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PRÓLOGO

hile asombra y divide. Asombra por su crecimiento económico

extraordinario, el mejoramiento notable de las condiciones generales

de vida de su población y una tasa de reducción de la pobreza que es

única en América Latina. Asombra igualmente por su economía de mercado

abierta y competitiva así como por su combinación señera de democracia, estado

de derecho, administración pública confiable y consensos políticos sólidos.

Asombra finalmente por ser un país latinoamericano que está logrando aquello

que parecía imposible en una región de tantas frustraciones y oportunidades

perdidas. Pero Chile también divide.

Divide por la historia de su éxito, por el nacimiento violento de su salto hacia el

progreso, por el precio terrible que pagó en términos de sangre, sudor y lágrimas

para salir de sus desventuras. Chile divide también por sus altísimos niveles de

desigualdad, que si bien no niegan el gran progreso de las amplias mayorías de

su población crean un potencial de inestabilidad que no debe desestimarse,

particularmente si el progreso económico sufriese una reducción prolongada.

Esta mezcla de asombro y división, este sabor amargo que de alguna manera

queda en la boca cuando se paladea el éxito chileno, es lo que tal vez explique

C
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el silencio con que en general se acogen las buenas nuevas provenientes de

Chile. Este silencio es por cierto natural de parte de aquella izquierda que ni

olvida ni aprende nada. Para esa izquierda el éxito de una economía de mercado

abierta al mundo es anatema y la actitud de la izquierda chilena, renovada,

democrática y pro mercado, una traición manifiesta. Pero este silencio es también

compartido por otros, tanto dentro como fuera de América Latina, y es allí

donde la ambivalencia que genera el caso de Chile se hace evidente.

¿Se puede amar al Chile de hoy sin reparos? ¿Se lo puede proponer como

modelo o, al menos, como una fuente importante de inspiración? Sí, responde

enfáticamente su presente y, más aún, su futuro previsible; no, responde sin

duda la memoria de su concepción dolorosa. Chile no recuerda a Cenicienta

convertida en princesa sino más bien a la madrastra odiosa, que termina

saliéndose con su propósito y deslumbrando a todos. Todo esto es, por cierto,

bastante irrelevante para el chileno medio actual, demasiado ocupado en

progresar como para hacerse muchas preguntas sobre el origen de sus asombrosas

posibilidades. Como todo país de éxito Chile está volcado hacia el futuro y no,

como por ejemplo Argentina, hacia el pasado. Hasta ahora, no ha habido mucho

tiempo para la nostalgia en ese país de “loca geografía” que algún día produjo

poetas maravillosos pero también un subdesarrollo que condenaba una parte

significativa de su población a una pobreza endémica.

Tal vez en el futuro, con los frutos del progreso ya maduros, vuelvan los chilenos

su mirada hacia el pasado y traten de dar respuesta a los interrogantes de una

historia que ya será tan lejana como para poder ser analizada fríamente. Para el

resto de Latinoamérica esta espera no es posible. Se requieren urgentemente

alternativas viables para una región compuesta por países que en su gran mayoría

siguen debatiéndose entre la inestabilidad y la falta de desarrollo, con una pobreza

persistente, sistemas políticos corruptos y estados de derecho que dejan mucho

que desear. Olas devastadoras de populismo e insurgencia social dan testimonio

de la debilidad de las instituciones latinoamericanas y de la incapacidad de la

región de sumarse a los progresos de la globalización. En suma, hay demasiados

fracasos y problemas como para seguir ignorando al único país que a pasos

agigantados está dejando atrás los problemas endémicos de América Latina.
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Bastaría sólo con constatar los éxitos del Chile democrático en términos de

reducción de la pobreza como para hacer de un serio examen de su desarrollo

un deber primario de solidaridad para con los más de doscientos millones de

pobres existentes en Latinoamérica.

Esta es la perspectiva en que se enmarcan las valiosas iniciativas de CADAL en

torno al caso chileno. Su propósito ha sido analizar a Chile con la seriedad que

se merece, sin ideologismos destructivos y con la ayuda de expertos de alto

nivel. El presente libro es un excelente ejemplo de esta ambición de tomarse a

Chile en serio. El lector que busque el elogio o la condena fáciles terminará sin

duda decepcionado. A aquel que seriamente busque entender cómo se pueden

vencer muchos de los males inveterados de América Latina lo espera, por el

contrario, una generosa recompensa.

Estocolmo, agosto de 2005

Mauricio Rojas

Miembro del Parlamento de Suecia

Profesor Adjunto en historia económica de la Universidad de Lund (Suecia).
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PRESENTACIÓN

l fracaso de las reformas de la década pasada ha dejado a la mayoría

de los países latinoamericanos en una delicada coyuntura: parte

importante de la opinión pública, como también de la dirigencia,

perciben que la desigualdad creciente, la pobreza y la corrupción heredadas se

deben a la implementación de políticas de mercado. Dicha percepción se justifica,

en parte, debido al influyente papel que en ese proceso han tenido importantes

referentes “liberales”.

Sin embargo, estos regímenes “neoliberales” se caracterizaron por subestimar

la relación entre estado de derecho y economía de mercado. A su vez, muchos

de los mencionados referentes se caracterizaron por no reparar en esa omisión.

Paso seguido: es perfectamente comprensible la percepción generalizada de

haber asistido durante los 90 a la implementación de reformas de mercado.

Ante ello, la experiencia de la transición chilena iniciada en 1990 surge como

el ejemplo analítico e histórico al que se puede apelar para comprender y

comparar procesos de reforma. Al respecto, inmediatamente aparecen diferencias

cualitativas profundas entre el proceso de reforma chileno y el del resto de los

países de la región. Principalmente, se distingue una relación consolidada entre

estado de derecho, economía de mercado y consensos básicos. Para ello, el

E
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papel jugado por la “Concertación de Partidos por la Democracia” ha sido y es

crucial.

El seminario “Lecciones de la Experiencia Chilena para Argentina y América

Latina”, organizado por CADAL y el Instituto de Ciencia Política y Relaciones

Internacionales de la Universidad Católica Argentina el 4 de junio de 2004 en

Buenos Aires, ha buscado destacar este proceso político, económico e

institucional vivido en ese país desde 1990 en adelante. En dicha oportunidad,

participaron como expositores los argentinos Carlos “Chacho” Álvarez, ex

Vicepresidente de la Nación; Javier González Fraga, ex Presidente del Banco

Central de la República Argentina; Eugenio Kvaternik, analista político; Ricardo

López Murphy, ex candidato a Presidente de la Nación en el 2003; y Carlos

Gervasoni y Pedro Isern Munné, directivos de CADAL. Por su parte, asistieron

desde Chile los señores Eugenio Tironi, ex Secretario de Comunicación del

Presidente Patricio Aylwin; Patricio Walter, diputado y ex jefe de bancada de la

Democracia Cristiana; Rodrigo Álvarez, diputado y jefe de bancada de la UDI;

Harald Beyer, investigador del Centro de Estudios Públicos; Jorge Marshall,

ex Ministro de Economía del Presidente Patricio Aylwin y ex Vicepresidente

del Banco Central; y Raúl Ferro, director periodístico de la revista América

Economía. Por su parte, el cierre del seminario estuvo a cargo de Juan Gabriel

Valdez, el entonces embajador de Chile en Argentina.

Este libro es fruto de algunas de las ponencias presentadas en dicho seminario,

a cuyos rigurosos y profundos análisis se agregan otros textos de expertos

invitados y estudios que pretenden describir el proceso político y económico

que ha llevado a la consolidación del único arreglo institucional exitoso en

América Latina. Por consiguiente, su publicación tiene como objetivo potenciar

la difusión y el debate sobre este tema y complementar así el esfuerzo realizado

por CADAL al haber convocado a excelentes expositores en un evento de primer

nivel que mereció en su momento comentarios en distintos medios de

comunicación de Argentina y Chile (se ofrecen como anexos).

Pedro Isern Munné                                                                           Gabriel C. Salvia

Director Área Economía y Estado de Derecho                                 Director General
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INTRODUCCIÓN

SOBRE EL ÉXITO CHILENO Y LO QUE PODEMOS APRENDER DE ÉL
*

Carlos Gervasoni

os son las razones de ser de CADAL: una es nuestro gran interés por

América Latina,  por saber y aprender más sobre nuestra región. La

segunda es difundir propuestas para el desarrollo de América Latina

que tienen que ver con las ideas de la libertad, en sentido amplio: democracia,

respeto por los derechos humanos y libertad económica; esta última con una

razonable regulación e intervención del Estado donde el mercado falle, sea

para garantizar la vigencia de los contratos, para evitar monopolios, o para

promover la igualdad de oportunidades para todos los ciudadanos.

En América Latina tenemos pocos países, y pocos intelectuales, que estén

practicando o pregonando este modelo de libertad en sentido amplio: la

combinación de una democracia vibrante, con una plena vigencia de los derechos

humanos, con un sistema judicial independiente que los proteja y con una

* El presente texto está basado en la presentación inaugural del Seminario “Lecciones de la

experiencia Chilena para Argentina y América Latina”. CADAL-UCA. Buenos Aires, 4 de junio

de 2004. Excepto en los casos en los que se indica lo contrario, las estadísticas utilizadas en este

artículo provienen de World Development Indicators. World Bank. 2004.

D
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economía que, sobre la base de un sector privado muy competitivo, se inserte

agresivamente en los mercados internacionales y provea bienestar para su

población. No cabe duda de que Chile es la nación latinoamericana que en

mayor medida se acerca a este ideal.

Chile ha tenido un desempeño en los últimos quince años muy superior al de la

Argentina y al resto de América Latina. Desde este punto de vista es sorprendente

la poca importancia que le damos a Chile, aun más cuando es la tercera o cuarta

relación bilateral más importante para la Argentina. Si analizáramos cuáles son

los países política y económicamente más relevantes para nuestras relaciones

exteriores, seguramente empezaríamos por Estados Unidos o Brasil, y el tercer

lugar creo que correspondería a Chile, aun por delante de España. Chile es

unos de los principales inversores extranjeros en la Argentina, uno de los

principales destinos de las exportaciones argentinas, uno de los principales

orígenes de nuestro turismo internacional, y un  país que ha decidido comprar

buena parte de su energía en la Argentina, lo cual implica un gran nivel de

confianza. Más aún, nuestra larga y accidentada frontera es por lejos la más

extensa de la región y la tercera más larga del mundo. Es importante recordar el

pasado reciente de esta relación bilateral, ya que venimos de un gravísimo pico

de tensión en el año 1978. Quizás una de las mejores cosas que ha pasado en el

Cono Sur desde los años 70, desde las dictaduras militares hasta esta época sea

que hemos reducido conflictos, nos hemos reconciliado, hemos aprendido a

convivir, y hemos convertido tensiones bilaterales como la que había entre la

Argentina y Brasil, entre la Argentina y Chile, en relaciones de cooperación,

comercio y alianza entre democracias. Si hay algo de lo que chilenos y argentinos

podemos estar conjuntamente orgullosos es de haber transformado, en menos

de dos décadas, una situación de cuasiguerra entre dictaduras (en 1978) en otra

de firme alianza entre democracias, a mediados de los 90.

Sin embargo en la Argentina miramos mucho a Brasil, miramos mucho a países

que tienen problemas, como Venezuela, y no le prestamos atención a este país

que es muy importante en sí mismo, y que además tiene muchísimas cosas para

enseñarnos. No es la intención de este artículo defender una visión idílica de

Chile, un país que todavía tiene problemas sociales típicos del subdesarrollo y
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rémoras políticas de la dictadura pinochetista. Pero si comparamos su presente

con el de países como la Argentina, Perú, Bolivia, Venezuela o Brasil, surgen

diferencias cualitativas y cuantitativas muy profundas. Chile ha logrado

estándares de gobernabilidad, estabilidad política, colaboración democrática,

crecimiento económico y desarrollo social que no se encuentran en otra parte

de América Latina.

Muy brevemente voy a mostrar la evolución de algunos indicadores básicos

que permitirán ver la dimensión del progreso chileno.

GRÁFICO 1

El gráfico 1 muestra un indicador clásico de desarrollo económico: el PBI per

cápita (medido en dólares constantes de 1995), desde 1970 hasta el año 2002,

comparado con el de los siguientes países: Argentina, Chile, Colombia, Brasil

y Venezuela, que son las principales economías de América Latina.

Partimos de 1970,  un momento donde todavía la Argentina era claramente la

economía más rica de América Latina. Lo que se ve es que a partir de allí en

nuestro país se dan períodos sucesivos de expansiones y crisis, sin ninguna

tendencia de crecimiento. La Argentina es uno de los pocos países del mundo

PBI per capita (dólares constantes de 1995)
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que se ha estancado tan prolongadamente. Salvo países que han tenido largas

guerras civiles, casi ninguna otra nación del mundo tiene hoy el mismo ingreso

per cápita que hace treinta años.

Venezuela es una de las excepciones, ya que parte de un nivel más bajo, y sigue

bajando. En términos comparados, Venezuela como fracaso es similar al

argentino.

También encontramos en el gráfico países que tienen modestos crecimientos,

como Colombia, que parte de un nivel bajo y crece no espectacular, pero sí

constantemente.

Solamente un país aparece creciendo todo el tiempo. A partir del comienzo de

los 80, mientras el resto de los países de América Latina sufre la crisis de la

deuda, Chile despega y sigue creciendo. Esto no lo consigue casi nadie en

América Latina. Lo logró Brasil en la época del milagro (1967-1974), lo

consiguió la Argentina en los 90 hasta el año 98 (excepto en 1995). Pero no hay

economía en la región que haya logrado el crecimiento sostenido durante veinte

años que alcanzó Chile.

GRÁFICO 2

PBI per capita, PPC (dólares constantes de 1995)
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El segundo gráfico es similar al anterior, parte de 1975 y toma la Paridad de

Poder de Compra (PPC), que es una forma de medir el PBI per cápita según el

poder adquisitivo en dólares de cada país (o dicho de otra manera, una medida

que tiene en cuenta los precios internos de cada país, y que por lo tanto mide en

forma más realista la riqueza nacional). Esta medición coloca a Chile más cerca

de alcanzar el estatus de país con mayor PBI per cápita de América Latina.

Dependiendo de la fuente, Chile ya es el país con ingresos más altos de la

región, por ejemplo, en dólares constantes, donde el ingreso per cápita de Chile

es superior al de la Argentina. En resumen, Chile parte de un nivel mucho más

bajo que el de la Argentina  y llega a igualarla, y a superar al resto de los países

de la región, en menos de veinte años.

