas
que se vinculan con las relaciones de dependencia del centro politico
nacional. En un Estado unitario como el chileno, estas relaciones de
dependencia son més fuertes que en un Estado federal y descentraliza-
do. Hay un tercer grupo de variables relevantes, que son las del entorno
internacional. Pero en un Estado muy centralizado, ellas pasan por las
decisiones del poder central. En cambio, con la desregulacién y la libe-
ralizacién comercial de las ultimas décadas, han disminuido esos lazos
de dependencia del Estado central, y se ha dejado mas espacio para las
iniciativas locales. Esto ha permitido que surjan vinculos directos entre
el entorno local y el entorno internacional.

Los aportes recientes a la teoria del desarrollo econémico contri-
buyen a identificar mejor las variables relevantes y su interaccion, en el
analisis del desarrollo territorial. Desde el punto de vista de este traba-
jo, estos aportes se pueden resumir en tres ejes tematicos: la competiti-
vidad sistémica, la sustentabilidad ambiental y la institucionalidad.
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DESARROLLO Y GLOBALIZACION: EL ENFOQUE DE
COMPETITIVIDAD SISTEMICA

El tema de la competitividad sistémica se ha desarrollado en los afios
noventa como un nuevo paradigma que busca explicar y fundamentar
las nuevas politicas de desarrollo en el marco de las economias abier-
tas y de mercado. En este contexto, el crecimiento exportador se ha
convertido en el motor del desarrollo. Sin embargo, para un pais o un
territorio este crecimiento depende de su capacidad competitiva; esto
es, de su capacidad de producir mas y mejor a menores costos. Una
premisa es que en el largo plazo la capacidad competitiva no depende
tanto de la caida de los salarios reales, que permita producir a costos
mas bajos (a nivel nacional, la devaluacién de la moneda con salarios
fijos equivale a una caida de salarios en términos internacionales),
como de la capacidad del sistema productivo de aumentar su produc-
tividad. En tultimo término, esto significa aumentar la productividad
de las empresas; es decir, mediante el incremento de su eficiencia
técnica, la formacién de capital fisico y humano y los cambios tecno-
légicos y organizacionales.

Pero en una economia con interdependencias y eslabonamien-
tos, no sé6lo de productos sino también entre factores productivos e
instituciones, la productividad de una empresa esta muy influida por
la productividad y la capacidad de su entorno cercano. La oferta de
trabajo calificado y adaptado a la operacién de las nuevas tecnologias;
la provisiéon de bienes de capital e insumos intermedios en la cantidad,
calidad y oportunidad requeridas; la disponibilidad de materias primas
y recursos naturales en la cantidad y calidad adecuadas; el acceso a
las fuentes de financiamiento; el acceso a la informacion tecnolégica
y de mercados y la eficacia de las instituciones publicas que regulan la
actividad econémica son algunos de los elementos que influyen en la
competitividad sistémica de un territorio o pafs.

En la visién mas ortodoxa de la economia neoliberal, el sistema
de precios y de mercado es suficiente para estimular la asignacién efi-
ciente de recursos y el crecimiento de la produccion; las oportunidades
de negocios estimulan la inversién y el desarrollo de los factores pro-
ductivos necesarios; ademés de que no se requiere de politicas publi-
cas activas. Pero en una visiéon que reconoce las imperfecciones de los
mercados, asi como su rigidez, los rezagos y retrasos en las respuestas
de los factores productivos, las asimetrias de informacion y la falta de
transparencia y movilidad de los recursos son factores que hacen que
las politicas publicas sean necesarias. Asi, aun una economia abier-
ta de mercado requiere de politicas publicas destinadas a corregir las
imperfecciones, desarrollar externalidades, producir bienes publicos,
entre los cuales, la informacién adquiere una importancia estratégica.
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Pero las funciones del Estado no se limitan a corregir las imper-
fecciones de los mercados. El debate moderno reconoce la necesidad
de que el Estado asuma una funcién reguladora relevante, es decir,
contribuya a definir las reglas del juego, a desarrollar condiciones de
estabilidad macroeconémica y a establecer incentivos para compor-
tamientos competitivos de las empresas, especialmente en aquellos
mercados caracterizados como monopolios naturales. Igualmente, la
regulacién ambiental adquiere preeminencia al reconocerse los efectos
contaminantes y predatorios de la actividad productiva. Y, por cier-
to, no menos significativa es la funcién social del Estado, orientada a
disminuir las desigualdades extremas. Estas funciones del Estado no
dejan de generar tensiones y conflictos con un sector empresarial cada
vez maés celoso de su actividad y temeroso de que por esa via emerjan
factores que restrinjan su competitividad internacional a través del en-
carecimiento de los costos de produccién.

De este modo, ante la ofensiva neoliberal de los afios ochenta, en
que se privilegi6 la liberalizacién de los mercados y las privatizaciones
de empresas publicas como estrategias centrales para sustentar el de-
sarrollo a largo plazo (sin desconocer, por lo demas, las estrategias de
ajuste financiero para abordar la crisis de la deuda externa de ese pe-
riodo, tema que parece repetirse a comienzos del siglo XXI), desde los
anos noventa se ha reconocido la necesidad de nuevas formas de coope-
racién publico-privada para impulsar con mas efectividad la transfor-
macioén productiva. Estas nuevas formas de cooperacion se sustentan
en el concepto de una “visién pais”, concepto utilizado y difundido por
varias de las exitosas economias asiéticas, partiendo por Japén y luego
por otros paises de esa region. La idea es que es el pais como conjunto
el que debe competir en los mercados internacionales. El crecimiento
de la productividad no es sélo un resultado de la empresa, de acuerdo
a su eficiencia técnica, acumulacién de capital y uso de tecnologia mo-
derna, sino también del entorno que rodea a la empresa: de la fuerza de
trabajo, del sistema financiero, de las ofertas de insumo y tecnologias,
de la infraestructura fisica y educacional, y, en un plano mas global, de
la estabilidad macroeconémica y politica del pais.

De especial relevancia son las dimensiones ambiental e institucio-
nal para los fines de este trabajo. La necesidad de incorporar la variable
ambiental surge principalmente de una mayor conciencia internacional
acerca de los efectos contaminantes y depredatorios de la produccién
industrial moderna. Diversos acuerdos politicos internacionales han
incorporado el objetivo del desarrollo sustentable a las agendas de los
gobiernos. Por otro lado, la progresiva insercién internacional de los
paises latinoamericanos ha debido enfrentar exigencias de los paises
importadores, los cuales imponen cada vez mas restricciones de ca-
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racter ambiental a la produccién exportable!. Al interior de los paises
latinoamericanos ha surgido también una demanda de la sociedad civil
por el control de los efectos ambientales, ante la evidencia del deterioro
de la calidad de vida y de la salud de poblaciones que quedan expuestas
a esos efectos. Se detecta una asociacion estrecha entre la intensidad
de los efectos ambientales y las condiciones de pobreza, dada la menor
capacidad de protegerse o de acceder a tecnologias mas limpias de los
grupos sociales de menores ingresos.

Una eficaz cooperacion publico-privada supone también un de-
sarrollo de la institucionalidad de acuerdo al nuevo paradigma de or-
ganizacion social y econémica. La institucionalidad que desarrollaron
los paises latinoamericanos durante el periodo de la industrializaciéon
sustitutiva de importaciones estuvo disefiada de acuerdo a ese objeti-
vo. En el actual proceso de globalizacién y de insercién internacional,
se trata de desarrollar una institucionalidad que estimule la eficiencia
productiva, la equidad social y la sustentabilidad. Ello implica el me-
joramiento de las capacidades del Estado, el combate a la corrupcion y
a la ineficacia, pero también una capacidad de gobierno que dé cuenta
de la mayor complejidad de los intereses sociales y de la necesidad de
participacién y didlogo social.

SUSTENTABILIDAD AMBIENTAL

El crecimiento econémico ha contribuido a generar profundos desequi-
librios ecolégicos entre la poblacién, la produccion y los ecosistemas
(Sunkel ed., 1996). Un primer grupo de efectos son la depredacién y so-
breexplotacién de los recursos naturales y la contaminacién del medio
ambiente. Un segundo grupo de efectos son los que recaen en los grupos
mas pobres y vulnerables de la sociedad, los cuales tienen menos ca-
pacidad para enfrentar la depredacion y contaminacién industrial del
ambiente (y también menos capacidad para evitar la depredacién en
sus propias actividades de subsistencia).