GRÁFICO 3

En el gráfico 3 podemos ver un dato importante. La visión positiva sobre Chile

debe ser contextualizada. Así, es necesario comparar el desempeño de Chile y

de América Latina con una de las naciones que ha tenido mayor éxito en el

mundo en desarrollo, como Corea del Sur, que en la década del 70  ya venía

creciendo desde hacía veinte años, con un patrón de desarrollo increíblemente

dinámico. Aun tomando como base la década del 70, cuando Corea del Sur ya

tenía un PBI per cápita similar a países como México o Chile, es posible ver lo

que ocurre en la actualidad, cuando tiene 14.000 dólares per cápita de ingreso,
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muy por encima de los países latinoamericanos más ricos. Esto es lo que un

país en desarrollo puede conseguir aplicando determinadas políticas económicas.

Se debate cuál ha sido la esencia del milagro del sudeste asiático y no se ha

llegado a un consenso al respecto. Uno de los pocos acuerdos que hay es que

estos países han tenido un patrón de desarrollo basado en las exportaciones,

sistemas educativos igualitarios y eficaces, y administraciones públicas de muy

buena calidad, prácticamente lo contrario de nuestra América Latina obsesionada

por “el desarrollo basado en el mercado interno”, incapaz de proveer buena

educación para todos y plagada de problemas de ineficiencia, politización y

corrupción en el estado.

GRÁFICO 4

Veamos en el siguiente gráfico 4 qué pasa si tomamos 1970 como año base

100: la Argentina después de treinta y dos años sigue en 100. Venezuela redujo

mucho su PBI per cápita. Brasil lo aumentó en forma notable en la época del

milagro y después se estancó, y Chile es el único que a partir de los primeros

años de los 80, después de una breve crisis de la deuda, crece constantemente.
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GRÁFICO 5

Si tomamos como base 1980 (ver gráfico 5), no contando los terribles diez

años que los chilenos tuvieron en la década del 70 (por la combinación del

populismo de Allende, el abrupto ajuste de Pinochet, su error de fijar el tipo de

cambio a fines de los 70 y el temprano impacto en Chile de la crisis de la

deuda), la diferencia es abrumadora. Nótese que el desempeño del PBI per

cápita chileno cae en la crisis de la deuda en los primeros años de los 80 y

después se recupera de una forma como no se recupera ninguna otra economía

de América Latina. Nótese también lo que ocurre con Brasil, que posee un PBI

per cápita similar al de 1980.

PBI per capita (1980=100; dólares constantes de 1995)
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GRÁFICO 6

Analicemos brevemente las causas de semejantes diferencias. Primero, lo que

ha hecho Chile es insertarse agresivamente en el mundo. Así, una de las reformas

más exitosas ha sido la liberalización del comercio exterior, que le ha permitido

pasar de ser una economía cerrada, con exportaciones de bienes y servicios que

representaban el 12% del PBI a ser un país muy abierto, donde las exportaciones

son el 30% del PIB (gráfico 6). Aun más, aquel 12% estaba constituido casi

enteramente por cobre y otros minerales. Hoy en día, en cambio, más de las

mitad de las ventas externas chilenas pertenecen a los nuevos sectores

desarrollados luego de la apertura, como la agroindustria, el papel y la madera,

la pesca y otros sectores con mayor valor agregado que la minería. Venezuela

ha logrado un aumento similar de la participación de las exportaciones, pero

esto se explica únicamente por el desempeño de su industria petrolera. El caso

de México es peculiar, ya que ha sido capaz de aumentar y diversificar sus

exportaciones fundamentalmente a partir del acuerdo de libre comercio con los

Estados Unidos y Canadá (NAFTA).

Por su parte, podemos ver en las dos líneas de abajo, Brasil y la Argentina, dos

de las economías más cerradas del mundo. La tendencia creciente de 2002-
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2003 no se explica por un boom exportador sino por las devaluaciones que

hicieron que el PBI en dólares se achicara y que, por lo tanto, la proporción de

las exportaciones respecto del PBI creciera.

GRÁFICO 7

El gráfico 7 muestra el comercio internacional total (exportaciones e

importaciones, usando promedios móviles de tres años para suavizar las

fluctuaciones coyunturales): Chile es claramente el país que tiene desde la década

del 80 la mayor razón de exportaciones más importaciones sobre PBI de América

Latina. Últimamente ha sido alcanzado por México,  que tiene la ventaja enorme

de estar al lado del mercado consumidor más grande del mundo, Estados Unidos,

y haber firmado un tratado de libre comercio con él.
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GRÁFICO 8

En términos absolutos, si tomamos como base 100 lo que exportaban los países

de América Latina en 1970 (gráfico 8), el sector exportador que más ha crecido

es el mexicano, debido al mencionado acceso al mercado más importante del

mundo. Después le sigue Chile y más atrás Brasil, que ha tenido dos momentos

de fuerte crecimiento de las exportaciones: en los 80 y últimamente a raíz de la

devaluación de 1999. El desempeño de la Argentina y Venezuela es

decepcionante. La diferencia entre los países es notable: hoy la Argentina está

exportando cinco veces más que en los años 70, pero México exporta veintidós

veces más y Chile exporta catorce veces más que en la década del 70.
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GRÁFICO 9

Pasemos ahora a analizar datos comparados en otro sector clave para el

desarrollo: la tecnología y el mundo de la información. El gráfico 9 muestra las

líneas telefónicas cada 1.000 habitantes. Es posible ver que la Argentina se

encontraba por encima del resto ya en los 70, con Chile muy rezagado. Se

observa cómo todos los países crecen mucho en los 90 con las privatizaciones

de las telefónicas, incluso la Argentina. Es necesario mencionar el caso de Chile,

que pasa del último lugar a principios de los 80 al primer lugar luego de sus

privatizaciones telefónicas. Hoy tiene la tasa de teléfonos cada mil habitantes

mayor de América Latina en telefonía fija.
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GRÁFICO 10

En la telefonía celular la diferencia es todavía mayor. El gráfico 10 muestra que el despegue

de mediados de los 90 en todos los países de América Latina es mucho más pronunciado

en Chile, que en 2002 duplicaba las cifras de la Argentina y Brasil y continuaba observando

una altísima tasa de aumento de la penetración de los teléfonos celulares.

GRÁFICO 11
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Cuanto más moderno es el servicio que tomamos en cuenta, mayor es la ventaja

de Chile. El gráfico 11 muestra la cantidad de usuarios de internet cada mil

habitantes, que “explotó” en Chile en el 99 y está ahora en casi 250 usuarios

cada mil habitantes. El segundo es la Argentina, muy lejos, y el resto de los

países de América Latina están mucho más atrás. Es decir, la chilena es una

sociedad mucho más “internetizada”, mucho más integrada a la información de

la red que el resto de América Latina y, por lo tanto, mucho más equipada para

obtener beneficios económicos y culturales de la globalización.

GRÁFICO 12

Pasemos ahora a los indicadores sociales. Esperanza de vida al nacer. ¿Cuánto

viven los latinoamericanos?  Este indicador, como tantos otros, era liderado

por la Argentina en la década del 70 (gráfico 12), seguida por Venezuela. Chile

parte del tercer lugar en 1970, crece más rápido que los demás países y hoy es

el país que tiene mayor esperanza de vida  al nacer en toda América Latina. Así,

el desarrollo económico se ha transformado también en bienestar social. Este

indicador social (más “duro” y más comparable que otros como desempleo y

pobreza que se miden en forma diferente en cada país) muestra que, a diferencia

de los que algunos críticos del modelo liberal chileno argumentan, el desarrollo

económico se ha traducido allí en desarrollo social.
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GRÁFICO 13

Lo mismo sucede con la mortalidad infantil (gráfico 13). Chile parte con una

de las tasas  más altas de los países seleccionados, la reduce fuertemente y hoy

muestra una tasa bastante más baja que el resto de los países. La línea negra

mas gruesa es Corea del Sur, ya que es importante compararse también, como

he mencionado, con un país que representa una de las más exitosas historias del

desarrollo de las últimas décadas. Pero aun aquí Chile queda bien parado: no

está muy por detrás de Corea, y en treinta años pasa de ser uno de los países con

mayor mortalidad de la región a ser el líder en este indicador.
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GRÁFICO 14

Pasemos ahora a otra área. Ni economía ni temas sociales: corrupción. La

corrupción no se puede medir directamente, lo más cercano que tenemos es un

índice de percepción de la corrupción, desarrollado por Transparency Interna-

tional. Éste mide lo que perciben empresarios, funcionarios, periodistas y

opinión pública de cada país. El puntaje más alto es 10 y el más bajo es 0. Es

notable, nuevamente, la distancia entre Chile y el resto de la región (gráfico

14). Desde el comienzo de la medición, en 1996, Chile aparece con un puntaje

alrededor de 7 y mejorando. Obviamente existen problemas de corrupción,

pero la sociedad, los políticos, empresarios y los periodistas perciben que la

incidencia de la corrupción no es tan alta como en otros países de la región, que

muestran puntajes francamente deprimentes, como la Argentina y Venezuela.
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GRÁFICO 15

Finalmente, comparemos la calidad de los derechos políticos y libertades civiles,

que constituye una parte importante de la calidad de la democracia. Esto es

muy difícil de medir. Tomemos como indicador el índice de Freedom House,

que monitorea a todos los países del mundo en estas dos dimensiones (derechos

políticos y libertades civiles) y que usa una escala de 1 a 7, donde 1 significa

máximo respeto de estos derechos y libertades (países como Australia, Canadá,

España, Finlandia, Noruega o Uruguay)  y 7 significa su mínimo (en lugares

como Arabia Saudita, Corea del Norte, Cuba, Libia, Siria y Turkmenistán).

Chile también lidera este indicador y en el año 2004 alcanzó (según Freedom

House) el máximo nivel: una calificación de 1 en derechos políticos y de 1 en

libertades civiles, mientras que los demás países de América Latina,

especialmente Venezuela y Colombia, están más retrasados (gráfico 15).

Resumiendo, podemos decir que la chilena es una economía más dinámica,

que crece más rápido, que se integra al comercio internacional más

agresivamente, que genera más bienestar social para los ciudadanos, que tiene

menos corrupción y que tiene una mejor calidad en su democracia. No hace

falta mucho más para entender que es necesario que la región analice esta
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experiencia. La contundencia de las comparaciones hechas hasta aquí hacen

prácticamente inexplicable que los argentinos nos sintamos más inclinados a

mirar a Brasil, o incluso a la decepcionante experiencia venezolana, que a nuestro

exitoso socio y vecino. Es importante mirar con humildad al resto del mundo y

ver qué hacen los países que tienen éxito donde nosotros fracasamos. El

seminario organizado por CADAL y la Universidad Católica Argentina y este

libro constituyen un pequeño aporte a redireccionar nuestra atención al otro

lado de la cordillera, en la esperanza de que académicos, intelectuales, periodistas

y políticos hagan lo mismo.
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CAPÍTULO I

DEMOCRACIA, ESTADO DE DERECHO, CONSENSOS

Y ECONOMÍA DE MERCADO EN CHILE: 1990-2005

Pedro Isern Munné

Introducción

a notable experiencia chilena de los últimos quince años es una

novedad que genera un profundo desafío para la región. Es que el

éxito alcanzado no ha resultado de especial interés para los países que

intentaron procesos de reforma y fracasaron rotundamente, por lo que ese

desinterés puede ser interpretado como una consecuencia de la incomprensión.

Por un lado, Chile salía en los 90 de una brutal dictadura que violó

sistemáticamente los derechos humanos y se adentraba en una compleja pero

sistemática búsqueda de consensos que pudiera darle un sustento en el mediano-

largo plazo a una determinada política económica. Paradójicamente, la mayoría

de los países de América Latina parece haber recorrido, en lo que se refiere a la

construcción de consensos, un camino inverso: la supuesta preeminencia del

“neo-liberalismo” se expresaba en la negación de la búsqueda del acuerdo con

el otro, precisamente porque se asumía que ello era innecesario en un marco

moral e institucional donde, supuestamente, estaba claro cuáles eran las políticas

correctas.

L
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Así, Chile y el resto de la región no sólo parecen haber recorrido líneas paralelas

sino en direcciones opuestas: mientras Chile venía del disenso del período 1970-

1990, diferentes países de la región empezaban los 90 con sociedades pacificadas

pero incapaces siquiera de preguntarse sobre el crucial papel que debía jugar la

búsqueda de acuerdos mínimos para comenzar el delicado proceso de reformas

hacia un capitalismo serio.

Pero, como marcamos, la tragedia de los 90 en Latinoamérica no sólo se expresa

en las consecuencias que hoy trae la nula calidad institucional y moral que

mostró el proceso de reforma, sino en la extraña incapacidad tanto de los policy

makers como de la opinión pública para cuestionarse si lo que hizo Chile de

diferente nos podría ayudar a explicar nuestro fracaso.

Este trabajo introducirá seis cuestiones que ayudan a explicar la alta calidad

institucional de la exitosa experiencia chilena: 1) la profunda renovación política

y filosófica de los principales dirigentes de la izquierda chilena; 2) el lento pero

incipiente camino para construir una nueva oposición; 3) el círculo virtuoso

que se ha desarrollado entre la “Concertación de Partidos por la Democracia” y

la economía de mercado; 4) la privatización de la seguridad social como ejemplo

del papel del consenso en el largo plazo; 5) la posibilidad de alcanzar el

desarrollo, como la construcción de un nuevo consenso desde la dirigencia

hacia la sociedad civil; y 6) la política de Derechos Humanos, como la

construcción de un nuevo consenso desde la sociedad civil hacia la dirigencia.

1) El papel de la renovación de la izquierda en la construcción de un modelo

exitoso
1

El desarrollo económico-institucional alcanzado por Chile tiene su punto de

partida en la restauración democrática de 1990 y en la capacidad demostrada

por la “Concertación de Partidos por la Democracia” para consolidar y

profundizar la economía de mercado en un marco de creciente vigencia del

Estado de Derecho. A partir de esta definición, pasa a ser política y analíticamente

1 Este apartado está principalmente tomado de “Las Dos Renovaciones de la Izquierda Chilena”,

Pedro Isern Munné. Documento Cadal número XIX. Buenos Aires-Argentina, 2004.
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relevante determinar qué características posee la Concertación que ayudarían a

explicar el notable proceso de renovación de gran parte de la izquierda chilena.

Así, para entender la renovación de la izquierda chilena es necesario hacer

hincapié en sus dos etapas históricas, de las cuales la segunda continúa en la

actualidad. La primera renovación comienza después del golpe de estado de

1973, etapa que supone un proceso lento pero profundo de aceptación del

paradigma democrático por parte de las bases y de los dirigentes. La segunda

renovación ha sido el sostenido proceso de aceptación de la economía de

mercado no sólo como alternativa menos mala sino como alternativa válida y

necesaria. Si bien este proceso de consubstanciación continúa desarrollándose

en la actualidad, no es esto lo que hace difícil tener perspectiva del fenómeno y

analizarlo debidamente. Lo que realmente hace complejo su estudio es la

profundidad de la comprensión de los principales dirigentes de la Concertación

del significado y alcance de la economía de mercado. Por ende, es importante

intentar entender las características y razones que posibilitaron la segunda

renovación de la izquierda.

Primero es necesaria una breve descripción de la primera renovación; eso es,

cuando la izquierda devino consustanciada con la democracia.

Izquierda y Democracia

Cinco razones principales nos ayudan a explicar el proceso que llevó a la

izquierda chilena a democratizarse: 1) el traumático desempeño económico-

institucional de la “Unidad Popular” en el período 1970-73 que, bajo la

presidencia de Salvador Allende, intentó “un tránsito pacífico al socialismo”;

2) el exilio, principalmente europeo, al que se vieron obligados los principales

dirigentes del socialismo, MAPU, MIR y el ala progresista de la Democracia

Cristiana, con el consiguiente proceso de aprendizaje y comparación; 3) la

sistemática violación de los Derechos Humanos acontecida durante la dictadura

de Pinochet, hecho que llevó a aquellos que describían a la democracia como

expresión meramente formal a valorar que esa “institucionalidad burguesa”

garantizaba derechos que en última instancia podían salvar vidas; 4) la

implementación de un proceso de reformas económicas que hacia finales de
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los 80 mostraba ser mayormente positivo; y 5) la consiguiente necesidad de

articular una alianza para poder derrotar al régimen, primero en el plebiscito de

1988 y luego en la elecciones presidenciales de 1989. Esta necesidad de unir

fuerzas para derrotar a un enemigo en común contribuyó a afianzar un proceso

de renovación-moderación que ya estaba en marcha.

Esta primera renovación democrática de la izquierda chilena ha sido profundamente

estudiada2 . A su vez, el lugar principal que ésta ocupa en la literatura sobre el tema,

incluso hasta bien entrado los 90, revela la profundidad y calidad de la segunda renovación.

Es decir, la profundidad y velocidad de la conversión de la izquierda chilena en garante

de una reforma económica de mercado sorprende y desconcierta al observador, quien se

encuentra en dificultad para calibrar no sólo la magnitud sino también las implicancias

de esta segunda renovación. La pregunta entonces es: ¿Por qué los principales referentes

de la izquierda chilena han comprendido y aceptado tan profunda y velozmente

determinados preceptos de la economía de mercado? ¿Qué ha contribuido a semejante

proceso? Como contracara de la pregunta anterior: ¿Por qué en distintos países de la

región ha sido tan traumática, dificultosa y, en última instancia, por qué ha fracasado la

renovación y modernización de la izquierda?3 .

La Autopista del Consenso

La renovación de la izquierda chilena es tan relevante porque comienza en

1973 y continúa en la actualidad. Para comprender la magnitud e importancia

de la segunda renovación es necesario situarse en 1990. Aquí termina un proceso

2 Por ejemplo, Ignacio Walker realiza un riguroso análisis del proceso en “Socialismo y Democracia, Chile y

Europa en Perspectiva Comparada”. (Cieplan-Hachette, 1990. Santiago-Chile). Un notable trabajo intelectual y

personal es “Crisis y Renovación de las Izquierdas: de la revolución cubana a Chiapas, pasando por “el caso

chileno”, escrito por el incisivo José Rodríguez Elizondo (Editorial Andres Bello, 1995. Santiago-Chile).Un buen

análisis introductorio es Fernández, A.: “Social-democratización y Actores Políticos en América Latina: La

Renovación Ideológica de la Izquierda en Chile”, en Revista Sistema, Madrid, numero103 (1991). También

Loveman, Brian: “The Political Left in Chile, 1973-1990”, en Carr, Barry y Ellener, Steve (editores): “The Latin

American Left. From the Fall of Allende to Perestroika”(Colorado-London, Westview Press, 1993) y Roberts,

Kenneth: “Deepening Democracy? The Modern Left and Social Movements in Chile and Peru”. Stanford University

Press. Stanford,California, 1998. Catherine Hite ha escrito un muy citado libro, “When the Romance Ended.

Leaders of the Chilean Left, 1968-1998”. Columbia University Press. 2000. New York. Un análisis poco crítico

pero muy informativo de la historia de la izquierda es “Memoria de la Izquierda Chilena. Tomo I (1850-1970)”,

escrito por Jorge Arrate y Eduardo Rojas (Javier Vergara Editor, 2003. Santiago-Chile). En relación a la influencia

positiva que la renovación de la izquierda tuvo para la articulación de la Concertación, ver el clásico libro de

Eugenio Ortega Frei, “Historia de una alianza” (1992).
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de destrucción institucional comenzado en 1970 y que se ha profundizado

brutalmente desde 1973. A su vez, esta destrucción institucional reflejaba una

creciente destrucción de consensos que se venía consolidando en la década del

sesenta. Para entender la construcción de consensos desde 1990 en adelante es

necesario marcar que el período sistemático de la negación del otro se dio entre

1970 y 1990 y no solamente entre 1973-90. Éste es un punto analíticamente tan

importante como delicado, ya que la intolerancia política se transformó en

sistemática violación de los Derechos Humanos durante el régimen militar.

Así, la dictadura de Pinochet hizo que una parte importante de la izquierda

chilena revalorara a la derecha democrática anterior a 1973. A su vez, la

experiencia de la “Unidad Popular” hizo que la parte democrática de la derecha

valorara a la izquierda moderada y estuviera dispuesta, a partir de 1990, a

construir consensos. Sólo sobre este amplio y creciente ámbito de construcción

de consensos se entiende la segunda renovación de la izquierda chilena.

Es decir, al encontrarse dos actores políticos moderados que han comprendido

la conveniencia de profundizar ese ámbito, el proceso de modernización de

uno tiende a facilitarse ya que el otro le permite incurrir en un costo solamente

limitado en su histórica base político-electoral. Al enfrentar a un adversario

que aspira a moderarse y consecuentemente a ampliar el ámbito del consenso,

la izquierda chilena (y su expresión política, la Concertación) pudo profundizar su

conversión hacia el capitalismo porque el costo que le significaba la crítica de la

izquierda no moderada era compensado por el beneficio (político y electoral) que

3 Carlos “Chacho” Álvarez, ex Vicepresidente argentino, hace hincapié en los problemas que

enfrenta tanto la renovada izquierda chilena como la más tradicional izquierda del resto de la

región: “Por supuesto que esa izquierda (chilena) que se modernizó discute y tiene los mismos

problemas que existen en América Latina, problemas que por ejemplo tiene el Partido de los

Trabajadores (PT) en Brasil. La pregunta es: ¿qué es ser de izquierda hoy? En el sentido de la

búsqueda de significado, en cuanto a cuáles son las notas que identifican esa izquierda cuando ya

ha desaparecido aquella polarización, cuando terminan los relatos ideológicos, cuando no hay

visiones totalizadoras o visiones totalizantes enfrentadas. ¿Cuál es el rol de la izquierda en América

Latina y cuáles son las notas de identidad de esa izquierda? …No está el sujeto central de la lucha

revolucionaria que es la clase obrera. Ya no existen esos grandes relatos históricos que le daban

densidad y consistencia ideológica a los procesos de cambio; no hay un desafío ideológico a la

hegemonía del mundo capitalista; por ende se produce una suerte de crisis de identidad que se ve

en varios planos”. Carlos “Chacho” Álvarez, comentarios al Documento “Las Dos Renovaciones

de la Izquierda Chilena”, CADAL, octubre de 2004. Buenos Aires-Argentina.



36

PEDRO ISERN MUNNÉ

le significaría la potencial “captura” de un votante de centro, cuya otra opción

electoral moderada convergía también hacia el centro4 . Como metáfora posible

podemos ejemplificar esto con la imagen de una autopista amplia, en perfecto

estado versus una carretera angosta en mal estado. La vocación de avanzar y

modernizar el vehículo puede ser la misma, pero la calidad institucional del

camino es lo que permite ir a mayor velocidad, sin romper el automóvil. Los

consensos construidos en Chile desde 1990 han permitido a una parte importante

de la izquierda avanzar a gran velocidad hacia su segunda renovación.

Esta aceptación de la lógica y preceptos de la economía de mercado han sido y

sigue siendo tan profunda que no ha podido todavía vislumbrarse en toda su

magnitud. Como ejemplo actual del valor analítico y político que tiene un ámbito

de construcción de consensos, podemos citar que el abismo ideológico que

existe entre el Ricardo Lagos de 1990 y el de 2005 es incluso mayor al abismo

que separa al Ricardo Lagos de 1973 con el de 1990. Lo que ha posibilitado

que el “abismo 90-05” sea mayor al “abismo 73-90” no es otra cosa que la

posibilidad de profundizar el cambio gracias a un ámbito de construcción de

consensos donde se ha producido un círculo virtuoso de la moderación de sus

actores relevantes5 .

Hacia finales de los 70, Ricardo Lagos escribía: “La única y verdadera solución

es, entonces, la abolición de la propiedad privada sobre los medios de

producción, los cuales deben pasar al Estado. En la medida en que dicha

propiedad subsista, todas las leyes que se dicten sólo serán paliativos que jamás

4 Es necesario marcar que en el interior de la Concertación hay voces que expresan su oposición a

esta creciente búsqueda de consenso. Desde el desaceleramiento económico iniciado en 1998

(que ha terminado en 2004) dichas voces se han hecho más explícitas. Claramente, no existe una

uniformidad dentro de la coalición gobernante. Sostiene Eugenio Tironi que “para gran parte de la

cultura política de la Concertación, hoy el infierno está representado por la anatomía del Chile

actual y sus mitos, ya no por el pasado dictatorial. Es más, no faltan quienes comienzan a idealizarlo,

diciendo que estaban mejor en la “dictadura auténtica” que en esta “falsa democracia”; o que

preferirían el Chile de sus padres y abuelos, contra el que se rebelaron en los años 60 y 70, que el

creado por la Concertación en sus doce años de gobierno. De hecho, en los partidos políticos más

poderosos de la Concertación las corrientes críticas al sistema actual van en ascenso, y todo el que

no se sume a ellas es objeto de sarcasmos y descalificaciones”. Tironi, Eugenio: “El cambio esta

aquí”, Pág. 87. Editorial Sudamericana chilena. Santiago, 2002.
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conseguirán la eliminación definitiva de las diversas formas de concentración…

Por difícil que sea esta reforma ella tiene que producirse, pues sólo con la

modificación profunda de la estructura económica actual se podrá conseguir

que el desarrollo y el progreso alcancen a todos los sectores de la comunidad.

Provocar y dirigir este cambio orgánico de nuestras sociedades es el reto que la

historia ha planteado a la generación presente, reto que ésta no podrá desconocer

ni eludir…”6 . Menciona San Francisco Reyes que “El propio Lagos, en una

larga entrevista, sostuvo que fueron decisivos los años de exilio y las reuniones

políticas en Europa: “Recuerdo -dice Lagos- que a comienzos de los 80 se hizo

la primera reunión de la renovación socialista en Chantilly, una pequeña localidad

cerca de París. Fue una experiencia notable. Eran unas 200 o 300 personas que

venían de todas partes de Europa… Éste es un capítulo no escrito de la historia

cultural de nuestro país…”7 .

Sin embargo, en los 80 la segunda renovación todavía no había comenzado:

“…durante los años 80 todavía permanecieron en Lagos resabios del viejo

socialismo, sobre todo en materia económica. En 1983 se declaró decidido

partidario de una economía socialista: ‘que la asignación de recursos, en su

inmensa mayoría, sea hecha por el Estado y no por el mercado… el Estado

debe actuar como productor en determinadas áreas de la economía. Nuestras

5  Es sumamente importante notar que algunos analistas poseen otra “hermenéutica del consenso”.

Por ejemplo, Tomas Moulian y Alexander Wilde aceptan y remarcan la construcción de consensos

que ha habido, pero para atribuirle una connotación negativa. San Francisco Reyes sostiene que

Moulian “…Agrega que en el plano económico los antiguos socialcristianos y socialistas, ahora

en el poder, se han convertido en liberales, con el peligro de que la reestructuración de sus discursos

revela que la política del consenso no corresponde sólo al apaciguamiento de militares o

empresarios temerosos, sino al viraje de esos políticos hacia un nuevo campo cultural…”

(subrayado agregado al original). Moulian, Tomas. “Chile Actual. Anatomía de un Mito” (Santiago,

LOM, 1997, ). Citado en Bicentenario, revista de Historia de Chile y América: “Chile y el fin de

la historia”. Alejandro San Francisco Reyes, página 37 (Volumen 1, número 1, 2002). A su vez,

Wilde sostiene que “The country´s public life since transition has had a certain muffled quality

reflective of what might be called a “conspiracy of consensus” originating among political elites

but permeating the whole society”. En “Irruptions of Memory: Expressive Politics in Chile´s

Transition to Democracy”. Journal of Latin American Studies, número 31 (1999).

6 Ricardo Lagos Escobar, “La Concentración del Poder Económico en Chile”, (Santiago, Ed. del

Pacifico, 1973, página 172). Citado en Bicentenario, revista de Historia de Chile y América:

“Chile y el fin de la historia”. Alejandro San francisco Reyes, página 38 (Volumen 1, número 1,

2002)

7 San Francisco Reyes, obra citada, página 39.
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riquezas básicas deben ser explotadas por el Estado y sus beneficios favorecer

a todos los chilenos”8 .

Por último, es necesario citar el final del derrotero histórico que San Francisco

Reyes hace de la transformación intelectual del notable presidente de Chile: “Si

se estudian los libros más recientes del presidente Lagos será fácil encontrar las

líneas directoras del pensamiento socialista renovado, es decir, del pensamiento

liberal de la izquierda: en El libro de Lagos, éste sostiene que “…en América

Latina hay dos elementos claves: el restablecimiento de los sistemas

democráticos y un manejo económico muy serio. Y esto último es tan importante

como lo primero. Como dije una vez, para la democracia es tan peligroso un

general golpista como un ministro de Hacienda populista”… En Mi idea de

país Lagos sostiene que “la Concertación es la alianza política y social que

mejor garantiza las bases del crecimiento económico, tanto por su convicción

sobre la necesidad de asegurar la libre operación de mercados eficientes, como

por su apertura al escrutinio público: ella hace transparentes las opciones

económicas y sociales y asegura la estabilidad del rumbo democráticamente

elegido”9 .