EFECTOS DEL DESARROLLO ECONOMICO SOBRE EL MEDIO AMBIENTE

Aunque la preocupacion por los efectos del desarrollo econémico so-
bre el ecosistema son recientes, las relaciones entre el crecimiento de
la economia y la disponibilidad de recursos naturales fueron objeto
central de estudio por la economia politica clasica. A comienzos del
siglo XIX las economias europeas eran fundamentalmente agrarias,

1 En varios casos, estas exigencias responden a nuevas estrategias proteccionistas de los
paises avanzados, sin atender a que las desigualdades de ingresos entre los paises latinoa-
mericanos y los paises importadores impiden aplicar los mismos estdndares ambientales
en todas las situaciones.
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por lo que la disponibilidad de tierra se percibié desde temprano como
un factor restrictivo del crecimiento. Uno de los primeros economistas
que contribuyé al anélisis de esta relacion fue David Ricardo, quien
analizé los efectos del aumento de la produccién industrial sobre el uso
de la tierra. Sin embargo, en contraste con las preocupaciones actua-
les, el interés de Ricardo se basaba en los desincentivos para la inver-
si6én industrial que se derivarian del encarecimiento de los productos
agricolas. Al ser la tierra un recurso natural escaso y en oferta fija, la
mayor demanda de bienes agricolas provocada por el aumento de la
poblacién y la produccién industrial, obligarian a utilizar tierras de
menor valor y productividad, lo cual encareceria los precios agricolas
y haria disminuir las utilidades industriales. Habria una redistribucién
del ingreso desde la poblacién urbana hacia los terratenientes agricolas.
Una conclusién politica de este analisis fue que debia liberalizarse el
comercio internacional de productos agricolas, para permitir que los
paises con mayores dotaciones de tierra exportaran a los paises con
escasez de ese recurso.

El concepto clave que permite analizar los cambios en la distri-
bucién del ingreso y en los incentivos para producir distintos bienes es
el de la renta econémica. Este concepto alude a los ingresos “no nece-
sarios” que obtiene el propietario de un recurso natural en oferta fija
(recurso escaso, no reproducible), como diferencia entre el precio del
producto de ese recurso y el costo unitario necesario para producirlo
(costo del trabajo y del capital). Al aumentar la demanda por un pro-
ducto, si la oferta de éste esta fija, habra un aumento del precio. Este au-
mento constituye una renta para el productor. Si el recurso no fuera de
oferta fija, seria posible aumentar la produccién en forma competitiva y
el precio se mantendria estable. Pero si el recurso natural esta en oferta
fija (est4 siendo plenamente utilizado), no es posible que entren nuevos
competidores al mercado que puedan estabilizar el precio. Una apertu-
ra comercial a otros paises si podria provocar ese efecto, disminuyendo
el precio del producto y afectando negativamente la renta econémica.
El caso de las leyes inglesas de granos (corn laws) en el siglo XIX es el
ejemplo clasico que ayudé a interpretar este concepto. Los agricultores
ingleses de esa época se oponian a la liberalizacién comercial de la
agricultura por el riesgo de perder sus rentas econémicas.

Al introducir la variable calidad del recurso natural, la conclu-
sién no cambia sustancialmente, pero emerge una dimensiéon mas di-
namica. Puede suponerse que los recursos de mayor calidad se utilizan
primero, porque son los que generan més renta. Pero a medida que se
expande la produccién, deben incorporarse recursos naturales de me-
nor calidad (o menor productividad), lo que eleva el costo de produccién
y disminuye la renta.
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Una importante omisiéon que hubo en el analisis de los econo-
mistas clasicos fue el efecto del progreso tecnolégico sobre la disponi-
bilidad y calidad de los recursos en oferta fija. Un cambio técnico que
aumente la productividad o la calidad del recurso natural, puede evitar
su encarecimiento. El ejemplo clésico es la introduccién de maquina-
rias o fertilizantes en la agricultura que aumentan su productividad y
contribuyen a la disminucién de sus precios.

Otra distincién importante es entre recursos renovables y no
renovables. La diferencia econémica es que en el primer caso existe
la posibilidad de mantener, disminuir o aumentar el stock del recur-
so dependiendo del ritmo de explotacién, y del ritmo de recuperacion
natural del mismo. Hay, por lo tanto, una decisién que incidira en el
equilibrio (sustentabilidad) o desequilibrio del stock. En el caso de un
recurso no renovable, no hay posibilidad de recuperacion, por lo que
toda explotacién provoca necesariamente una disminucién del stock y
una eventual paralizacién a futuro.

Las posibilidades de introducir nueva tecnologia o insumos com-
plementarios que inciden en el potencial de utilizacién de los recursos
conducen a la necesidad de hacer un analisis econémico maés fino de las
implicancias de las opciones alternativas. Al introducir las variables de
los precios del producto, de los costos de la tecnologia y de los insumos
(tanto presentes como futuros) el problema se hace mas complejo, ya
que incluso en el caso del recurso no renovable surge la necesidad de
tomar una decisién econémica respecto del ritmo de explotacién. Si se
prevé un aumento futuro del precio del producto, hay que balancear el
ritmo de explotacién presente a los precios actuales versus la explota-
cién futura a los precios futuros. Cuando los recursos son renovables
pero requieren incurrir en costos para su renovacion, la rentabilidad
social debe considerar estos costos. Asi, por ejemplo, en el caso de la
explotacién de bosques (un recurso renovable) la rentabilidad social
de su explotacién debe considerar el costo de las nuevas plantaciones.
Otro caso de especial interés a los fines de este trabajo es el de la sal-
monicultura. A diferencia de la pesca extractiva, en la cual el recurso
natural que es explotado son los bancos de peces, en la salmonicultura
se trata de una especie que es cultivada en forma similar a la agricul-
tura. En cambio, el recurso escaso o susceptible de depredacion es el
agua. La depredacion se plantea porque el cultivo en forma industrial
genera efectos multiples en las aguas: desechos de alimentos, de fecas,
drogas, productos quimicos, entre otros. En este caso, la sustentabili-
dad requiere el control y en lo posible, la eliminacién de estos elemen-
tos contaminantes. La rentabilidad social deberia incorporar el costo
de la eliminacién o control de los contaminantes de las aguas, como
también de las externalidades que se generen sobre otras actividades.
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Por el carécter de la especie, la salmonicultura compite por las aguas
con sectores como el turismo, por lo que las eventuales externalidades
impuestas a esa actividad significan también un costo social.

La falta de informacién adecuada sobre las disponibilidades de
los recursos, los ritmos de explotacion, la intensidad de la contamina-
cién, la capacidad de reproducciéon y renovacion, los costos reales de la
reproduccién y las tendencias de los precios a largo plazo han contri-
buido a hacer muy polémico el tema del uso de los recursos naturales y
a exacerbar enfoques muy polarizados sobre las politicas publicas.

En tiempos recientes se ha anadido una preocupacion adicional,
relacionada con los equilibrios ecolégicos entre poblacién, produccion
y ecosistemas. Se ha comenzado a valorar los recursos naturales como
parte de ecosistemas que tienen un valor intrinseco, como una crea-
cién de la naturaleza que no es sélo un recurso econémico, sino un
medio ambiente en el cual viven las personas y que hace muchas otras
contribuciones a la vida humana y la sociedad, aparte de su utilizacién
productiva. Los ecosistemas se valoran actualmente por su contribu-
cién al aire que respiramos, a la salud humana, a la recreacién, a la in-
vestigacion cientifica y, ltimamente, al capital genético del cual puede
disponer la sociedad; en sintesis, a la vida misma.

Con respecto a la salmonicultura, a la cual se hacia referencia,
se ha detectado que el salmén cultivado, por ser una especie exética,
puede tener efectos depredadores sobre la fauna nativa, tanto por la ex-
traccion de estas para la produccién de alimentos, o por el hecho de que
los peces exéticos que se escapan de sus jaulas ahuyentan a las especies
nativas. Por otro lado, los desechos organicos de la salmonicultura ge-
neran efectos quimicos y biolégicos en el medio acuatico, que también
modifican la flora nativa. Estos impactos inciden en el ecosistema. En
el ambito social, como se planteara mas adelante, la industria de la sal-
monicultura afecta las actividades econémicas de la poblacién, altera
los patrones culturales y las formas de relacién social entre los agentes
productivos. Por cierto, estos efectos pueden ser evaluados de manera
diferente por los distintos sectores sociales.

Se ha planteado asi el conflicto fundamental de la era contempo-
ranea, entre el uso econémico de los recursos naturales y su valoraciéon
como parte del entorno. Una consecuencia ha sido la exigencia que
hacen los movimientos por la sustentabilidad del desarrollo de precisar
mucho mejor los pardmetros fundamentales que determinan la rentabi-
lidad social del uso de los recursos naturales, especialmente los que se
relacionan con los costos de la renovacién, con los cambios en los stocks
efectivos o con la preservacion del medio ambiente libre de contami-
nacioén. Una segunda consecuencia es el surgimiento de una posiciéon
radicalizada, que aboga por la conservacién de los recursos e incluso
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por el crecimiento econémico cero. Este conflicto ha conducido a la
necesidad de formular estrategias, politicas e instituciones que aborden
la cuestién y propongan opciones social y politicamente aceptables.

En términos mas generales, el tema de la sustentabilidad ambien-
tal ha entrado con fuerza en las agendas publicas y en las estrategias
de desarrollo. Se ha creado una conciencia universal de que el estilo de
desarrollo econémico que prevalecioé en el pasado no se sustenta en el
tiempo, porque es depredador del medio ambiente y de los recursos na-
turales, independientemente de que se trate de sistemas centralizados
o de economias de mercado.

Pero no basta la conciencia social sobre la contaminacién y ago-
tamiento de los recursos naturales para incentivar comportamientos
amigables con el ambiente. Todos los seres humanos contaminan y
utilizan recursos naturales y en mayor medida lo hacen las empresas
y las organizaciones. Esos efectos son un subproducto inevitable de la
actividad humana. De aqui que, en un caso limite, se podria llegar a
plantear una opcién antidesarrollista, como muchos postulan, a fin de
preservar la sustentabilidad. En los paises en desarrollo, a diferencia
de los paises desarrollados, esta opcién es altamente conflictiva, por
sus efectos negativos en la generacion de empleos o en la continuidad
del crecimiento econémico. Los principales perjudicados serian los
grupos mas pobres y los desempleados, porque sus posibilidades de
mejoramiento dependen de su acceso a los empleos y a los ingresos. Sin
embargo, no debe menospreciarse una reflexién amplia sobre el estilo
de desarrollo que impera en nuestro tiempo y que, a juicio de muchos,
tiene enormes repercusiones no sélo ambientales, sino que también éti-
cas y morales (Morin, 2002).

Con todo, las posiciones extremas del tipo “todo o nada” no
conducen a soluciones politicamente factibles. En términos mas estra-
tégicos, el problema es como minimizar los efectos contaminantes y
depredatorios del desarrollo econémico, de modo de alcanzar estados
en los cuales esos efectos no pongan en riesgo ni la vida humana pre-
sente y futura, ni la reproduccién de los bienes de la naturaleza. Esto
es lo que se podria considerar un desarrollo amigable con el ambiente o
sustentable. El problema que debe abordar una estrategia de este tipo es
cémo pasar del estado presente, altamente contaminante y depredador,
a un estado en que esos efectos queden bajo control en los términos
recién indicados.

La primera dificultad con que tropieza tal enfoque es que todavia
se sabe poco sobre los efectos de la contaminacién y la depredacion. Se
ha avanzado mucho en comparacién con algunos afios atras, pero toda-
via hay gran ignorancia respecto de los efectos intergeneracionales. El
ciclo de la vida natural es enormemente complejo, y las interrelaciones
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entre las especies, la flora y la fauna son apenas conocidas. Por lo tanto,
hay que actuar dentro de las posibilidades que otorga el conocimiento
actual. Una primera tarea es identificar las principales fuentes conta-
minantes del ecosistema, ya sea del aire, del agua, de los suelos, de las
especies biolbgicas y vegetales. Esto supone programas de monitoreo
cientifico. Una segunda tarea es establecer los estandares y normas que
definen los niveles de contaminacion tolerables para la vida humana y
para la reproduccién de las especies. Esto permite identificar los pro-
blemas mas graves, cuando se detecta que ciertos contaminantes afec-
tan gravemente la salud humana o que ciertas acciones depredatorias,
como la tala de bosques o la pesca intensiva, por ejemplo, perturban
la reproduccién de las especies o la calidad de las aguas. Pero, ¢cémo
identificar las fuentes que originan un determinado contaminante, o
las actividades depredadoras? Normalmente son muchas y variadas
las actividades que actiian sobre el ambiente. Piénsese en la contami-
nacion del aire de las ciudades. Uno de los principales contaminantes
es el dioxido de carbono, pero son muchas las fuentes que lo originan.
Por lo tanto, es necesario ponderar y entrar a localizar las fuentes mas
relevantes. Hasta aqui las tareas son esencialmente técnicas y su reali-
zacion depende de la capacidad de investigacion. Entonces, los técnicos
deben desempefiar un papel central.

El problema para una politica publica comienza cuando se plan-
tea la pregunta de qué hacer y por déonde empezar a aplicar una poli-
tica ambiental, que va a establecer normas y estandares de los niveles
aceptables de contaminacion y uso de recursos naturales, a partir de
la informacioén cientifica sobre los comportamientos biolégicos, quimi-
cos y vegetales; y desarrollar un sistema de instrumentos que generen
incentivos y disuasivos entre los agentes a fin de cambiar los compor-
tamientos y las tecnologias en un sentido amigable con la naturaleza.
Pero los problemas de la politica publica no son solamente los que se
relacionan con la informacién cientifica o con la eficacia técnica de los
distintos instrumentos regulatorios y normativos. De tanta o mayor
importancia es la opcién por las prioridades que se establezcan entre el
crecimiento econémico, con sus beneficios de ingresos y empleos, por
una parte; y la sustentabilidad de los ecosistemas, que podria implicar
opciones contrarias a la realizacién de ciertas inversiones. A este res-
pecto, no debe ignorarse que si bien una mirada estatica al problema
puede plantear un conflicto abierto entre el crecimiento econémico y
la calidad ambiental, una mirada dinamica puede reconocer que con
el aumento del ingreso es posible y probable que se valore mejor la cali-
dad ambiental, en la medida en que el medio estd comenzando a ser un
bien superior, mas valorado en las preferencias de consumo a medida
que aumenta el ingreso. Y, al mismo tiempo, el mayor ingreso puede
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permitir una mayor asignaciéon de recursos a la inversién en proteccién
ambiental (Pérez, 2003).

Por ultimo, la capacidad institucional es también una variable
relevante en la definicién de una politica, puesto que de ella depende, en
gran medida, la posibilidad de implementar las politicas y estrategias,
como se planteard mas adelante.

MEDIO AMBIENTEY POBREZA

La intensificacion de los problemas de pobreza y desigualdad, que en
América Latina han arreciado desde los afios ochenta, esta cada vez
mas asociada con los problemas de contaminacién y depredacion del
medio ambiente. Se ha estado produciendo una relaciéon circular entre
ambos fenémenos, ya que en tanto son los grupos mas pobres los que
sufren con mayor gravedad los efectos contaminantes, por su menor ca-
pacidad para evitarlos y contrarrestarlos, al mismo tiempo la situacién
de pobreza extrema contribuye a intensificar una variedad de efectos
depredatorios. Un ejemplo clasico es la sobreexplotacién del bosque na-
tivo con el objetivo de utilizarlo como combustible en las zonas rurales,
efecto que se estima que contribuye en una proporcion significativa a la
disminucién de ese bosque?.

Otra situacion, también clésica, de este conflicto es la alta urgen-
cia que asumen los programas de empleo para los sectores mas pobres,
los que en ocasiones pueden significar costos ambientales importantes,
cuando se trata de proyectos de inversion intensivos en recursos natu-
rales no renovables. Pero, al mismo tiempo, es evidente que los grupos
pobres urbanos sufren con mayor intensidad los efectos contaminantes
por su incapacidad de acceder a los territorios méas protegidos de la con-
taminacién, y probablemente contribuyen con una menor proporcién
en la produccién de contaminantes. En el caso de la salmonicultura, se
trata de una actividad que segrega para uso industrial territorios mari-
timos que tradicionalmente eran utilizados por pescadores artesanales,
los cuales dificilmente pueden competir para mantener sus derechos
sobre el borde costero.

Por esto, los problemas ambientales no se pueden analizar in-
dependientemente de las situaciones de pobreza. Aquellos pueden ser
intensificados por la pobreza, pero también esta puede ser consecuencia
de la depredacién y explotacién intensiva, cuando afecta recursos na-
turales que sustentan poblaciones de bajos ingresos. Como se percibe,
el problema de la sustentabilidad del desarrollo no es s6lo un problema

2 Segun el ex director de la Comisién Nacional del Medio Ambiente (CONAMA), Gianni
Lépez, en Chile el 65% de la explotacion del bosque nativo se explica por consumo de lefia
(presentaciéon en FLACSO-Chile, el 11 de julio de 2002).
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técnico. Tiene enormes implicancias sociales, politicas y econémicas,
en la medida en que tanto los efectos ambientales como las soluciones
involucran intereses sociales especificos, asi como distintas valoracio-
nes relativas entre el futuro y el presente. De ahi que el tema deba ser
analizado e incorporado en una vision estratégica nacional.

LA CONFLICTIVIDAD AMBIENTALY LA PARTICIPACION DE LA
COMUNIDAD

El caracter geografico que tiene la dimensiéon ambiental del desarrollo
pone en el centro de los conflictos ambientales a las comunidades loca-
les, asentadas territorialmente. Son ellas las que sufren en primer lugar
los efectos depredadores, pero también las que se pueden beneficiar
de la generacién de empleos y del aumento de los ingresos, no obstan-
te que este ultimo aspecto es discutible desde el punto de vista de la
equidad distributiva. En efecto, cuando la explotacién de un territorio
y de un recurso es realizada por grandes empresas, con intereses que
trascienden el ambito local, es posible y frecuente que la distribucién
de los beneficios sea desigual: el trabajo es remunerado de acuerdo a
las condiciones del mercado local, pero el capital (incluyendo el capital
humano) es remunerado de acuerdo a las condiciones de los mercados
nacionales o internacionales. Esto se explica por la menor movilidad
de la fuerza de trabajo local.

En todo caso, como la actividad econémica con efectos ambien-
tales plantea situaciones ambiguas para la comunidad local, en las que
hay costos y beneficios, resulta indispensable su participacién organi-
zada en la toma de decisiones. Esto se justifica también en funciéon de
los procesos de profundizacién democrética.