Nuevamente, podemos comparar esta evolución de la izquierda chilena con la

no-evolución acontecida en otros países de la región. Sostiene Carlos “Chacho”

Álvarez que “es importante destacar el grado de madurez alcanzado por la

izquierda chilena en algunos temas: el socialismo discutió (en 2003) en el seno

de su partido el acuerdo de libre comercio Chile-Estados Unidos. La votación

resultó en 37 a 4 a favor de que Lagos, un presidente socialista, firme un acuerdo

de libre comercio con Estados Unidos. ¿Podríamos imaginar en la Argentina la

reacción ya no de la ultra izquierda, sino de la centro-izquierda por un acuerdo

similar? Los socialistas chilenos  no lo miraron desde el punto de vista ideológico,

lo miraron desde el punto de vista del interés de Chile, del interés nacional que

es como se miran las cuestiones hoy de política exterior. Se fijaron si le convenía

8 Ricardo Lagos Escobar, “Democracia para Chile. Proposiciones de un socialista”. Citado en

San Francisco Reyes, obra citada, página 40.

9 Citado en San Francisco Reyes, obra citada, página 42.
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a Chile o no le convenía, si eran más inversiones, más comercio, más trabajo. A

partir de eso se puede discutir cómo se distribuye la riqueza de un país, cómo se

mejora la distribución del ingreso”10 .

Como marcamos, la transformación en el pensamiento de Ricardo Lagos

ejemplifica cabalmente a una parte importante tanto de la dirigencia como de

las bases políticas de la Concertación. Sin embargo, otros sectores influyentes

de la coalición mantienen sus reservas y, en algunos casos, expresan duras críticas

al decidido rumbo tomado por los sucesivos gobiernos desde 1990 en adelante.

Intentaremos sintetizar la renovación de la izquierda chilena con una serie de

figuras y comentarios:

FIGURA 1
11

Fuente: Elaboración propia.

La figura 1 refleja didácticamente el sistemático proceso de destrucción de

consensos acontecido en Chile desde finales de los 50, que tuvo su máxima

10 Carlos “Chacho” Álvarez. Ponencia presentada en el seminario internacional “Lecciones de la

Experiencia Chilena para Argentina y América Latina”, organizado por CADAL y la Universidad

Católica Argentina. Buenos Aires, junio de 2004.

11 Figura tomada de “Las Dos Renovaciones de la Izquierda Chilena”. Documento Cadal XIX.
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expresión en el golpe militar. Si bien es discutible la descripción que se hace de

cada período, lo importante aquí es destacar un punto central en referencia al

papel jugado por la renovación de la izquierda desde 1990 en adelante. El

período de la Concertación (1990-2005) posee cuatro características que ayudan

a explicar su positivo desempeño económico-institucional: democracia, Estado

de Derecho, economía de mercado y creciente construcción de consensos. El

punto es que el éxito de las naciones parece reflejar la suma de condiciones

necesarias no suficientes, donde la trabajosa construcción de acuerdos sobre

políticas públicas que funcionen lleva tiempo, prueba y error, y suerte. En el

caso específico de la descripción que hacemos en la figura 1, podemos sugerir

que las cuatro variables mencionadas, actuando conjuntamente en un

determinado arreglo institucional, no necesariamente aseguran el camino al

desarrollo, pero probablemente la sola ausencia de una de ellas alcance para

bloquear ese camino.

Así, la concatenación de las cuatro características centrales de la experiencia

chilena ha sido producto de un paulatino proceso que nadie pudo planificar ni

predecir. El orden espontáneo que ha generado la vigencia democrática en un

marco donde rige el Estado de Derecho ha ayudado a la consolidación de una

economía de mercado que, a su vez, retroalimenta virtuosamente a la democracia.

Así, el consenso construido sobre la creencia que determinadas reformas

económicas sólo serían genuinamente sostenibles en el mediano-largo plazo

bajo un régimen democrático donde se consolide el Estado de Derecho,

contribuyó decididamente al desarrollo económico y éste, seguidamente,

consolidó la calidad de aquel consenso que había posibilitado dicho desarrollo.

La característica analítica principal de los “órdenes espontáneos” es que la

causalidad es ambivalente y que no es claro siquiera cuáles condiciones dieron

el puntapié inicial que explican la exitosa experiencia. Por ende, si bien por

definición los “órdenes espontáneos” virtuosos pueden degenerar en viciosos

espontáneamente, un determinado proceso que ha demostrado contribuir a un

mayor bienestar general en el mediano plazo genera un proceso de aprendizaje

en aquellos que, sin poder explicar la causalidad que posibilitó dicho suceso, sí

pueden interpretar qué variables han generado un ámbito institucional que
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dificulta que un determinado orden espontáneo virtuoso degenere en vicioso.

Esto explica el valor analítico y político de la construcción y profundización

del consenso en Chile desde 1990 en adelante. Es decir, el valor del consenso

sólidamente construido expresa no sólo un fenómeno político específico, sino

particularmente expresa un valor analítico clave que significa una variable capaz

de contribuir a construir el marco que ayuda a fortalecer las instituciones virtuosas

del orden espontáneo.

Así, podemos volver al punto anterior: allí mencionamos que las cuatro

características de la experiencia chilena no necesariamente son capaces de

asegurar el éxito de un arreglo institucional pero que la sola ausencia de una de

ellas aseguraría su fracaso. Podemos decir lo mismo en forma más elaborada:

la retro-alimentación entre democracia, Estado de Derecho y economía de

mercado sólo es posible allí donde la construcción de consensos sea tanto causa

como consecuencia de dicha retro-alimentación. Por ende, la creciente presencia

del consenso fortalece el marco institucional que genera un círculo virtuoso

que consolida un proceso en el mediano plazo y que, al hacerlo, profundiza el

consenso.

Este orden espontáneo no es infalible y puede degenerar y terminar fracasando.

Pero su fracaso descansará mucho más en el imponderable del azar que en la

posibilidad de que se concreten sucesivas implementaciones de malas políticas.

Así, distintos arreglos institucionales en Latinoamérica podrían estar atrapados,

no paradójicamente, en el círculo vicioso de su propio disenso. Dado que la

construcción del consenso tiene sentido o valor en un ámbito donde también lo

tienen la democracia, el Estado de Derecho y la economía de mercado, éstas a

su vez tienen sentido o valor, más allá del corto plazo, en un marco donde se

hayan construido un mínimo de consensos. La consecuente baja calidad

institucional fortalece los disensos y potencia las facciones de uno y otro lado.

Así, los disensos desvirtúan a la democracia, al Estado de Derecho y a la

economía de mercado y la baja (o nula) calidad de éstas desvirtúa la posibilidad

de consensos.
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Por el contrario, en los arreglos institucionales que carecen de una o más de las

cuatro variables mencionadas, quedan más expuestos a las olas de una mala

política específica, de unas pocas malas políticas sucesivas o, simplemente, del

azar inexorablemente presente en los asuntos humanos.

El mismo concepto puede ser graficado de distinta manera:

FIGURA 2

Fuente: Elaboración propia.
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La figura 2 refleja el mismo proceso, haciendo hincapié en el creciente

alejamiento del ámbito del consenso que se da desde la presidencia de Alessandri.

Durante el período de Frei-Montalva la permanencia del disenso se consolida.

La presidencia de Allende institucionaliza el disenso de tal forma que se está

ante una sociedad polarizada donde los canales de diálogo se han roto12 . Paso

seguido, el período de Pinochet no sólo profundiza el disenso sino que se adentra

en la barbarie que significa para toda sociedad la aceptación explícita o implícita

del asesinato del otro. Desde 1990 en adelante, el ámbito del consenso se ha

ensanchado período tras período y los disensos se toleran de manera

crecientemente civilizada.

2) ¿Cómo construye la oposición su proceso de moderación?

El Papel de la “Alianza por Chile”
13

 en la Construcción de Consensos

Una parte importante de la derecha tiene todavía que convencerse

definitivamente de que la democracia no es sólo un mal necesario, que la

economía de mercado es parte de una identidad con el Estado de Derecho y que

el Estado de Derecho (y consecuentemente la economía de mercado) no podrá

consolidarse genuinamente fuera de la democracia.

A su vez, podemos marcar que la Concertación ha contribuido a consolidar la

economía de mercado y que ésta había contribuido a consolidar la

Concertación14 . Paso seguido, es posible pensar hacia adelante un escenario

donde tanto la calidad institucional que ha alcanzado la Concertación como la

fortaleza de la economía de mercado-Estado de Derecho contribuyan a

consolidar una nueva oposición, es decir, una alternativa política a la

Concertación que sea verdadera opción de poder precisamente allí cuando asuma

todas las virtudes políticas-institucionales y económicas que ha tenido la

 12 Nuevamente, citar a Ricardo Lagos es sintomático: “…en los sesenta era tal la certeza en

nuestras verdades que buscábamos su afirmación negando el consenso porque, por definición, no

podía haber acuerdo con aquellos que estaban en el error”. Ricardo Lagos Escobar, “Después de

la Transición” (Santiago, ed. B, 1993). Citado en San Francisco Reyes, obra citada, página 20.

13 “Alianza por Chile” es una coalición de centro-derecha y derecha formada por Renovación

Nacional y la UDI (Unión Demócrata Independiente).

14 Este punto lo desarrollaremos en el próximo apartado: “Concertación y economía de mercado:

dos círculos virtuosos”. Página 10.
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coalición que gobierna desde 1990. ¿Cuáles son todas esas virtudes? El fuerte

rechazo institucional y moral al régimen militar; la construcción de la identidad

economía de mercado-Estado de Derecho; la democracia como valor en sí; la

aceptación del otro.

Es importante notar cómo un ámbito donde se ha desarrollado un círculo vir-

tuoso en la construcción de consensos hace que asumir genuinamente como

propias políticas que han sido implementadas por otros, lejos de diluir a la

oposición como alternativa posible la fortalece como alternativa sensata. Esta

lógica del consenso ha sido entendida por una parte de la “Alianza por Chile”.

Como marcamos, este problema se transformará en oportunidad apenas otra

parte importante de la derecha termine de aceptar que la economía de mercado,

en un marco donde no existe Estado de Derecho, simplemente no es economía

de mercado.

Las características distintivas de los órdenes espontáneos son, por definición,

particulares de cada situación. Sin embargo, en tanto todo orden espontáneo

“exitoso” ha sido capaz de generar, al menos en forma temporaria, alguna forma

de círculos virtuosos, podemos ver que éstos se producen cuando determinados

procesos de descubrimiento son comprendidos, asimilados e interpretados por

las partes involucradas. Esto es precisamente lo que ha sucedido en Chile en los

últimos quince años, en tanto la oposición ha tenido que (espontáneamente)

reconocer los aciertos de los gobiernos de la Concertación y ahora debe encarar

un proceso de asimilación y teorización, en tanto la aceptación de los aciertos

del otro fortalecen a ese otro en el corto y mediano plazo pero también fortalecen

en el mediano y largo plazo al sistema y a quien ha sido capaz de reconocer

dichos aciertos.

Sin embargo, la alianza opositora no ha podido hasta ahora (2005) presentarse

ante la mayoría de los chilenos como una opción definitivamente capaz de

pensar el futuro para todos y al mismo tiempo renegar abiertamente de un pasado.

¿Por qué? Sostiene el prestigioso sociólogo Eugenio Tironi que la polaridad

cambio-continuidad había aparecido en 1999 para dejar atrás a la histórica

oposición presente en el sistema político chileno hacia finales del siglo XX, la
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de autoritarismo-democracia. En esa lógica se comprendía el avance imparable

de Lavín en el camino hacia La Moneda. Sin embargo, lo que parecía inexo-

rable se detuvo y devino sobre sus pasos, ya que la antigua polaridad ha regresado

y con ella los problemas para la oposición y la solución para la Concertación.

En palabras de Tironi: “El declive de la oposición autoritarismo-democracia,

sobre la que se sostiene el actual sistema de coaliciones desde la última parte

del siglo 20, parecía hasta hace poco inevitable. La emergencia de Joaquín

Lavín, quien estuvo a pocos votos de ganar la elección presidencial de 2000,

presagiaba lo que venía. La polaridad cambio-continuidad parecía destinada a

sustituir esa división surgida en los años 80. El éxito de la transición había

alejado el fantasma de una regresión al pasado autoritario, generando una

adhesión amplia a la democracia. Los valores de la empresa y el mercado dejaron

de ser el monopolio de la Alianza, y los de la democracia, la lucha contra la

pobreza y la desigualdad, y hasta el de los derechos humanos, dejaban de ser el

monopolio de la Concertación… Esa trayectoria, que parecía irrevocable, que

conducía a imponer la polaridad cambio-continuidad y a colocar a Lavín

indefectiblemente en La Moneda, se estancó y revirtió… En efecto, la tradicional

oposición autoritarismo-democracia se ha refrescado y ampliado, incorporando

facetas nuevas, como la extensión de las libertades individuales o la ruptura

con un orden cultural conservador. La primacía ética de la Concertación se

restableció con el impacto de sucesos como el informe sobre la tortura y la

información sobre el Banco Riggs (Caso de corrupción que involucra

directamente a Pinochet). A esto se agregan los logros que rodean hoy a la

coalición gobernante, con una economía en pleno crecimiento, más un país

integrado al mundo y aplaudido por sus logros”15.

El punto que hace Tironi es claro y profundo. Sin embargo, es necesario agregar

que parte importante de esa reversión en la polaridad cambio-continuidad se

debe no sólo a la capacidad demostrada por la Concertación para rearticularse

exitosamente como alternativa de lo nuevo, sino también a la incapacidad de la

oposición para presentarse definitivamente como alejada de lo viejo. Ante la

creciente posibilidad de un nuevo triunfo de la Concertación el 11 de diciembre

15 Eugenio Tironi: “Después de Lagos”. Diario El Mercurio, 8 de marzo de 2005.
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de 2005, “Alianza por Chile” tendrá una nueva oportunidad para renovarse

tanto en su dirigencia como en su propia convicción sobre cómo mirar el pasado

y el futuro. Dada la calidad del consenso construido en Chile, es viable que

después de diciembre de 2005 llegue el momento de la renovación definitiva

de la oposición y, con ella, la real posibilidad de ser pronto una alternativa de

poder.16

3) Concertación y economía de mercado: dos círculos virtuosos

La experiencia chilena iniciada en 1990 descansa sobre la paciente construcción

de dos consensos que, parcialmente, se han retroalimentado. Por un lado, las

propias circunstancias del plebiscito de 1988 hicieron que se buscara un consenso

entre las fuerzas democráticas. Una vez en el gobierno, en 1990, la Concertación

logró profundizar el consenso interno y empezar a construir acuerdos con una

oposición con rasgos parcialmente autoritarios.