Puesto que en un proceso de participacion organizada de la co-
munidad local sus intereses se veran confrontados con los de otros
actores sociales, como las empresas o los gobiernos locales, regionales
y nacional, es altamente probable que la evaluacion de los impactos am-
bientales sea un proceso conflictivo. Esto se explica por varias razones.
En primer lugar, por la normal escasez de informacién adecuada. Como
ya se menciond, existe una gran carencia de informacién cientifica so-
bre los efectos ambientales de la actividad productiva, y su gravedad.
Algunos efectos sélo se detectan a largo plazo. Por lo tanto, esto da
motivo a juicios basados en informacién incompleta, presunciones, o
simplemente en lugares comunes. En segundo lugar, por la complejidad
de las causas de determinados fenémenos ambientales. Por ejemplo,
el aumento del contenido de nitrégeno en las aguas de un lago puede
deberse a diversas causas, como por ejemplo la salmonicultura o la fer-
tilizacién de las tierras adyacentes por los agricultores. En tercer lugar,
por la tendencia de las comunidades locales a diversificar sus agendas
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politicas en las instancias de participacion, si se considera que estas
instancias suelen ser escasas y poco frecuentes. Una convocatoria para
abordar un tema especifico termina abordando una variedad de otros
temas que no han encontrado las oportunidades adecuadas. A mayor
densidad de agendas, menos especificas pueden ser las propuestas y
consensos. En cuarto lugar, porque aun cuando se logre establecer prio-
ridades y delimitar los acuerdos generales, la distribucién de costos y
beneficios abre nuevos flancos de controversias. En quinto lugar, porque
ciertamente hay intereses contrapuestos, sobre todo cuando intervienen
empresas de caracter supralocal, en que los costos ambientales locales
que generen sus actividades pueden tener minima importancia en sus
beneficios globales. Por el lado de las autoridades locales y regionales,
también existen intereses diversos que pueden tener que ver, ya sea
con sus plataformas politicas, o con sus relaciones con las autoridades
centrales, o sus intereses corporativos, aparte de aquellos ligados a la
comunidad local.

El desarrollo de la conciencia ambiental en todos los niveles so-
ciales ha hecho mas visibles los riesgos ambientales y, por lo tanto, los
conflictos en torno a estos temas tienden a adquirir una connotacién
politica cada vez mas significativa. La movilizacién de la ciudadania en
torno a causas ambientales puede generar severos desafios a la gober-
nabilidad democratica, especialmente en los ambitos locales y regiona-
les, lo cual plantea la necesidad de canalizar la participacion a través de
las instituciones y procesos de negociacién democraticos.

LA DIMENSION REGIONAL DEL DESARROLLOY LA
INSTITUCIONALIDAD

Como hipétesis fundamental de trabajo, se ha sostenido que la compe-
titividad y la sustentabilidad son ingredientes esenciales de un proceso
exitoso de desarrollo; pero a esto se le debe agregar la dimensién de la
institucionalidad territorial.

Que el desarrollo econémico es un proceso desigual y desequi-
librado en términos regionales fue establecido hace medio siglo en un
trabajo pionero de Gunnar Myrdal (1959). La tesis principal de Myrdal
consistié en afirmar que en una economia de mercado, los beneficios
del desarrollo tienden a concentrarse geograficamente debido a un pro-
ceso que él llamo6 “causacion circular acumulativa”. Usando una jerga
mas moderna, podria hablarse de “economias de aglomeracién” que,
interactuando con efectos multiplicadores dindmicos, tienden a sesgar
los efectos dinamizadores de cualquier cambio ex6geno hacia aquellos
centros que por su tamano son capaces de generar economias de escala,
de aglomeracion o de &mbito. Las variables centrales que operan en esta
direccién son las migraciones, los movimientos de capital y el comercio.
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También existen “factores no econémicos” que refuerzan esas tenden-
cias, relacionados con valores, creencias y sentimientos de frustracién.

Sin embargo, segin Myrdal, también existen “efectos impulso-
res” de las regiones no centrales, los que se deben tanto a los estimulos
que pueden generar los centros dindmicos como a las deseconomias
que surgen en estos a medida que aumenta su tamafio econémico. Los
efectos netos sobre las regiones dependeran, entonces, de la fuerza rela-
tiva de los “efectos retardadores” y de los “efectos impulsores”. Myrdal
pensaba que habia una correlacién entre el nivel de desarrollo de un
paisy la fuerza de los “efectos impulsores”. A mayor nivel de desarrollo,
mayores serian estos efectos. En cambio, en paises pobres prevalece-
rian los efectos retardadores. Con esto, entregadas las economias al
libre juego de las fuerzas del mercado, las desigualdades entre regiones
serian mas grandes mientras mayor fuera el grado de subdesarrollo.
De aqui la necesidad de una accién del Estado y de las politicas de
desarrollo regional para estimular los efectos impulsores en los paises
mas pobres. Esta tesis de Myrdal formé parte de un amplio debate en
la época sobre el desarrollo desequilibrado.

Casi simultaneamente, Albert Hirschman (1961) plante6 una hi-
potesis similar en su obra pionera La estrategia del desarrollo econémico.
Aludiendo a los “efectos chorreo” y “efectos de polarizaciéon”, que pueden
actuar en direcciones opuestas en la distribucién de los beneficios del
desarrollo, sostuvo la necesidad de politicas de desarrollo regional basa-
das en la inversién publica. Los efectos “chorreo” se podrian estimular
en la medida que las inversiones se orientaran hacia aquellos sectores
con mayor capacidad de creacién de “encadenamientos” productivos.
Las cadenas productivas tendrian el atributo de generar desequilibrios
de oferta que podrian estimular las respuestas empresariales.

En el Ambito latinoamericano, también hubo contribuciones. A
partir de la critica al supuesto de homogeneidad de los mercados (es
decir, que ante incentivos semejantes, todos los agentes econémicos de-
berian reaccionar de formas parecidas, independientemente de su ubi-
cacion espacial), que habia inspirado las corrientes principales de la
teoria econémica, se introdujo el concepto de heterogeneidad y segmen-
tacién. Ciertamente, buena parte de la contribucién latinoamericana a
la teoria del desarrollo desde los afios cincuenta a los setenta se basé en
el concepto de heterogeneidad estructural. Si bien este concepto se aplico
en funcion de sectores productivos o de estamentos sociales que mostra-
ban comportamientos diferentes segtin sus grados de modernizacion, se
reconoci6 que la heterogeneidad estructural también tenia implicancias
territoriales. Con todo, las caracteristicas espaciales y territoriales, ma-
nifiestamente heterogéneas, fueron consideradas de menor rango (en el
mejor de los casos), o irrelevantes para la ortodoxia econémica.
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El legado de estas teorias y, en general, de la literatura pionera
del desarrollo fue el reconocimiento de que existen dindmicas regiona-
les que tienden a generar efectos perversos o desigualadores, los cua-
les se agregan a las diferentes dotaciones iniciales de recursos de que
disponen las regiones. De no mediar politicas explicitas el desarrollo
tenderia a ser desequilibrado y a concentrarse geogriaficamente. Esta
es una manera alternativa de mirar la relacién entre desarrollo y des-
igualdad de ingresos.

Otra implicancia de estas teorias fue el énfasis en los procesos
de planificacién regional, tan populares en los afios sesenta y setenta.
En correspondencia con las orientaciones generales de las teorias del
desarrollo, que en esos anos preconizaron el intervencionismo esta-
tal y la programacién econémica, desde el punto de vista regional se
popularizé la estrategia de crear “polos de desarrollo”. El modelo de
industrializacién por sustitucién de importaciones, apoyado por el de-
sarrollo de empresas publicas, se prest6 para racionalizar el uso de la
inversion publica con el propésito de crear impactos regionales, a la vez
que estimulos a la industrializacién. Entre los casos paradigmaticos en
Chile se pueden mencionar la creacién de empresas como la Compainia
de Aceros del Pacifico (CAP), localizada en Concepcién, o la Industria
Azucarera Nacional SA (IANSA), destinada a industrializar la agricul-
tura de la zona central.

Ciertamente, esas politicas contribuyeron a dinamizar algunos
polos de desarrollo, a pesar de las criticas que se hicieron por las in-
eficiencias econémicas que podian tener esas inversiones. Pero era un
camino costoso para estimular el desarrollo regional, ademés de que
no se evitaba reproducir la desigualdad incluso al interior de las re-
giones beneficiadas. Quizas haya sido mas importante el hecho de que
se trataba de politicas e iniciativas estatales que seguian siendo muy
centralizadas y para una regién con poca irradiacion territorial o con
poca generacién de “capacidad endégena” de desarrollo.

Después del largo paréntesis que sufrié la teoria del desarrollo
en los afios setenta y ochenta, como producto de la crisis de la deuda
externa, los procesos de ajustes, las reformas estructurales y privatiza-
ciones, el reinicio del debate en los afios noventa trajo consigo algunas
innovaciones conceptuales.

En primer lugar, el reconocimiento de que las instituciones im-
portan. Tras el intenso debate sobre las relaciones entre el Estado y el
mercado, se ha llegado a un consenso en la ciencia econémica acerca
de que las instituciones tienen un papel relevante en el desarrollo, por-
que ellas definen las reglas del juego y las practicas para la toma de
decisiones. Uno de los roles centrales de las instituciones es disminuir
la incertidumbre y los costos de transaccién (North, 1990). Como tanto
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el mercado como el Estado “fallan”, cada pais tiene que encontrar su
adecuada “mezcla” de lo publico y lo privado, la cual debe plasmarse
en una institucionalidad moderna: léase, reglas del juego, sistemas de
incentivos, derechos de propiedad, regulaciones, etcétera.

En segundo lugar, el reconocimiento de que los mercados operan
en un medio social y en un territorio, con actores sociales, tradiciones y
culturas que constituyen los ntcleos basicos que sustentan las decisio-
nes, las expectativas y las rutinas econémicas. Esta dimensién no puede
ser ignorada en una politica de desarrollo. En tercer lugar, la gobernabi-
lidad democratica ha pasado a ser una condicién cada vez mas relevante
para hacer viables y socialmente sustentables las politicas publicas. Los
economistas ya no pueden contentarse con formular disefios de politi-
cas eficientes. Es fundamental también considerar la viabilidad de esas
politicas desde el punto de vista de su sustentabilidad social. Por altimo,
en plena sociedad de la informacién y globalizacion, las politicas ya no
pueden ser creaciones de unas elites informadas, sino que deben resultar
de procesos participativos, cuyo éxito dependera esencialmente de la
capacidad de diseminacién de la informacion relevante.

Estos nuevos enfoques sobre el desarrollo en general, tienen im-
portantes implicancias para las politicas de desarrollo. Algunas carac-
teristicas que deben enfatizarse son las que siguen.

UN “DESARROLLO REGIONAL ENDOGENO”
En contraste con los enfoques estratégicos tradicionales, que miran
el desarrollo regional desde un Estado dispensador de recursos, la ex-
periencia y la literatura muestran que se abre espacio el enfoque que
pone a las regiones en el centro de las iniciativas y del protagonismo del
desarrollo. En estos enfoques se enfatiza la necesidad de crear sinergias
territoriales y locales, a fin de que sean los propios actores locales los
que asuman la responsabilidad de su desarrollo. El Estado central tiene
un papel redistributivo de recursos, pero a partir de una estrategia en la
cual las regiones asumen el protagonismo de su propio desarrollo.
Aqui hay una dimensién fundamental que debe explicitarse: la
regién o, mas precisamente, el territorio® adquiere un sentido econémi-
co y social en la medida que se reconozca que se trata tanto de un espa-
cio geografico como de un espacio social. Esta simbiosis entre geografia
y sociedad se desarrolla en el tiempo vy, por lo tanto, es histérica, lo que
se proyecta en una identidad cultural, en un sentido de pertenencia, en

3 Se ha estado aludiendo indistintamente a la regién o al territorio, pero el altimo término
es mas preciso, ya que denota una espacialidad con sentido histérico y cultural. La region,
en cambio, al menos como se la define en Chile, contiene elementos burocratico-adminis-
trativos y no necesariamente corresponde al territorio (Boisier, 2000; Falabella, 2001).
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unas expectativas y en un proyecto de desarrollo, implicito o explici-
to. Por lo tanto, un “desarrollo end6geno” o desde dentro, involucra el
despliegue de la capacidad innovadora de la sociedad local o asentada
territorialmente, para definir su propia visién de futuro y los caminos
que se propone asumir. Por cierto, no puede desprenderse de lo anterior
una autonomia respecto de la sociedad més amplia de la cual forma
parte, ya que toda sociedad local interactia con una sociedad mayor,
ya sea regional o nacional, y también, en los tiempos actuales, con la
sociedad internacional.

EL ENTORNO LOCAL COMO UN INSUMO DEL DESARROLLO

La literatura moderna del desarrollo econémico ha llegado a reconocer
que el entorno territorial es un insumo fundamental del crecimiento
econdémico, aun en su sentido mas restringido. Esto ha quedado de
manifiesto especialmente a través de los enfoques neoschumpeteria-
nos, los cuales a partir del rol central que le otorga Schumpeter a la
innovacién tecnolégica en el seno de la empresa, han dado el paso adi-
cional de reconocer que la capacidad innovadora estéd estrechamente
ligada al caracter del entorno local. La empresa se desarrolla y crece
en un entorno local, que es de donde surgen las ideas innovadoras, las
capacidades productivas y la acumulacion de lo que se ha llamado el
“conocimiento tacito” y no codificado. Todo conocimiento abstracto
debe codificarse y expresarse en un “saber cémo hacer”, para trans-
formarse en innovacién tecnolégica y en mayor productividad. Pero la
codificacién es un proceso imperfecto e incompleto, por lo cual debe
complementarse con el conocimiento incorporado en las personas,
empresarios y trabajadores. De ahi la importancia de la economia
local y de las interacciones entre actividades complementarias, que
son los canales de transmisién de los estimulos y del conocimiento no
codificado. Esto es lo que sustenta la idea de las sinergias productivas
sustentadas en las economias locales y en las llamadas “economias de
aglomeracién”. Por cierto, en la actual sociedad de la informacioén, las
sinergias pueden generarse en niveles mas amplios, que trascienden
los territorios e inclusive los paises, pero ello no elimina el hecho de
que la primera base de sustentacion de tales procesos esté en el terri-
torio mas proximo.

Como se ha sefialado frecuentemente a partir del estudio de
Putnam y de las experiencias del norte de Italia, la institucionalidad
local es relevante para explicar los resultados exitosos de desarro-
llo territorial, porque potencia la capacidad innovadora, una mayor
propension al riesgo, la transmisién de informacién sobre mercados,
tecnologias y know-how, los flujos de financiamiento, la capacitacién
de trabajadores y la acumulacién de experiencias. Asi, la institucio-
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nalidad local es la que permite desarrollar sinergias y sustentar las
economias de aglomeracién. La empresa es competitiva e innovadora
a partir de su entorno local (Boisier, 2000).

DESCENTRALIZACION Y PARTICIPACION

Se entiende, asi, que el desarrollo territorial no es s6lo un problema
de asignacion de los recursos financieros desde un Estado central, o
de explotacién de los recursos naturales que puedan existir. Se trata,
mas bien, de potenciar la capacidad innovadora de la sociedad local, de
estimular su incorporacién a las redes productivas y de fortalecer un
desarrollo institucional capaz de crear sinergias innovadoras.

La globalizacién, las reformas econémicas de mercado, la ero-
sién del modelo de desarrollo estadocéntrico y la profundizaciéon demo-
cratica han contribuido a generar un nuevo escenario politico en el cual
la sociedad civil se ha diversificado en sus intereses y ha potenciado su
capacidad de accién. Los Estados ya no tienen la capacidad de imponer
decisiones centralizadas sin tener que enfrentar resistencias. Los acto-
res sociales se han fortalecido, y desarrollan sus propias agendas. De
aqui que la formulacién de estrategias y politicas publicas con visiones
de largo plazo no puedan prescindir de una participacién activa de los
actores sociales.

El desarrollo democratico implica la construccién de redes de
participacion social (capital social), de modo que los actores sociales
participen en la discusién de las agendas publicas y planteen sus in-
tereses. En este sentido, un pais o un territorio con un mayor capital
social tendra mayores posibilidades de construir acuerdos y consensos
en torno a las prioridades y a los costos sociales que implican las op-
ciones de desarrollo.

Sin embargo, las redes sociales no sélo contribuyen a los acuer-
dos y a la institucionalidad democrética, sino también potencian la
capacidad competitiva sistémica y de sustentabilidad ambiental. En
cuanto esas redes suponen el intercambio de informacién y experien-
cias, ellas permiten identificar los nichos de mercados potenciales y
las debilidades estructurales que impiden el mejor aprovechamiento
de los recursos. La teoria del desarrollo econémico reconoce en la
innovacién tecnolégica uno de sus componentes principales. Pero
la innovacién tecnolégica es también un proceso renovador en un
sentido amplio, puesto que involucra las conductas de los agentes
econémicos y sus niveles de conocimiento e informacién. La sinergia
innovadora es un fenémeno eminentemente social y, por lo tanto, una
mayor densidad del capital social es un ingrediente bésico de trans-
formacion (Putnam, 1993).
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SINTESIS

Este trabajo aborda un estudio de caso de una region en el sur de Chile
que ha logrado un alto dinamismo econémico en base a sus ventajas
comparativas naturales, las cuales se han convertido en ventajas com-
petitivas adquiridas. El foco es la dinamica regional, pero en funcién
de tres ejes conceptuales, a través de los cuales se articulan tres dimen-
siones: la internacional, la nacional y la local. Los tres ejes articulado-
res son: el desarrollo de la competitividad sistémica, la sustentabilidad
ambiental y la institucionalidad de soporte estratégico.