La mayoría de los estudios sobre el papel de la Concertación en el éxito chileno

intentan explicar cómo la consolidación de la economía de mercado en un marco

de Estado de Derecho es consecuencia directa del proceso de moderación-

modernización de la izquierda chilena. En este apartado invertiremos la

causalidad, pero buscando complementarnos con el argumento anterior; aquí la

pregunta sería: ¿cuánto influyó en la consolidación de la Concertación la vigencia

de la economía de mercado? Es decir, ¿en qué medida un modelo que actuó

como incentivo para la cohesión de la Concertación no ha sido sino un “agente

aglutinador”? Esto es, en tanto partidos, ideas y creencias por si solas endebles

para profundizar un arreglo económico-institucional determinado, las fuerzas

principales de la coalición vieron en la necesidad de profundizar la identidad

“economía de mercado-Estado de Derecho” un vehículo (incluso una excusa)

para consolidar su alianza.

Este punto aparece como sumamente paradójico: mientras que 1990 comienza

con incertidumbres (sobre la capacidad y voluntad de la Concertación para

16 La sorpresiva nominación de Sebastián Piñera como candidato a presidente por Renovación

Nacional puede interpretarse como el primer paso en esa dirección.
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construir una economía de mercado), el 2005 comienza con una duda o pregunta

opuesta: ¿cuál será la capacidad de una (verdadera) economía de mercado de

mantenerse con semejante calidad institucional sin la Concertación? Es que la

economía de mercado-Estado de Derecho ha contribuido a moderar, a acercar

posiciones y a buscar acuerdos dentro de la coalición17 .

La economía de mercado ha contribuido a moderar a los actores políticos

relevantes, con la excepción de una parte de la derecha y de la izquierda radicales.

¿Por qué esa parte de la derecha no fue moderada por la (plena) vigencia de la

economía de mercado? Como marcamos, porque no ha entendido la relación

entre economía de mercado y Estado de Derecho, porque no ha asumido la

inseparable relación entre economía de mercado-Estado de derecho y democracia

o, probablemente, por las dos cosas.

Las dos renovaciones de la izquierda chilena suponen un orden lógico y

cronológico de esa evolución, donde es claro que la aparición de la Concertación

en 198818 , contribuye a consolidar la primera renovación pero no alcanza siquiera

para vislumbrar las implicancias de la segunda renovación. Así, la Concertación

contribuye a fortalecer nuestra percepción sobre el proceso chileno, iniciado en

1990, como un buen ejemplo de los alcances, manifestaciones e implicancias

de los órdenes espontáneos.

Es decir, mientras la Concertación se forma en 1988 para oponerse a la

permanencia de Pinochet en el poder hasta 1997 y a todo lo que el régimen

militar había representado, quince años después vemos cómo una evolución

17 La construcción del consenso dentro de la Concertación fue un largo proceso iniciado en el

exilio, luego del golpe militar de 1973. Un trabajo importante al respecto es realizado por Fran-

cisco Bulnes Serrano, en su tesis (inédita) para la Universidad Finis Térrae. Así, es posible ver

cómo después de un período de años, las fuerzas principales construyeron un vínculo en base a la

confianza, pudiéndolo consolidar gobernando.

18 La historia e información relevante sobre la “Concertación de Partidos por la Democracia”

puede encontrarse en www.concertacion.cl. Allí se dice que “El 2 de enero de 1988 culminó un

proceso que duró años, los cuales estuvieron cruzados por la necesidad de superar desconfianzas,

recriminaciones,  autosuficiencias y hegemonismos los cuales habían sido reconocidos como

obstáculos para lograr la unidad de las fuerzas  democráticas…”.
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virtuosa entre el sistema político chileno, los partidos principales de la coalición

gobernante y los dirigentes principales de estos partidos ha generado un nuevo

orden de cosas (espontáneo) donde el principal rol de la Concertación ha sido

actuar como vehículo contenedor de las partes en un sistemático proceso de cambio.

Es importante marcar que cuando sostenemos que hoy es más importante la

Concertación para la estabilidad de la economía de mercado que la economía

de mercado para la estabilidad de la Concertación no estamos diciendo que

habría menos estabilidad en el modelo chileno si en diciembre de 2005 accediera

al poder uno de las dos alternativas opositoras. Por el contrario, lo que generaría

incertidumbre aquí sería que la Concertación en la oposición se viera limitada

en su explicito accionar en la defensa del exitoso modelo construido a partir de

1990. Es en este sentido que el papel de la Concertación es mucho más relevante

que el de la derecha, tanto en el gobierno como en la oposición: es decir, en

tanto actor político-institucional clave en el proceso de construcción de consensos

que posibilitó la estabilidad y profundización de la economía de mercado en

Chile, el papel de la Concertación en el gobierno como en la oposición es hoy

más relevante que el papel de la Alianza por Chile (en el gobierno o en la

oposición). Así, es posible pensar que los analistas internos y externos observarán

con más atención los hipotéticos pasos de la Concertación en la oposición que

los (hipotéticos) de la Alianza en el gobierno, para estudiar si el proceso chileno

se consolida o se “estanca”. Esto, en un marco donde uno y otro actuarán de

manera previsible.

4) El caso de la privatización de la seguridad social

La construcción de una economía de mercado que, para ser exitosa, debe estar

inexorablemente ligada a la profundización del Estado de Derecho, necesita de

un lento proceso de consolidación. Por eso, poco informa per se acerca de la

viabilidad de una reforma que las decisiones puntuales de política económica y

social apunten en una “dirección correcta”. Es decir, la mera decisión política

de privatizar las telecomunicaciones o el petróleo, desregular la industria X o

abrir el mercado textil significan en el corto plazo lo mismo que estatizar las

telecomunicaciones o el petróleo, regular la industria X o cerrar a la competencia

el mercado textil. Así, en tanto la decisión A pueda ser seguida en el corto-
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mediano plazo por la decisión opuesta B, lo positivo o negativo de la decisión

A será (en el mediano-largo plazo), por definición, un nuevo interrogante.

En esta lógica, una decisión de política económica que impulse la privatización

total de la empresa petrolera T no necesariamente es positiva (negativa) porque

en un determinado marco institucional puede ser seguida por su estatización

que, a su vez,  no necesariamente puede ser definida como negativa (positiva).

De la misma manera, partir de la decisión política económica B que signifique

la estatización de la empresa X de telecomunicaciones no necesariamente será

negativa (positiva) porque podría ser seguida de una posterior política de

privatización.

El dato, en uno y otro caso, es que las decisiones de política económica son

tomadas en un marco institucional Y donde la ausencia de mecanismos de con-

trol permite a la autoridad política en cuestión decidir A y no-A (B), sin

impedimentos institucionales construidos y consolidados por terceros actores.

Así, una buena (mala) decisión de política económica o social puede fácilmente

ser seguida por una mala (buena) decisión de refrendarla. Por ende, las sucesivas

buenas decisiones de política económica son, en un marco institucional de estas

características, sucesiones más bien azarosas de buenas decisiones que pueden

ser corregidas cuando, simplemente, se acabe la buena suerte o predisposición

del gobernante.

Esta calificación cabe perfectamente a toda dictadura. En menor medida, les

cabe a aquellos gobiernos que si bien han sido elegidos democráticamente,

desprecian la división de poderes y el Estado de Derecho. Concretamente, las

“buenas” decisiones de política económica que se tomaron durante la dictadura

de Pinochet corresponden a esta lógica donde la decisión A podría haber sido

seguida por no-A (B) con la sola voluntad del dictador de turno y de su grupo

de confianza.

En esta lógica se enmarcan las bondades macroeconómicas y sociales que ha

traído aparejada la privatización de la seguridad social en 1980. Así, la buena

decisión del régimen militar pudo haber sido seguida por la contra-decisión de
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estatizar el sistema apenas apareciera una crisis presupuestaria que generara

incentivos para “echar mano” a recursos disponibles. Cuando en 1985 asumió

el ministro de Hacienda Hernan Buchi, la misión del Fondo Monetario

Internacional (FMI) le sugirió la necesidad de terminar con este sistema de

cuentas personales de la seguridad social, para así ayudar a equilibrar las cuentas

fiscales. El ministro, con el obvio apoyo de Pinochet, se negó y defendió el

nuevo sistema. Si bien esta decisión podría ser usada para mostrar la

consolidación de un modelo económico por iniciativa del régimen, ejemplifica

sin embargo lo contrario. Es que justamente patentiza el grado de precariedad

institucional que tiene una buena medida de política económica y social para

defenderse de las arbitrariedades externas (presión FMI) e internas (Pinochet).

Es que si bien la decisión arbitraria del régimen en 1985 fue mantener el sistema

de capitalización, no hubiera habido mecanismo de control alguno si la decisión

(arbitraria) hubiese sido la contraria. Lejos de demostrar lo consolidado del

sistema, este ejemplo muestra el grado de arbitraria autonomía que tenía el

presidente y su ministro para decidir A o no-A (B), sin mediar mecanismo

institucional (real) de control genuino19 .

Después de tres gobiernos de la Concertación, exactamente lo contrario puede

decirse hoy: mientras que desde 1981 hasta 1990 la permanencia del sistema

de capitalización privada dependía de la buena voluntad de los funcionarios de

turno, desde 1990 en adelante la permanencia del mismo se basa en un proceso

de consolidación de los mecanismos institucionales que le brindan tanto a los

inversores institucionales como a los aportantes al “sistema de AFP”

(Administradoras de Fondos de Pensiones) la confianza necesaria sobre la

estabilidad en el tiempo de esta decisión de política económica y social. Así, la

diferencia entre uno y otro estado de cosas es clara: hasta 1990, la sola decisión

19 Es necesario mencionar que el proceso de privatización de la seguridad social genera dudas y

tiene críticos, tanto en Chile como en otros países. El polémico economista Paul Krugman es uno

de los más duros opositores. Información relacionada puede encontrarse en www.tcf.org, The

century foundation y en http://www.socsec.org/, A century foundation Project. A su vez, el Banco

Mundial ha estudiado el proceso de privatización de la seguridad social y marca aspectos positivos

y negativos del mismo (en: http://wbln0018.worldbank.org/LAC/LAC.nsf/ECADocByUnid/

004EE0215E94B07D85256C750071B747?Opendocument).
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arbitraria de una persona hubiera bastado para acabar con el sistema, mientras

que ahora ni siquiera la decisión de todo un gobierno alcanzaría para ello. Por

ende, si bien las tres administraciones de la Concertación apoyaron el sistema

de capitalización vigente, la hipotética oposición al mismo no alcanzaría siquiera

para reformarlo parcialmente, ya que para esto se necesitaría un acuerdo con

los otros partidos de la alianza gobernante, con la oposición y con  representantes

de la sociedad civil20 .

Luego, el sistema se consolida cuando los agentes económicos no sólo

comprueban la voluntad del gobierno de aceptar dicho sistema, sino la existencia

de mecanismos institucionales que limitarán la posibilidad de modificarlo, si

eso quisiera. Mau ha escrito: “El Conde Sergei Witte, un prominente reformador

durante el reinado de los Czars, solía decir que existían dos elementos esenciales

para las reformas radicales en Rusia: Monarquía absoluta, porque no necesitas

prestar atención a tus críticos si Su Majestad te apoya, y velocidad, porque

alguien podría persuadir al Czar de cambiar de idea antes que la reforma fuera

irreversible”. La consolidación de la reforma previsional chilena bien podría

sostenerse en la lógica opuesta a la del Conde Witte: para que el “sistema de

AFP”  sea percibido como estable, se necesita consenso para evitar arbitrariedad

y se necesita tiempo (en este caso, exactamente lo contrario a velocidad) para

generar confianza y percepción de permanencia.

5) Chile en pos del desarrollo: la búsqueda  de un nuevo consenso

Como marcamos, desde 1990 en adelante se construyen en Chile consensos

crecientes y conscientemente elaborados. En ese marco, la calidad institucional

de los acuerdos alcanzados hace que sea posible comenzar a mirar el mediano

y largo plazo con otra óptica. Así, la sólida base de sustentación construida a lo

largo de quince años facilita pensar conjuntamente algunas características del

20 Un riguroso análisis de la reforma provisional chilena lo realizan Rodrigo Acuña R. y Augusto

Iglesias P. en “La Reforma a las Pensiones”, capitulo 11 del libro La Transformación Económica

de Chile, publicado por el prestigioso Centro de Estudios Públicos (CEP) en 2000. Pagina 431-

490 (segunda edición, 2001). El mismo CEP edita un excelente journal, donde se pueden encontrar

numerosos estudios sobre la privatización de la seguridad socia en Chile. Ver  www.cepchile.cl (ir

a “Biblioteca virtual”, luego a “índices: autores” y por ultimo a “previsión”)
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Chile futuro que escapen a la coyuntura. El consenso sobre la posibilidad del

desarrollo reúne a oficialistas y opositores moderados, transformándose en una

política de estado virtuosa.

La economía política del camino al desarrollo

¿En qué se basa la economía política de este camino al desarrollo? ¿Cuál es la

viabilidad política y el desempeño macroeconómico que se necesitará para

concretar esta aspiración? Sucesivos estudios sostienen que la economía política

del desarrollo se basa en referencias concretas y en hipótesis realistas en tanto

Chile ha sido capaz de crecer a tasas similares en el pasado reciente.

¿Cómo acuerdan distintos dirigentes definir, en forma realista, la “posibilidad

del desarrollo”? Cómo alcanzar en el 2020 los niveles de vida que hoy tienen el

tercio inferior de los países desarrollados, es decir, el ingreso per cápita y los

indicadores de bienestar que hoy poseen España, Israel, Portugal, Chipre, Corea,

Taiwan, Grecia, Singapur o Nueva Zelanda. Para ello, Chile tendrá que crecer a

tasas anuales promedio de 5,6%, cosa en absoluto imposible, teniendo en cuenta

que el crecimiento entre 1990 y 1997 fue de 7,2%, que el 2004 mostró un

crecimiento de 6,5% y que el 2005 tendrá un desempeño similar.