La regién logra impulsar su competitividad sistémica a partir
de las oportunidades que abren las politicas econémicas nacionales
(liberalizaciéon de los mercados, insercion internacional, estimulos a
la inversiéon privada, capacidad de innovacién tecnolégica), un entor-
no internacional (alto crecimiento de la demanda internacional por
salmoén) y el medio local (ventajas comparativas locales basadas en un
territorio maritimo de condiciones muy favorables en temperaturas,
corrientes marinas y amplia oferta de mano de obra barata). Se de-
sarrolla intensivamente la industria acuicola, pero se generan efectos
contaminantes en el medio ambiente, asi como también una importante
transformacién social de una poblacién que vivia de una economia
de subsistencia. Surge un primer foco de tensién entre el crecimiento
econdémico y la sustentabilidad ambiental, foco que se mantiene dentro
de ciertos limites al constatarse que la propia industria requiere condi-
ciones ambientales libres de contaminacién para su desarrollo a largo
plazo. El problema entonces pasa a ser otro: como regular el desarrollo
sustentable de la industria. Aqui surge la necesidad de una institucio-
nalidad reguladora. La propia industria también asume una légica de
autorregulaciéon cuando, al avanzar hacia una etapa de madurez y de
expansion internacional, constata que la sustentabilidad pasa a ser una
condicién de competitividad internacional, impuesta por la demanda
externa y por los riesgos de guerras comerciales.

Parecen haber dos cuestiones no resueltas: la eficacia de la insti-
tucionalidad reguladora, a partir de un Estado débil en sus capacidades
regionales; y la irradiacion de los efectos del crecimiento econémico de
la industria sobre el resto de la regién. A este respecto, cabe retomar
una vieja pregunta de la teoria del desarrollo: el rapido crecimiento ex-
portador de una industria basada en recursos naturales y de base local,
¢se convierte en un crecimiento de enclave con escasa difusién hacia el
resto de la economia? ¢O es capaz de inducir una transformacién social
y econémica, para estimular el desarrollo territorial en un sentido am-
plio? Estas dos cuestiones constituyen los desafios fundamentales para
el desarrollo del territorio en cuestién. El dinamismo a largo plazo de la
industria, que depende de los mercados internacionales, estara sujeto a
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la capacidad de asumir plenamente las condiciones de sustentabilidad
incorporadas en los compromisos internacionales, claramente mas exi-
gentes que las condiciones internas. El valor agregado que ha generado
la industria requiere ser incrementado por una adaptacion de las condi-
ciones ambientales a los parametros internacionales. Este es un desafio
tecnolégico para la industria, pero es también un desafio a la capacidad
regulatoria, la que presenta debilidades manifiestas. El segundo desa-
fio sera la capacidad de irradiacién econémico-social de los beneficios
del crecimiento a la poblacién local. Surge asi un doble significado del
concepto de sustentabilidad: ambiental, pero también social

36

Munoz.indb 36 @ 8/25/09 5:08:41 PM



CAPITULOII
EL DESARROLLO DE LA ECONOMIA
CHILENA EN LOS ANOS NOVENTA

LOS DATOS BASICOS

La década del noventa ha quedado identificada como la mas exitosa del
siglo XX, desde el punto de vista del desemperfio de la economia chilena.
A nivel macroeconémico los resultados fueron envidiables para la ma-
yoria de los paises en desarrollo, como se puede apreciar en la siguiente
sintesis (basada en la informacién oficial):

- un crecimiento anual del PIB de 6,7% en 1990-1999, en contraste
con un 2,7% en 1981-1989, y un crecimiento histérico de la eco-
nomia chilena en torno al 3,5% anual;

- una tasa de inversién de 27,9%, versus un 19,1% en los mismos
dos periodos maés recientes, respectivamente;

- una tasa de inflacién de 10% promedio anual, versus un 19,7%
en los afios ochenta. Para el afio 2002 se estima una inflacién de
sélo 2,5%;

- un desempleo de 6,3%, versus un 18% en los afios ochenta, aun-
que incrementado al 9% en 1998-2002;

- unaumento del indice de sueldos y salarios reales de 3,9%, anual
versus una disminucién de -0,7% en los afios ochenta.
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Con todo, este desempefio no ha logrado disminuir las grandes
desigualdades relativas en la distribucién del ingreso, que se intensifi-
caron con los experimentos neoliberales de los afios setenta. De acuer-
do a encuestas de gastos por hogares, el 20% mas pobre, que en 1969
disponia del 7,6% del total, vio mermar esta proporcién a un 5,2% en
1978 y a un 4,4% en 1988, cifra que se ha mantenido relativamente es-
table en los afios noventa (Ffrench-Davis, 2003: 315). La relacién entre
la participacién del quintil mas rico y el quintil més pobre aument6 de
un coeficiente de 5,9 a 9,8 y a 12,5 respectivamente.

Si, en cambio, se utiliza la distribucién del ingreso per cdpita
por hogar para el periodo mas reciente, esa relacién pasé de 19,9 como
promedio de los anos ochenta a 15,6 y 17, en las dos mitades de los
anos noventa (Ffrench-Davis, 2003: 324). De la comparacién entre estas
tendencias, basadas en variables que no son idénticas pero si aproxi-
maciones, se desprende que en los afios noventa ha habido algiin me-
joramiento distributivo respecto de los afios ochenta, pero no se ha
logrado reproducir los patrones distributivos de los afios sesenta. En
compensacion, el centro de las politicas sociales ha estado en mejorar
las condiciones de los grupos que viven en extrema pobreza, cuya mag-
nitud, como proporcién de la poblacién total, bajé desde 39% en 1990 a
21% en 2000, gracias a un fortalecimiento de la institucionalidad social
del Estado y a la asignacién de una cuota creciente de recursos a este
objetivo (Ffrench-Davis, 2003: 320).

La ultima década del siglo XX se caracterizé en Chile por el do-
ble proceso de transiciéon democratica y consolidacion del sistema de
economia abierta de mercado. Desde el punto de vista de la economia,
las condiciones para la transicién a la democracia en 1990 eran muy
favorables. En primer lugar, a diferencia de la mayoria de los paises
latinoamericanos, en Chile ya se habian implementado las principales
reformas de mercado y se habian asumido los principales costos socia-
les derivados de los ajustes de los afios ochenta. La renegociacion de la
deuda externa, el mejoramiento de los términos de intercambio y una
buena percepcion de los inversionistas extranjeros habian facilitado
una recuperacion de la economia, la cual desde 1986 comenzé a crecer
a tasas aceleradas. En 1989 el crecimiento del PIB llegdé a més de un
10%, aunque en parte esto correspondié a una politica expansiva del
gasto, influida por la campana electoral de ese afo.

En la perspectiva del largo plazo, el alto crecimiento econémico
ha sido liderado por las exportaciones, que se han convertido en un mo-
tor de crecimiento. Su ritmo de crecimiento medio anual en los noventa
fue de 9,2% (Anexo, Cuadro 2), a pesar de que el principal mecanismo de
incentivo, como es el tipo de cambio, estuvo permanentemente aprecian-
dose hasta 1998 (Anexo, Cuadro 2) con una caida aproximada de 30%
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en términos reales. Esta apreciacién fue resultado del alto crecimiento
de la oferta de divisas (proveniente tanto de las exportaciones como de
las inversiones extranjeras, todo lo cual aumenté las reservas interna-
cionales en casi tres veces hacia fines de la década). Este desempefio
exportador ha consolidado en Chile un modelo de desarrollo orientado
internacionalmente. Esta orientaciéon estratégica encuentra su funda-
mento en un alto grado de consenso politico, si se tiene en consideracién
que se trata de una economia pequefia (15 millones de habitantes de
ingresos medios), con gran diversidad de recursos naturales y una serie
de otras ventajas competitivas que han sido adquiridas en el largo plazo;
como por ejemplo la favorable ubicacién que tiene Chile en los indices de
competitividad internacional, la estabilidad macroeconémica, los altos
indices de escolaridad, la buena infraestructura fisica y en telecomu-
nicaciones, la capacidad institucional y de gobierno, los importantes
logros en el desempefio empresarial, entre los mas importantes.

LA POLITICA ECONOMICA DE LA CONCERTACION

La caracteristica distintiva del modelo de desarrollo chileno de los afios
noventa ha sido la consolidaciéon de una economia de mercado con ras-
gos muy especificos. Principalmente, se han implementado reformas
institucionales orientadas a enfatizar el contenido de equidad del de-
sarrollo y un papel regulador del Estado que ha buscado corregir las
principales deficiencias de los mercados e incentivar al sector privado
a crear bienes publicos y externalidades. La posibilidad de haber cons-
tituido una alianza politica de apoyo, como ha sido la Concertacién de
Partidos por la Democracia, no ha sido un tema menor.

Por cierto, es innegable que la politica econémica de la Concer-
tacién asumio las reformas institucionales que implanté el régimen
militar, orientadas a desarrollar una economia de mercado abierta.
Aqui hubo una definicién fundante: el pais habia pasado por demasia-
dos traumas como para empezar todo de nuevo e ignorar los progresos
alcanzados. Pero sobre la institucionalidad existente, la Concertacién
definié un valor agregado con un cambio de signo orientado a la con-
solidaciéon democratica y a un mejoramiento de la equidad social del
modelo de desarrollo. Fue la estrategia politica de la continuidad con
el cambio, acompanada de una estrategia econémica de desarrollo
con equidad.

Este valor agregado tuvo tres componentes bésicos: el primero,
es un Estado Regulador que velaria por corregir las fallas de los mer-
cados en sus efectos sobre la asignacién de recursos y la ampliacién de
las capacidades competitivas; el segundo, es un Estado Social que bus-
caria corregir las grandes inequidades sociales originadas en las dos
décadas anteriores; y el tercer componente de este valor agregado es la
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consolidacién de un Modelo de Desarrollo Exportador basado en una
competitividad sistémica (o endégena, como la denominé Fajnzylber);
es decir, basada en un aumento de la productividad antes que en una
disminucion de los salarios reales.

Con todo, no se puede desconocer que la incorporaciéon de las
reformas de mercado a la politica econémica de la Concertacién no ha
estado exenta de controversias y criticas.

Un primer tema de controversia ha sido el uso del mercado y la
apertura internacional como ejes centrales de la estrategia de desarro-
llo. Algunos sectores criticos argumentan que los mismos reproducen
el programa neoliberal de la dictadura militar. Sin embargo, la posi-
cién predominante es que ni el mercado ni la insercién internacional
pueden considerarse sinénimos del programa neoliberal: este tltimo
implica una “sociedad de mercado”, lo cual es confiar en el mercado
como instrumento supremo de orientacién de las relaciones socia-
les y del sistema valérico. La frecuente confusién entre economia de
mercado y neoliberalismo tiende a oscurecer muchos temas de las
politicas publicas.

Por otro lado, el programa de la Concertacién rescata el valor
de la politica por encima del mercado, sin ignorar la l6gica de una
economia de mercado; valora la participacién activa de la sociedad
civil y reivindica un papel activo del Estado en las politicas sociales, en
la regulacién econémica y en la redistribucion del ingreso, incluso en
la politica comercial, donde se pasa de una apertura unilateral a una
apertura conducida y negociada con otros paises.

UN ESTADO REGULADOR

Toda la filosofia econémica del modelo neoliberal se orientaba a desa-
creditar y desarticular el papel central del Estado en la economia. Pero
no debe olvidarse que la desregulaciéon financiera de los afios setenta
fue una causa directa del alto endeudamiento privado y la posterior
crisis financiera de los afios ochenta.

En la filosofia econémica de la Concertacion se recupera la idea
de que en un sistema de mercado el Estado tiene funciones reguladoras
importantes que desempenar, para hacer mas eficientes los mercados.
Desde la derecha, a menudo se desacredita el concepto de regulacién
como sinénimo de dirigismo.

Las principales regulaciones econémicas han sido macroeconé-
micas, en dos sentidos. En primer lugar, una politica fiscal responsable
que, aunque forzada a expandir el gasto para responder a la deuda so-
cial, lo hizo con un financiamiento adecuado que le permitié incluso ob-
tener un superavit de 1,5% del PIB en los afios noventa, comparado con
un 0,3% en 1974-1989. En segundo lugar, una regulacién de los flujos
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de capitales externos, cuya abundancia en los afios noventa ha afecta-
do la estabilidad macroeconémica de muchos paises, como ocurrié en
México en 1995 y recientemente en los paises asiaticos, y que le permitio
a Chile, que ya habia sufrido una crisis similar en los ochenta, evitar
las graves crisis que afectaron a esos paises (Ffrench-Davis, 2003). La
politica macroeconémica ha sido determinante de la combinaciéon de
alto crecimiento y baja inflacién de los afios noventa.

Pero también ha habido regulaciones microeconémicas. La pri-
vatizaciéon de muchas empresas en sectores de monopolios naturales,
como electricidad, telecomunicaciones, sanitarias, etcétera, requiere
regulaciones que impidan abusos monopdlicos y aseguren la eficiencia
de los mercados. Los gobiernos de la Concertacién han sido activos
para perfeccionar los mecanismos de defensa de la competencia y la
institucionalidad reguladora de tarifas y de la provisiéon de servicios
(Blanlot, 1993; Rivera, 2000). En segundo lugar, cabe mencionar la
regulaciéon ambiental, que en los afios noventa adquirié un desarrollo
institucional de gran significacién (Blanlot, 2000). Mas adelante reto-
maremos este tema.

UN ESTADO SOCIAL

Ademas del Estado Regulador ha habido un Estado Social o Integrador
en los afios noventa, que cambi6 el enfoque para la superacion de la po-
breza y la participacién social. En la década del ochenta el enfoque se
basé en un asistencialismo del Estado, con estrategias de focalizacién
en los grupos con mayores carencias econémico-sociales.

Desde los anos noventa la politica econémica se basé en el con-
cepto del desarrollo con equidad: concepto que resume la idea de que
la mejor forma de erradicacion de la pobreza es a través de la insercién
productiva y el fortalecimiento de las capacidades personales, familia-
res y comunitarias para abordar las propias necesidades.

El principal desafio que decidié asumir la Concertacién fue la
deuda social. Un objetivo minimo fue disminuir y, en lo posible, termi-
nar en los afios noventa con la extrema pobreza. No se logro el objetivo
pero hubo avances importantes, como disminuir desde cerca de 40%
la extrema pobreza a 21% en 1998.

Los anos noventa se han caracterizado por la negociacién po-
litica con los sectores de la oposicion para generar los recursos nece-
sarios para abordar la deuda social. Para ello se negocié una reforma
tributaria en 1990, que permitiera financiar un programa social orien-
tado a los sectores mas pobres, con equilibrio fiscal. Pese a los vati-
cinios de que esta reforma afectaria negativamente el crecimiento, el
aumento de tributacién a las empresas (del 10% al 15%), aparte de
ser todavia relativamente bajo para estandares internacionales, no
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inhibio6 los flujos de inversién. Por el contrario, estos aumentaron sig-
nificativamente. En 1999-2002 se han abordado nuevas legislaciones
tendientes a fortalecer los recursos publicos para mantener los pro-
gramas sociales en expansion.

Un segundo eje del concepto del Estado Social ha sido el fortale-
cimiento de las capacidades de los grupos mas pobres en las dimensio-
nes productiva, técnica, de insercién social, participacién ciudadana,
desarrollo de la autorresponsabilidad, vinculos a redes, y mejoramiento
de los propios recursos disponibles —por ejemplo, los programas Fondo
de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS), Corporacién de Fomento de
la Producciéon (CORFO), Chile Barrios, Pro-rural-. En este 4mbito, se
ha privilegiado la dimensioén territorial y local de los programas socia-
les, con una creciente participacién de los municipios. Se puede men-
cionar el desarrollo de instituciones publicas orientadas a fortalecer la
capacidad de grupos sociales con desventajas o discriminaciones espe-
cificas: la mujer (Servicio Nacional de la Mujer, SERNAM)), los jévenes
(el Instituto Nacional de la Juventud, INJ), los indigenas (Corporacién
Nacional de Desarrollo Indigena, CONADI), los discapacitados (Fondo
Nacional de la Discapacidad, FONADIS).

El aumento del gasto publico social por persona entre 1990 y
1999 fue de 75% en términos reales. A pesar de la importancia de estos
programas, hay evidencias de que el crecimiento econémico per se ex-
plicaria entre el 60% y el 80% de la disminucién de la pobreza (Meller,
2000). La diferencia se podria atribuir a los programas sociales.

Un tercer eje del Estado Social ha sido el programa de reformas
laborales, tema que ha sido central a las relaciones entre la consolida-
cién democriatica y el desarrollo de la economia de mercado (Mufoz
Gomi4, 2000; Montero, 2000; Alburquerque y Oxman, 2001). Este tema
ha estado marcado por las nuevas caracteristicas que asumen el mundo
de la empresa y del trabajo.

Una primera caracteristica es la centralidad de la empresa en el
sistema econémico. En contraste con el sistema econémico que hubo
hasta los afios setenta, la empresa como organizaciéon ha adquirido
una alta centralidad y protagonismo no sélo en el proceso de produc-
cién sino también a nivel de la sociedad, en la influencia en los estilos
de vida, en las formas de innovacién, de recreacién e inclusive en la
cultura y el cultivo de las artes. La empresa se convierte en el centro
de la vida social. Varios factores contribuyen en esta direccién. El
nuevo paradigma de produccién flexible esta cambiando las antiguas
formas de organizacién del trabajo, jerarquicas y verticales, basadas
en la divisién del trabajo y en la atomizacién de los movimientos y
tiempos de trabajo, por las nuevas formas basadas en la flexibilidad,
la descentralizacién, la horizontalidad de relaciones, la innovacién
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y las exigencias de calidad. A esto se agrega que el nuevo paradigma
de la competencia implica que las empresas ya no pueden gozar de
la proteccién del Estado. Su tinica base de competencia es su propia
eficiencia, calidad y productividad.