Primero, detallemos información económica relevante hacia delante, en el

camino al desarrollo. El gráfico siguiente muestra la distancia vigente entre el

ingreso real de Chile y el ingreso real de los países del “tercio inferior”, haciendo

hincapié en el crecimiento per cápita necesario para alcanzar en 2020 el actual

nivel de ingreso real de dichas economías.
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GRÁFICO 1

Fuente: Nicolas Eyzcaguirre (Ministerio de Hacienda de Chile)

El siguiente gráfico compara diferencias específicas entre Chile y el “tercio

inferior”, mostrando la distancia no sólo cuantitativa sino cualitativa que hay

en la distribución del ingreso, en el acceso a la educación superior y en la

inversión en investigación y tecnología:
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GRÁFICO 2

Chile y los países avanzados del Tercio inferior

 PIB per 20% más Cobertura

cápita U$S rico/ 20% educación I+D % PIB

2004 más pobre superior %

Francia 27,075 5.6 53.6 2.2

Taiwan 24,528 nd nd nd

Singapur 24,407 9.7 43.8 1.9

España 23,300 5.4 59.4 0.9

Nueva Zelanda 21,662 6.8 69.2 1.1

Israel 21,009 6.4 52.7 3.6

Chipre 19,755 nd nd nd

Grecia 19,689 6.2 50.5 0.7

Portugal 18,428 8 50.2 0.7

Corea 18,186 4.7 77.6 2.7

Promedio 21,804 6.6 57.1 1.7

Chile 10,512 18.7 37.5 0.6

  3 veces

más Algo más 3 veces

desiguales de la mitad menos

Fuente: Ministerio de Hacienda de Chile (dic. 2004).

El siguiente cuadro compara el desempeño de Chile versus países desarrollados

con abundantes recursos naturales
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GRÁFICO 3

Chile y los países desarrollados con recursos naturales abundantes

 20% más Cobertura

 rico/ 20% educación I+D % PIB

más pobre superior %

Australia 7 63.3 1.5

Finlandia 3.8 73.9 3.4

Islandia  48.7 2.3

Nueva Zelanda 6.8 69.2 1.1

Noruega 3.9 64.4 1.7

Suecia 4 70 3.8

Promedio 5.1 64.9 2.3

Chile 18.7 37.5 0.6

 Casi 4

veces más La mitad Un cuarto

desiguales

Fuente: Ministerio de Hacienda de Chile (dic. 2004).

Después de estos indicadores que dan sustento a la posibilidad del desarrollo,

corresponde ahora considerar la evolución del consenso entre los actores políticos

relevantes que han contribuido a construir una calidad institucional tal que hace

posible pensar seriamente esta alternativa y así, generar un círculo virtuoso

entre consensos posibles, calidad institucional e indicadores macroeconómicos.

El desarrollo es un concepto y un estado que han alcanzado países que fueron

capaces de lograr un conjunto de condiciones necesarias (no suficientes): así,

podemos definir que solamente se han desarrollado aquellos países que

mostraron convergencia entre sus clases dirigentes, que asumieron que el resto

del mundo era una oportunidad y no una amenaza, que supieron construir un

círculo virtuoso entre calidad institucional y desarrollo. Este último punto es

crucial y es el que nos ha ocupado particularmente en nuestro análisis sobre

Chile.

Cuando determinados arreglos institucionales parecen funcionar, comienza a

producirse entre los actores políticos relevantes una convergencia hacia el centro,



56

PEDRO ISERN MUNNÉ

es decir hacia “el otro”. Esto hace posible pensar la posibilidad del desarrollo y

consensuar instituciones adecuadas para la búsqueda de ese objetivo. A su vez,

esta posibilidad institucional acelera ese camino al desarrollo. Esto profundiza

y consolida ese consenso y eleva la calidad institucional del arreglo en cuestión,

haciendo más viable el crecimiento, y así sucesivamente.

El papel del consenso en el camino al desarrollo

Chile puede aspirar a alcanzar el desarrollo en el 2020 porque ha sido capaz de

construir un ámbito de consenso desde 1990 en adelante. Como mencionamos,

este ámbito de consenso se basa en cuatro pilares, que han devenido condiciones

necesarias (no suficientes) para la búsqueda del desarrollo: la democracia, el

Estado de Derecho, la economía de mercado y la creciente construcción de

consensos. Sobre la virtuosa interacción de estas cuatro variables se construye

la posibilidad (esto es, no necesariamente la seguridad) del desarrollo.

Una de las cuatro características del ámbito del consenso es la creciente

construcción de consensos, precisamente porque el positivo desempeño

económico-institucional de Chile desde 1990 se basa en la consolidación de la

interacción de las tres primeras variables a partir de la necesidad de un ámbito

de acuerdos en permanente expansión. Así, la democracia significó en 1990 un

salto cualitativo tal que, por si sola, mejoró la vida de los chilenos (en algunos

casos literalmente, al hacer que miles de ellos no vieran ya su vida amenazada).

Pero quince, veinte o treinta años después, la democracia ya no puede por si

sola mejorar la calidad de vida de las personas. Ahora ella es un mecanismo

necesario (no suficiente) para generar ámbitos de consenso donde se articulen

políticas que sí puedan profundizar esa mejora en la vida de las personas, ya

que hoy la ciudadanía demanda mucho más que la vigencia de los derechos

cívicos y políticos, y esta mayor exigencia es legítima. Por ende, la democracia

(tanto como el Estado de Derecho y la economía de mercado) debe articular

una mejor y progresiva calidad y para ello necesita un ámbito de consensos

crecientes donde se consoliden los acuerdos alcanzados, fortalecer los consensos

en proceso y profundizar la realización de los consensos posibles.
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El camino al desarrollo en Chile no está exento, obviamente, de problemas y

desafíos. El principal es la calidad de la enseñanza pública como mecanismo

necesario para atenuar la desigualdad y contribuir a una sociedad integrada. Si

bien todos los sectores aceptan la centralidad de la educación en el camino al

desarrollo, difieren sobre las causas que han generado semejante brecha. Por

un lado, se asume que es necesario un mayor gasto público, principalmente

asignado a los sectores vulnerables. Por otro lado, en los últimos quince años el

presupuesto educativo se ha incrementando notablemente y el desempeño

alcanzado por los alumnos en las pruebas nacionales e internacionales no ha

sido positivo. En el camino al desarrollo, el consenso ausente es como abordar

eficientemente la modernización del sistema educativo.

6) Consensos y Derechos Humanos

El círculo virtuoso del consenso ya construido genera que determinados temas

conflictivos se puedan debatir con la calma que significa tener un colchón de

acuerdos anteriores que respalden y amortigüen los tempranos disensos.

El informe sobre torturas y desapariciones, conocido como Informe Valech21 ,

es un tema  que hoy puede tratarse en la búsqueda de conciliar diferencias,

precisamente porque la democracia chilena ha sido capaz de generar una espiral

de consensos que hoy hace posible buscar acuerdos en una cuestión tan delicada.

La mayoría de la sociedad chilena ha sido capaz de consensuar un punto

importante: que la búsqueda de justicia para los culpables de violaciones a los

Derechos Humanos no es un tema ideológico y que es necesario y razonable

ser inflexible en esa posición y defender al mismo tiempo las reformas

económicas de los últimos quince años. Si bien esto puede parecer una conducta

obvia, que por ende no debiese ser destacada, la comparación con el estado del

debate en la región genera nuevamente la necesidad de mencionarlo. Así, por

ejemplo en la Argentina la búsqueda de justicia para los responsables del

terrorismo de estado está inmersa en una concepción ideológica, que hace que

sus representantes relacionen la dictadura al capitalismo. Luego, es común ver

21 La totalidad del informe, construido a partir de entrevistar y estudiar 38.000 denuncias, puede

encontrarse en http://www.gobiernodechile.cl/comision_valech/informe_completo.asp
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en la Argentina asociaciones entre la dictadura y el menemismo, ligando la

impunidad y saqueo menemista con la violación de los Derechos Humanos en

los 70.

En Chile, esta capacidad de entender la lógica relación que hay entre buscar

que los tribunales sancionen a los responsables de violaciones de los Derechos

Humanos y propulsar reformas pro mercado se debe a la íntima relación que se

ha construido entre economía de mercado y Estado de Derecho. Lo opuesto es

cierto en la Argentina: dado que tanto la dictadura como el menemismo fueron

expresiones de diversas formas de ausencia de Estado de Derecho, ha sido

posible para una parte de la izquierda ligar economía de mercado con dictadura

y violaciones a los Derechos Humanos. Así, el círculo virtuoso del consenso

que se construye en Chile desde 1990 ha permitido generar un ámbito para des-

ideologizar la condena a las violaciones a los Derechos Humanos. El círculo

vicioso del disenso en la Argentina profundiza la ideologización del tema y,

por ende, parcializa y limita la posibilidad de consensuar una cuestión central.

El informe sobre las desapariciones y torturas nos permite a su vez explorar

otra faceta de la construcción del consenso. Primero, es importante citar la

forma y el fondo de la presentación del presidente Lagos sobre el Informe

Valech: “¿Qué sentido tiene hacer un Informe treinta y un años después? El

Informe lo dice: que “la experiencia de la prisión política y la tortura representó

un quiebre vital que cruzó todas las dimensiones de la existencia de las víctimas

y de sus familias, y que las acompañan hasta el presente”. No se trata sólo de

horrores cometidos hace treinta y un años; se trata también de daños que

permanecen hasta el día de hoy. Se trata también de una verdad que nos era

debida, que era necesaria para completar la justicia y reparación para estas

familias y que ellas tienen derecho. Reconocer el desvarío, la pérdida del rumbo

que hizo que las instituciones armadas y el Estado se apartaran de su tradición

histórica, de sus propias doctrinas que las vieron nacer y desarrollarse, es lo que

nos permite retomar la senda de siempre y enfrentar con optimismo el futuro”.

“Sin duda alguna, el trabajo de la Comisión, la publicación del Informe, es el

acto más importante para reparar a las víctimas en su dolor.”
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“Se terminó el silencio, se desterró el olvido, se ha reivindicado la dignidad de

cada uno de ellos. Como Estado, en la medida de las posibilidades, hemos ido

proponiendo y definiendo medidas de reparación moral, simbólica, y también

económicas, a todas las personas que han sido víctimas de aquellos atropellos a

sus derechos fundamentales. Con el reconocimiento de las víctimas de la prisión

política, completamos un capítulo por el cual teníamos que pasar. Pero lo

completamos para mirar el futuro,  no para escudriñar eternamente en el pasado.

Lo hemos hecho no para reavivar rencores y divisiones, sino para fortalecer la

convivencia y la unidad de todos los chilenos. Ése es el espíritu de este Informe.

Ése es el espíritu que debe prevalecer una vez conocido el sufrimiento y el

dolor. Porque hemos sido capaces de mirar toda la verdad de frente, podemos

empezar a superar el dolor, a restaurar las heridas.”

“Para nunca más vivirlo, nunca más negarlo”. 22

Así, es posible ver que en este tema particular la sociedad civil chilena coincide

más de lo que coinciden los dirigentes. Por ende, en una sociedad donde los

canales para la búsqueda de consensos son amplios, algunos acuerdos se

potencian desde abajo hacia arriba y otros desde los dirigentes hacia la sociedad

civil. Obviamente, esto fortalece y consolida el ámbito de lo público donde las

personas buscan concordar para vivir crecientemente en forma civilizada. Lo

contrario parece pasar en otras sociedades de la región. En éstas, los temas

públicos como el desempleo, la inseguridad o la corrupción aparecen como

oportunidades de una parte o facción para fortalecer su propia posición y buscar

y demostrar la equivocación del otro.

Nuevamente la Argentina es un buen ejemplo de ello: allí, una parte de la

coalición socio-política que gobierna busca sistemáticamente construir a quien

disiente como oscuro defensor de intereses espurios. Esto se debe a la misma

lógica del pensamiento intolerante: en tanto se tiene la total seguridad de estar

en lo cierto, se tiene también la total seguridad del otro como alguien

22 Discurso del Presidente Ricardo Lagos, 28 de noviembre de 2004. Fuente: Comisión Nacional

sobre Prisión Política y Tortura.

http://www.gobiernodechile.cl/comision_valech/informe_completo.asp
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necesariamente equivocado. Así, si se piensa distinto es porque se está

equivocado y, ante “lo evidente” que es la posición correcta, el otro no sólo está

equivocado sino también es sospechoso por eso. Paso seguido, estas sospechas

buscan ser confirmadas y el otro deja de tener el beneficio de la duda para pasar

a tener el perjuicio de la sospecha de ser intolerante, defensor de intereses

espurios e incluso hasta fascista. Ante la certeza del otro como equivocado y la

sospecha del equivocado como fascista, se necesita sólo confirmar la sospecha.

Comienza así un derrotero lógico, moral, intelectual e ideológico donde el

funcionario, analista o periodista al servicio del poder aporta sucesivas pruebas

sobre el pensamiento inequívocamente fascista de aquel que piensa diferente.

Este proceso rompe sistemática y progresivamente puentes con el otro, desanima

a los moderados y los aleja del ámbito de lo público.

Resumen y consideraciones finales

La experiencia institucional iniciada en Chile en 1990 nos brinda la posibilidad

tanto de analizar el éxito y sus implicancias como el éxito y sus consecuencias

para la región. Es decir, lo más valioso de esta experiencia es su desempeño

político y económico independientemente del contexto exterior. Pero a su vez,

la existencia de una región tan problemática como América Latina hace que sea

muy relevante introducir una perspectiva comparada. Analíticamente, Chile y

América Latina representan un jardín de senderos que se bifurcan que genera al

observador la posibilidad de realizar una comparación científicamente

provechosa.

Una línea de investigación en la que es posible introducir a los últimos quince

años de vida chilena es la formación de un orden espontáneo progresivo,

estabilizado a partir de las características virtuosas que genera un creciente ámbito

de consensos. Este creciente ámbito de consensos posibilita que tanto los

acuerdos, los posibles acuerdos y los desacuerdos se procesen en un amplio

espacio público, donde en algunas situaciones es necesario que los dirigentes

agilicen “desde arriba hacia abajo” los mecanismos de consenso y otras veces

se buscan los puntos de acuerdo desde “abajo hacia arriba”.
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A su vez, marcamos en el capítulo que el creciente ámbito de consensos fortalece

la virtuosa interacción entre las cuatro características sobresalientes de la exitosa

experiencia chilena: democracia, Estado de Derecho, economía de mercado y

consensos construidos. Aquel creciente ámbito hace posible que sobre los

consensos ya construidos se puedan consolidar nuevos acuerdos (en una espiral

de consensos) donde poder profundizar las nuevas interacciones virtuosas entre

democracia, Estado de Derecho y economía de mercado.

Ante el círculo virtuoso del consenso chileno se contrapone el círculo vicioso

del disenso en distintos países de la región. Este círculo vicioso del disenso

tiene su principal exponente en la Venezuela Bolivariana liderada por el Coronel

Chavez. El espíritu faccioso que recorre Venezuela tiene un incipiente competidor

en la crónica incapacidad de la dirigencia política y sociedad civil argentina

para consensuar políticas públicas básicas.