Por otro lado, la movilidad internacional del capital le impone
retornos minimos a este factor, lo que condiciona las posibilidades de
las empresas para acceder al financiamiento. En otras palabras, la so-
brevivencia de las empresas las obliga a satisfacer las condiciones de
rentabilidad del capital. Y en una economia abierta e insertada interna-
cionalmente, esto significa la rentabilidad internacional del capital.

Las caracteristicas anteriores estan afectando profundamente
las formas de organizacion del trabajo en las empresas. En concreto, se
estd pasando de un sistema de relaciones laborales definidas con alta
autonomia (basadas en la institucionalidad del derecho del trabajo, en
el rol arbitrador del Estado y las demandas del movimiento sindical)
a un sistema en que esas relaciones deben compatibilizarse con las
condiciones que requieren los mercados. Entre otras cosas, esto signi-
fica que los empresarios necesitan trabajadores comprometidos con la
capacidad competitiva de la empresa, con la capacidad y flexibilidad
de su produccién. De aqui que haya requerimientos mutuos, que estan
conduciendo a la practica de las alianzas estratégicas para asegurar
objetivos de interés comun. Este es un nuevo marco para la negociaciéon
entre empresarios y trabajadores.

El régimen militar desarticul6 al movimiento sindical, e intro-
dujo una reforma laboral en que practicamente desaparecio la capa-
cidad de negociacién de los trabajadores. En los afnos noventa, tanto
los gobiernos de Aylwin, Frei y Lagos han estimulado el didlogo social
tripartito para consensuar una nueva institucionalidad laboral.

El objetivo ha sido desarrollar una institucionalidad laboral
para el nuevo paradigma productivo, conjuntamente con una nueva
cultura del trabajo que reconozca la dimensién internacional de la
competencia. En una primera etapa el objetivo fue consensuar las
premisas basicas de las nuevas reglas del juego, en lo que se llamé el
Acuerdo Marco. Al mismo tiempo se introdujo una reforma laboral que
mejor6 algunas condiciones basicas de negociacion. Posteriormente,
los gobiernos han buscado una reconciliacién entre una institucio-
nalidad laboral méas moderna (que considere la necesaria flexibilidad
productiva de una economia abierta), con los derechos del sindicalis-
mo a mejorar su capacidad negociadora (que fortalezca la negociacién
colectiva, que estimule la capacitacion y la calidad del trabajo, que
facilite la participacion de la mujer en el trabajo) y la construccion de
nuevos instrumentos de proteccion laboral, pero que se ubiquen a nivel
societal (como el seguro de desempleo).
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El empresariado, sin embargo, ha sido reticente a cambios
sustantivos (con el argumento de que la institucionalidad existente
ha funcionado bien) y opuesto a ampliar la negociacién colectiva al
ambito inter-empresas, pero esta de acuerdo en férmulas de perfec-
cionamiento (participacién de la mujer, ligar aumentos salariales a
aumentos de productividad y calidad, capacitacion, flexibilidad, jor-
nadas de trabajo).

Nuevas regulaciones laborales que amplien la negociacién colec-
tiva han sido consideradas por el sector empresarial como inhibidoras
del crecimiento, porque introducirian rigideces en el mercado del tra-
bajo. Sin embargo, lo mismo se argument6 en 1990 con las reformas
basicas de ese afio, sin que el crecimiento se hubiera afectado, como
lo muestran los indicadores econémicos. Las reformas laborales in-
troducidas en 2001, sin embargo, han coincidido con la disminucién
de la inversién y del crecimiento, aunque es discutible que ellas pue-
dan considerarse la causa directa de tal situacién, en una coyuntura
que ha estado dominada por la recesiéon econémica internacional y la
crisis argentina de 2002. Hay que considerar que las inversiones de
largo plazo miran mas alla de la coyuntura. Puede suponerse también
que los inversionistas internalizan una institucionalidad laboral mas
convergente con la que hay en paises desarrollados, a medida que se
profundiza la democracia.

EL MODELO DE DESARROLLO EXPORTADOR

Como se plante6 anteriormente, un factor fundamental en el alto dina-
mismo de la economia chilena en los afios noventa ha sido la transfor-
macion del sector exportador respecto de sus caracteristicas histéricas.
En efecto, a comienzos de los afios setenta Chile era un pais con alta
concentracion de sus exportaciones en el sector del cobre, el cual re-
presentaba el 80% del valor total exportado. Treinta afios después, este
sector representa sélo el 34% de todas las exportaciones (Silva, 2001),
lo cual revela una diversificacion de productos que ha sido fundamental
en la mayor estabilidad macroeconémica y la menor vulnerabilidad a
las fluctuaciones de los términos de intercambio. Ademas, la mayor im-
portancia del sector exportador en la economia se puede evaluar por el
aumento de la relacién exportaciones/PIB, que pas6 de un 12% en 1970
aun 34% en 1998 (Cuadro 1).

Este es un resultado directo de la apertura comercial que expe-
rimenté la economia chilena a partir de 1973. Como producto del neo-
liberalismo que proclamé el gobierno militar de la época, se redujeron
sustancialmente los aranceles a las importaciones, se eliminaron las
restricciones cuantitativas y se devaluo el peso. El tipo de cambio real
se duplicé con creces entre mediados de 1973 y principios de 1976,
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aunque a partir de esta fecha se aplicé una politica de revaluacion
para frenar la alta inflacién (Ffrench-Davis, 2003, Capitulo IV). Con
todo, en promedio el tipo de cambio real se mantuvo por encima de
sus valores histéricos. Al mismo tiempo, los salarios reales sufrieron
una caida muy elevada y se flexibilizé el mercado laboral. En relacion
a su nivel real de 1970, los salarios reales habian caido en 35% en 1976,
y si se los mide en relacién al tipo de cambio real, en 50% (Ffrench-
Davis, 2003: 163). Incluso en 1980, los salarios reales deflactados por
el tipo de cambio real, estaban 20% por debajo de su nivel de 1970
(Ffrench-Davis, 2003: 163). Las exportaciones se hicieron muy renta-
bles y se aceler6 su crecimiento, con una tasa anual que alcanzé casi
el 11% (en precios constantes) entre 1973 y 1989 (Meller, Lehman y
Cifuentes, 1993).

Con posterioridad a la crisis de la deuda externa que afect6 a toda
América Latina a comienzos de los afios ochenta, Chile retomé la politi-
ca de estimular el crecimiento exportador a través de un tipo de cambio
real alto. Hacia 1990 su nivel era el doble del que habia alcanzado en su
punto mas bajo anterior, en 1981 (Ffrench-Davis, 2003: 367).

Sin embargo, las condiciones financieras internacionales cam-
biaron sustantivamente en los afios noventa. Se reactivaron los flujos de
inversiones, los cuales incidieron en una progresiva apreciacién cam-
biaria. Entre 1990 y 1998 el tipo de cambio real se apreci6 en 70%, lo
que desincentivé nuevas inversiones, especialmente entre pequenos y
medianos exportadores (Anexo, Cuadro 2). No obstante, los grandes
proyectos de inversién lograron mejorar su competitividad gracias a
la incorporacién de nuevas tecnologias y a la alta rentabilidad de los
recursos naturales que comenzaron a explotar.

En el ambito de la politica comercial, Chile desarroll6 una estra-
tegia de apertura negociada con paises de dentro y fuera de la region,
asi como con algunos bloques internacionales, a través de Acuerdos
de Libre Comercio durante los afios noventa. Entre estos ultimos se
encuentra el acuerdo con el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR),
establecido en 1996, y el reciente acuerdo con la Unién Europea (Sil-
va, 2001). También se abrieron nuevos mercados en Europa Central y
Oriental y en los paises del Este Asiatico.

En el siguiente cuadro sobre Indicadores del Desempefio Expor-
tador (Cuadro 1) se aprecian otras caracteristicas de la transformacion
exportadora, en términos del aumento de empresas, de productos y de
mercados a los cuales se accede. El cuadro muestra la acelerada diver-
sificaciéon de mercados, productos y exportadores, que viene desde la
década de los afios setenta, como también la disminucién de la concen-
tracion en los diez principales productos.
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Cuadro 1
Indicadores de Desempefio Exportador

1970 = 1985 1990 1995 1998
Exportaciones/PIB (en %) 12 30 27 30 34
Mercados (ndmero) 31 1200 122 167 172
Productos (nimero) 200 1437 279 3647 3828
S [ ST R S S
productos (en®) S AT BT N B
Exportadores (nimero) 150 2345 = 4125 = 5586 | 5.847

Fuente: Silva (2001).

Un problema central que el desarrollo exportador chileno no ha podido
resolver es la excesiva dependencia de los recursos naturales. Segiin un
estudio de la CEPAL, casi el 89% de las exportaciones chilenas eran in-
tensivas en productos primarios o manufacturas basadas en recursos na-
turales al afio 2000, cifra que se compara con un 44,3% para el promedio
de América Latina y el Caribe (CEPAL, 2002: Capitulo 6, Cuadro 6.3). Los
principales sectores exportadores estan en la mine