Es importante notar que el espíritu faccioso produce distancias infranqueables

en el mismo lugar donde, en cambio, sociedades no facciosas buscan posibles

acuerdos o ámbitos moderados donde tolerar y convivir con las diferencias. En

Chile, los desacuerdos ocupan un lugar del ámbito público donde las diferencias

se toleran y se buscan puentes en común. En Venezuela, y crecientemente en la

Argentina, la diferencia y el conflicto no sólo no se canalizan hacia un ámbito

de convivencia sino que se busca conscientemente profundizar esa tensión con

el otro. Por definición, es imposible pensar en la estabilidad política de mediano-

largo plazo en una sociedad donde el conflicto es políticamente redituable.

Mientras Chile se aleja institucional y económicamente de América Latina, nos

da la oportunidad de intentar un acercamiento analítico que pueda enriquecer

un debate regional empobrecido por la misma lógica de la polaridad consenso-

pensamiento faccioso. Pero es esa misma lógica de suma cero la que impide

contemplar críticamente la experiencia chilena. Por ende, es racional que nos

encontremos encerrados en un círculo vicioso conformado por el error propio,

la incomprensión sobre el otro y la intolerancia.
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CAPÍTULO II

LA CONCERTACIÓN. ESE EXTRAÑO Y RESISTENTE ANIMAL

Eugenio Tironi

i tema es la experiencia de la Concertación. Este extraño animal,

esta extraña coalición que ha gobernado Chile desde el año 1990.

¿Cuáles son los orígenes de la Concertación? Como muchas coaliciones

de este tipo ella surge de un fracaso; o mejor aún, de un triple fracaso.

El primer fracaso tiene que ver con el colapso de la democracia en el año 1973.

Éste tuvo mucho que ver con la imposibilidad de encontrar un acuerdo entre el

centro político y la izquierda socialista y comunista en esa época. Por lo tanto,

uno diría que el primer origen de la Concertación es la conciencia de que la

intervención militar de 1973, y con ello todas las consecuencias que trajo consigo

desde el punto de vista de la violación a los derechos humanos y lo que todos

conocemos, fue un fracaso de la política como mecanismo de gestación de

acuerdos que aseguren la gobernabilidad del país.

El segundo fracaso guarda relación con la estrategia que prevaleció en la

oposición a Pinochet hasta mediados de los 80, que suponía que era posible

desplazar al régimen autoritario sobre la base de una movilización social (las

M
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llamadas protestas), que abrirían paso a una fisura dentro del régimen y a una

apertura democrática. Esto muestra su inviabilidad alrededor de los años 1984

y 1985, cuando comienza a superarse la crisis económica que azotó al país a

comienzos de los 80.

Y el tercer fracaso ya no obedeció a lo que hoy es la Concertación estrictamente,

sino al Partido Comunista. Se trata del fracaso, a mediados de los 80, después

de la protestas, del intento por derrocar al régimen por la vía de una insurrección

armada o militar, que condujo incluso al intento de asesinato del general Pinochet.

Esos tres fracasos llevaron, curiosamente, a la formación de la Concertación.

Ésta se gesta concretamente en torno a una oportunidad, como fue el Plebiscito

efectuado en 1988. Se trataba de algo previsto en la Constitución del 80, en un

oculto artículo que casi nadie recordaba, y que algunos ni querían recordar.

Éste establecía que en el año 1988 se realizaría un referéndum en el cual la

Junta Militar propondría un candidato y la población se expresaría al respecto

con un Sí o un No.

Para la oposición de ese entonces participar en el Plebiscito era una situación

muy difícil de aceptar, porque era una forma de legitimar la Constitución del

80, que se había impuesto en condiciones totalmente antidemocráticas. Pero el

fracaso de las estrategias anteriores y la ausencia de alternativas la conducen

finalmente a participar. Fue una decisión controversial y desgarradora. Los

estudios psico-sociales realizados en esa época mostraban que la población

chilena estaba paralizada por el miedo y la sensación de impotencia, lo que la

dejaba completamente imposibilitada anímicamente para enfrentar directamente

a un régimen que parecía omnipotente. Por lo tanto, la única manera de

despertarla y movilizarla era invitándola a participar de algún evento pacífico y

de índole estrictamente político. Este era el Plebiscito.

La estrategia de la oposición frente al Plebiscito tuvo dos ejes. Primero convencer

a la población de que se inscribiera en los registros electorales y que participara

en el referéndum. Lo que no era fácil, porque existía la sensación de que

inscribirse implicaba quedar tachado y ser susceptible de alguna represalia de
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los medios represivos del régimen. Siguiendo con el hecho de que había un

enorme escepticismo: la gente se preguntaba, en efecto, “¿qué gano con votar

cuando los resultados van a ser con toda certeza manipulados?”. Esto produjo

una situación bastante curiosa: la propia oposición a la dictadura era la que

invitaba a las personas a inscribirse y, con ello, a participar en la institucionalidad

del régimen autoritario que la misma oposición quería destruir.

El segundo eje de la estrategia fue la creación de una alternativa política que

diera confianza a la población de gobernabilidad en caso del triunfo del No.

Con este objetivo se crea la Concertación por el No, donde se reúne al centro

Demócrata Cristiano y la Izquierda Socialista, dos fuerzas que estuvieron

fuertemente enfrentadas entre sí en los 70 y 60. Queda afuera el Partido

Comunista que estaba involucrado, todavía, en la estrategia armada

insurreccional, y expresaba a los cuatro vientos que era imposible derrotar al Sí

en el plebiscito.

El mensaje en ese momento fue muy simple, extraordinariamente simple. Y se

puede condensar en tres promesas: primero, terminar con los abusos de poder

del Estado; segundo, investigar y hacer verdad y justicia en materia de derechos

humanos; y tercero, lograr que los beneficios del nuevo sistema económico

fuesen mejor distribuidos. En aquel entonces se dejó de lado la crítica radical al

modelo económico, porque un ataque directo al modelo podía crear la sensación

de que el triunfo del “No” significaría empezar todo de nuevo, en una sociedad

que ya estaba cansada de volver a empezar con modelos nuevos del más diverso

signo ideológico.

El resultado de esa estrategia es por todos conocidos: gana el “No”, lo que fue

una sorpresa, particularmente entre nosotros los chilenos, donde algo nos decía

que Pinochet era imbatible.

La Concertación toma dos decisiones claves en los meses posteriores al

Plebiscito. La primera fue promover una negociación con el régimen, la que

arriba en torno a un conjunto de reformas a la Constitución de 1980. Las “59

reformas” acordadas fueron llevadas a un referéndum en 1989, donde hubo
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una bajísima abstención y donde se aprobaron con un 85 por ciento de los

votantes. Esta decisión estratégica acepta entonces la legitimidad de la

Constitución del 80 ya reformada, y esto abre paso a la transición pacífica del

poder. La segunda gran decisión fue la transformación de la “Concertación del

No” en una “Concertación por la Democracia”. Este cambio de marca

confirmaba la voluntad de la coalición de transformarse en una alternativa de

gobierno, presentando un candidato único a las elecciones que tendrían lugar

en diciembre de 1989, lo que efectivamente ocurrió con Patricio Aylwin, quien

obtuvo una amplia mayoría.

Éste ha sido un tema que hasta ahora se discute en Chile: si la Concertación

hizo bien en negociar con la dictadura pinochetista, y viceversa. Dentro de los

partidarios del régimen todavía hay algunos nostálgicos que plantean que habría

sido mejor no negociar e, incluso, no haber aceptado los resultados del Plebiscito.

Y dentro de la Concertación todavía hay muchos que se preguntan “en qué hora

se nos ocurrió negociar; por qué no aprovechamos ese momento para hacer

reformas más de fondo”.

Sin embargo, había muchas razones que forzaban a la Concertación a negociar.

Una era la necesidad de reducir la incertidumbre de la población, que por

entonces era muy alta. Hay que recordar que en la retina de los chilenos estaban

todavía los hechos del 73, y el temor de volver atrás con una nueva crisis

económica que trastocara otra vez el precario orden alcanzado. Es probable

también que la nueva democracia no hubiera resistido una crisis económica a

comienzos de los 90, y que una situación semejante hubiese terminado en el

retorno de Pinochet en gloria y majestad. La “manija” para sostener el

crecimiento y los equilibrios económicos estaba entonces en manos de la

comunidad empresarial, la cual tenía un cordón umbilical con el régimen

autoritario que en ese momento colapsaba. Por ende, era indispensable para

asegurar el éxito de la nueva democracia crear confianza en la comunidad

empresarial. Y por último, emprender una transición pactada era importante

también para asegurarse el triunfo de la elección que venía, a fines del año

1989, como realmente ocurrió.
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Lo que se produjo en Chile, en suma, es un acuerdo tácito: el “No”, triunfante

electoralmente pero institucionalmente débil, acepta la Constitución de 1980,

la Constitución de Pinochet -a la que, recordemos, la oposición había cuestionado

vehementemente en el pasado-; mientras Pinochet, las Fuerzas Armadas, sus

partidarios civiles y la comunidad empresarial aceptan la transferencia del poder

a la coalición de centro-izquierda unida en la Concertación.

Es así como la Concertación deviene en una coalición de gobierno que mira el

largo plazo, pese a estar formada por un grupo de partidos muy heterogéneo,

que muchos creían que podría subsistir amalgamados (de hecho, esto es lo que

decía la propaganda del “Sí” en el Plebiscito de 1988, advirtiendo que este

grupo de partidos se iba a escindir entre sí y que la sociedad en Chile sería

llevada a un caos similar o peor que en el año 73). Para sorpresa de los profetas

del Apocalipsis, estos partidos concuerdan un candidato único, Patricio Aylwin,

que no era el más popular en las encuestas, sino el que daba más confianza a los

partidos. Y concuerdan también una lista única al Parlamento.

Llega entonces el gobierno de Patricio Aylwin, que debe convivir con el fantasma

vivo de Augusto Pinochet, quien mantuvo el mando del Ejército. Este gobierno

tenía tres objetivos básicos: consolidar el poder democrático, por entonces

extraordinariamente frágil; segundo, asumir el tema de los derechos humanos,

en particular la verdad y la justicia, que era una bomba de tiempo; y, tercero,

canalizar las demandas sociales, que eran muchas, sin derrumbar el orden

económico que se había consolidado a mediados de los 80.

El gobierno de Aylwin es exitoso en los tres planos mencionados. Éste encuentra

la fórmula dorada para legitimar las reformas económicas de los 80, las de

apertura y liberalización, con un paquete audaz de reformas  (que incluyeron

nuevos impuestos, una reforma laboral y una agresiva política de vivienda),

dando lugar a una transición increíblemente pacífica. Cabe tener en cuenta que

habían muchas condiciones para la irrupción del fenómeno terrorista (por las

heridas que había dejado el período autoritario y la ausencia de justicia) y de

demandas sociales caóticas, pero ambos peligros fueron mitigados, canalizando

tales demandas en un marco institucional.
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Creo que uno no entiende a Chile de los 90 sin tener presente tres elementos.

Primero, el gigantesco apoyo popular al gobierno (a nivel presidencial,

parlamentario y municipal), lo que le da fuerza para gestionar las inmensas

tensiones del período. La Concertación goza durante gran parte de los 90 de

una cómoda mayoría, aunque siempre debe negociar y buscar acuerdos en el

Parlamento, donde los “senadores designados” hacían que la derecha estuviese

sobre-representada. Segundo, una estructura  bipartidista, que le va a dar una

estabilidad importante al sistema. De hecho nunca emerge una tercera fuerza,

sea comunista, verde, anarquista o humanista, y los dos grupos principales,

Concertación y la derecha, aumentan su participación. Y tercero, una creciente

apatía política como efecto del avance de la normalización, como si el interés

de la población por la política amainara en la medida en que el orden se veía

más consolidado.

Todo esto estaba relativamente ordenado hasta que a fines de los 90 se produce

lo que podríamos llamar la “revolución de Lavín”.

Joaquín Lavín fue un alcalde de la comuna más rica del país, Las Condes.

Como tal, mostró un gran ingenio y una gran efectividad, y esto lo catapulta

como un personaje muy popular. Él pertenece a un partido, la UDI, muy

identificado con el régimen de Pinochet. Pero, claramente, él trata de emanciparse

de ese vínculo. Genera un liderazgo nuevo, que llama “cosista”, logrando crear

una alternativa competitiva en democracia. Es una alternativa pragmática, que

se dirige a los sectores como consumidores y no como ciudadanos, que apela a

sus emociones y no a su racionalidad, que responde a sus intereses y no a sus

principios. Esto produce un cambio radical en el estilo de hacer política en

Chile. Y se produce la gran sorpresa: que Lavín, este personaje raro que se aleja

de Pinochet y que se libera de los estilos políticos clásicos de la derecha,

prácticamente logra empatar la elección presidencial de 1999 contra el mejor

candidato imaginable de la Concertación: Ricardo Lagos. Y a eso se suma que

la UDI supera incluso a la Democracia Cristiana, que fue el gran partido chileno

en las últimas elecciones parlamentarias de 2001.
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Todo esto rompe con una verdad establecida en Chile, donde había una suerte

de división del trabajo, una tácita división del trabajo: la centro izquierda se

encargaba de la política, del gobierno, asumiendo temas complejísimos como

el de los derechos humanos o la contención de la demanda social sin romper

los mecanismos de la economía de libre mercado; y la derecha se encargaba de

los negocios, de controlar en el Parlamento -donde estaba sobre-representada-

de que la Concertación no fuera demasiado lejos, con una comunidad empresarial

preocupada en vigilar que no se vulneraran los principios básicos de la economía

de mercado.

Esa división del trabajo es lo que a fines de los 90 se quiebra. La derecha se

entusiasma con ganar el gobierno -y al mismo tiempo, alguna gente de la centro-

izquierda se entusiasma también y se plantea participar en la comunidad de los

negocios. Se produce así una suerte de inseminación cruzada.

La Concertación, al mismo tiempo, sufre un cambio muy importante, como

efecto de la “revolución Lagos”. Una coalición constituida sobre la base del

liderazgo de la Democracia Cristiana, que era el partido mayoritario y el que la

había fundado, pasa a fines de los 90 a ser dominada por una izquierda social-

demócrata laica, liderada por Ricardo Lagos. Eso en parte explica, hay que

advertir, el estrecho resultado en la elección del año 1999/2000.

A esto habría que agregar otro hecho. En 1999 en Chile se cayó el muro de

Berlín. Si uno analiza los electores de Lavín y los electores de Lagos, no hay

diferencias sustanciales entre ellos desde el punto de vista social, de valor, incluso

en cuestiones económicas. Y segundo hay mucha migración dentro del

electorado: personas que votaron por Eduardo Frei luego votaron por Lavín, y

así como votaron por Lavín, es probable que puedan votar en la próxima elección

por un candidato de la Concertación. En el Chile de hoy hay dos conglomerados,

muy próximos uno del otro.

¿Qué es lo que se puede esperar en Chile a partir de estos cambios? Primero,

una fuerte y marcada personalización de la política, algo que en la Argentina

conocen mejor y nosotros no conocíamos y recién lo estamos aprendiendo. El
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carácter, la trayectoria de los candidatos y candidatas van a importar bastante

más que los programas. El mejor ejemplo de esto es Lavín, quien en una de sus

últimas escenas públicas ha ido a visitar a Fidel Castro para inspirarse en el

ejemplo cubano para aplicarlo en la municipalidad de Santiago, o ha recorrido

la Plaza Roja de Moscú en la calurosa primavera moscovita con un gorro ruso

con el signo de la ex Unión Soviética, o ha visitado las tropas de Chile en Haití

con la principal vedette del país. Es la personalización del marketing aplicado

a la política. Y lo mismo sucede en el mundo de la Concertación, donde las

grandes figuras son dos mujeres, Michelle Bachelet y Soledad Alvear. Alvear

tiene una trayectoria más o menos larga, porque ha sido ministra en casi todos

los gobiernos de la Concertación. Y Michelle Bachelet es una persona que

nadie conocía cuando fue nombrada por Lagos primero ministro de Salud y

luego ministro de Defensa, desde donde le corresponde encabezar la celebración

de los treinta años del golpe militar, que fue un evento muy significativo. Que

estas dos mujeres se encuentren entre las principales figuras políticas del país

es algo que resultaba muy difícil de imaginar con el tipo de política chilena del

pasado.

La segunda tendencia es que estos dos conglomerados tienen un piso

relativamente cómodo del 40 a 45 por ciento de electores, y tienen que disputar

ese 10 por ciento que resta. Se trata de un electorado compuesto de indecisos,

volátiles, migrantes en general, poco interesados en la política y, por ende,

muy, muy susceptibles al marketing y a la personalidad de los candidatos.

Y una tercera tendencia es lo que mencioné respecto del bipartidismo, que

como decía antes no ha amainado, sino que se ha acentuado sobre todo con el

fortalecimiento de la alianza de derecha. En Chile tendemos a tener, diciéndolo

metafóricamente, un gran Partido Demócrata y un gran Partido Republicano.

La Concertación no es lo mismo que la Alianza y la Concertación, como el

Partido Demócrata, no es lo mismo que el Partido Republicano, pero las

diferencias entre sí no son abismales. Incluso las diferencias internas son altas,

pues los dos conglomerados no son homogéneos, pero en general han encontrado

la manera de resolver estas diferencias, aunque con dos estilos diferentes. La

Concertación tiene una estructura muy partidocrática y resuelve sus diferencias
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en base a las negociaciones entre dirigentes políticos. La Alianza, en cambio,

tiene una cultura más autoritaria, donde importa más el carisma del líder.

Finalmente me queda la pregunta, y con esto termino, de hasta qué punto Chile

no camina también en la política -porque en la economía y en el tipo de sociedad

ya está claro- hacia un estilo de política bastante norteamericana, y por ende

bipartidista, personalizada y con una fuerte disputa por los electores volátiles.

Esto lo confirmaremos en el tiempo que falta para la próxima elección

presidencial, en diciembre de 2005.
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CAPÍTULO III

GOBERNABILIDAD MACROECONÓMICA CON APERTURA Y EN DEMOCRACIA,

CHILE 1990-2004

Jorge Marshall Rivera
23

a economía chilena ha sorprendido por sus buenos resultados en las

últimas dos décadas, entre los cuales destaca uno de los crecimientos

más altos del mundo y una significativa reducción de la pobreza. En

efecto, mientras el crecimiento alcanzó un 6% promedio entre 1985 y

2004, la pobreza pasó desde un 45% de la población en 1987 al 18% en el

2003. La explicación más frecuente de este buen desempeño es que Chile aplicó

las políticas correctas, que son la que están contenidas en el llamado Consenso

de Washington. Es decir, el buen desempeño económico es el resultado de las

recetas que siguen los gobiernos.

Una óptica diferente de los buenos resultados de Chile parte del hecho de que

las buenas políticas son el resultado de decisiones que comprometen el conjunto

de la gobernabilidad económica en democracia, lo que significa adoptar una

L

23 Versión revisada de la exposición realizada en el Seminario de CADAL y UCA, Buenos Aires,

Junio de 2004.
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perspectiva más general para comprender cómo se crea un ambiente propicio

para el progreso económico y social. Este ambiente refleja la existencia de un

círculo virtuoso entre un grado razonable de consenso político en el camino de

apertura y democracia que conduce al desarrollo; instituciones capaces de

adaptarse a los escenarios cambiantes de la realidad manteniendo su quehacer

conectado al interés colectivo en un horizonte de mediano plazo; y buenas

políticas que sostienen a través del tiempo el impulso de las decisiones

descentralizadas. La interrelación entre estos factores –con sus inevitables

contrariedades- explica los resultados conseguidos por la economía chilena.

El consenso en los aspectos básicos del desarrollo, como son la democracia y

la integración a la economía internacional, otorga un marco indispensable para

las decisiones. Luego, las instituciones políticas tienen la responsabilidad de

concretar el rumbo que emana de los consensos básicos, lo cual exige coherencia

en los procesos claves de decisión. El resultado son acciones específicas de

política que coordinan las decisiones privadas de las empresas y personas con

los objetivos comunes del desarrollo, por lo que deben estar sometidas en forma

permanente a un escrutinio técnico y político. Estos tres elementos se refuerzan

entre sí y crean el círculo virtuoso de la buena gobernabilidad.

Este capítulo tiene el objetivo de analizar la interacción entre gobernabilidad

económica y políticas macroeconómicas en Chile entre 1990 y 2004. Este

enfoque más general impide cubrir los aspectos técnicos de las políticas

aplicadas, los que quedan sólo enunciados. En la primera parte se reseñan las

políticas aplicadas y los eventos más relevantes de la gobernabilidad económica.

En la segunda, se resumen las lecciones y recomendaciones de esta experiencia.

Gobernabilidad macroeconómica en Chile

El retorno a la democracia, en marzo de 1990, estaba cargado de altas

expectativas y también de temores e incertidumbres. Se trataba no sólo de ofrecer

a la sociedad chilena un camino de renovada unidad para dejar atrás los pesares

del período autoritario, sino también de consolidar aquellas transformaciones

que en los años 70 habían abierto a la economía chilena al mundo, luego de casi

cinco décadas de frustraciones con una estrategia de “economía cerrada”. El
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malestar con la estrategia de “economía cerrada” se remontaba a la década de

1960, pero los esfuerzos por corregirla habían fracasado. Ahora era posible

volver a unir apertura y democracia.

La política macroeconómica del gobierno que se iniciaba en 1990 estaba en

línea con el nuevo modelo de desarrollo con apertura, por lo que sus objetivos

eran asegurar la estabilidad, profundizar la integración a los mercados

internacionales y fortalecer las políticas sociales. Promover el crecimiento en

un contexto de creciente apertura y avanzar en la equidad social eran las ideas

ordenadoras del programa de gobierno. Para compatibilizar estos elementos

era indispensable lograr alta credibilidad en el programa económico, lo cual

significaba que las políticas económicas debían ser plenamente compatibles

con el funcionamiento de los mercados.

Durante la campaña electoral de 1989 se alimentó alguna incertidumbre sobre

la estabilidad económica en democracia, lo que era indispensable despejar desde

el inicio de la nueva administración. Por esta razón, los primeros pasos de la

política macroeconómica se orientaron a consolidar la estabilidad y ganar

credibilidad. El diálogo entre las nuevas autoridades y el sector privado era casi

inexistente, por lo que era prioritario para la gobernabilidad económica hacer

un esfuerzo explícito por generar confianzas recíprocas. Se realizaron una serie

de iniciativas de diálogo, incluyendo varios acuerdos entre el gobierno y las

organizaciones de trabajadores y de empresarios, destacando el acuerdo marco

tripartito entre el gobierno, los representantes de los trabajadores sindicalizados

(CUT) y de los empresarios (CPC) en mayo de 1990. La población valoró

positivamente estas iniciativas de acuerdos y pactos, porque percibía que las

dimensiones política y económica de la estabilidad se reforzaban mutuamente.

En estas condiciones, el camino de democracia y apertura fue abrazado por

todos los sectores políticos, mientras la credibilidad era considerada como un

complemento indispensable de la estabilidad en una economía abierta.

El énfasis inicial en consolidar los consensos básicos que ordenaran el conjunto

de las iniciativas recogía las lecciones de las experiencias de las transiciones de

otros países de América Latina en la segunda mitad de los 80. Estaba claro que
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las economías que aspiran a integrarse al mundo no pueden distorsionar el

funcionamiento de los mercados o arriesgar su estabilidad macroeconómica.

Éstas son condiciones necesarias para el crecimiento y políticas sociales efectivas.

Los países que no consiguen credibilidad en sus compromisos con la estabilidad

pagan un costo alto más temprano que tarde. En este escenario, el énfasis en la

estabilidad tenía una alta adhesión en la coalición de gobierno, facilitando la

aplicación de políticas que son en la actualidad un activo de credibilidad para

Chile.

Entre las acciones de política de los primeros años destacan la austeridad fiscal

y la eficiente coordinación entre la autoridad fiscal y el nuevo Banco Central

independiente, que inauguraban una etapa de responsabilidad macroeconómica

en democracia que, a pesar de diversos esfuerzos, el país no había logrado

forjar en las décadas anteriores a 1973. El gasto público se alineó con el

compromiso con un presupuesto equilibrado, como una de las bases de la

prudencia macroeconómica. De hecho, mantener un presupuesto equilibrado

operó como una regla implícita de la política fiscal hasta 1998.



79

LA EXPERIENCIA CHILENA

C
re

c
im

ie
n

to
T

a
s
a
  
d
e

In
v
e
rs

ió
n

D
é
f.

 c
ta

.
T

ip
o

In
fl

a
c
ió

n
B

a
la

n
c
e

B
a
la

n
c
e

T
a
s
a

C
o
n
fi

a
n
z
a

A
ra

n
c
e
l

d
e
l 
P

IB
d
e
s
e
m

p
le

o
(%

 d
e
l

c
o
rr

ie
n
te

c
a
m

b
io

(%
)

fi
s
c
a
l

fi
s
c
a
l

d
e

d
e

p
ro

m
e
d
io

(%
)

(%
)

P
IB

)
(%

 P
IB

)
re

a
l

(%
e
s
tr

u
c
tu

ra
l

in
te

ré
s

h
o
g
a
re

s
(%

)

(í
n
d
ic

e
)

P
IB

)
(%

 P
IB

)
re

a
l 
(%

)
(í

n
d
ic

e
)

1
9

8
9

1
0

,6
7

,9
2

1
,6

2
,5

1
0

9
2

1
,4

1
,4

-1
,1

6
,8

7
0

1
5

,0

1
9

9
0

3
,7

7
,8

2
1

,5
1

,6
1
1

3
2

7
,3

0
,8

-0
,7

9
,4

5
8

1
5

,0

1
9

9
1

8
,0

8
,2

1
9

,8
0

,3
1

0
6

1
8

,7
1

,5
0

,2
5

,4
7

2
1

0
,0

1
9

9
2

1
2

,3
6

,7
2

1
,7

2
,3

9
8

1
2

,7
2

,1
0

,9
5

,3
8

0
9

,2

1
9

9
3

7
,0

6
,5

2
3

,8
5

,7
9

7
1

2
,2

1
,8

1
,3

6
,4

8
4

9
,1

1
9

9
4

5
,7

7
,8

2
3

,8
3

,1
9

4
8

,9
1

,6
1

,4
6

,4
7

3
8

,6

1
9

9
5

1
0

,6
7

,4
2

6
,1

2
,1

8
9

8
,2

2
,4

1
,4

5
,9

7
4

8
,5

1
9

9
6

7
,4

6
,5

2
6

,4
4

,1
8

5
6

,6
2

,1
1

,3
6

,9
7

4
8

,9

1
9

9
7

6
,6

6
,1

2
7

,4
4

,4
7

8
6

,0
1

,8
1

,1
6

,4
7

0
8

,8

1
9

9
8

3
,2

6
,2

2
7

,0
4

,9
7

8
4

,7
0

,4
0

,5
9

,5
4

5
8

,4

1
9

9
9

-0
,8

9
,7

2
2

,2
-0

,1
8

2
2

,3
-1

,4
-0

,7
5

,9
2

3
7

,3

2
0

0
0

4
,5

9
,2

2
3

,2
1

,1
8

6
4

,5
0

,1
0

,1
5

,2
3

3
6

,3

2
0

0
1

3
,4

9
,2

2
3

,4
1

,7
9

6
2

,6
-0

,3
0

,9
3

,7
2

7
5

,4

2
0

0
2

2
,2

9
,0

2
3

,2
1

,0
9

7
2

,8
-0

,8
0

,9
3

,0
3

7
4

,6

2
0

0
3

3
,7

8
,5

2
3

,7
1

,5
1

0
4

1
,1

-0
,8

0
,9

2
,8

4
3

3
,8

2
0

0
4

6
,1

8
,8

2
5

,2
-1

,5
9

9
2

,4
2

,2
1

,0
2

,5
4

9
2

,5

F
u

e
n

te
s:

 B
a
n

c
o
 C

e
n

tr
a
l,

 M
in

is
te

ri
o
 d

e
 H

a
c
ie

n
d
a
, 

In
st

it
u

to
 n

a
c
io

n
a
l 

d
e
 E

st
a
d
ís

ti
c
a
s,

 A
d
im

a
rk

 y
 F

fr
e
n

c
h

-D
a
v
is

 (
2
0
0
2
).

C
h

il
e
:
 I

n
d

ic
a
d

o
r
e
s
 m

a
c
r
o
e
c
o
n

ó
m

ic
o
s



80

JORGE MARSHALL RIVERA

Es importante advertir que esta regla implícita se aplicó al saldo convencional

del presupuesto, que proporciona una posición de política pro-cíclica, ya que

no considera ningún ajuste por el ciclo económico o el precio del cobre. Por

ejemplo, en una economía que funciona por encima de su potencial o con el

precio del cobre sobre su promedio, una regla de equilibrio presupuestario

equivale a una posición de política fiscal expansiva. De hecho, el “efecto cíclico”

promedio del presupuesto fiscal entre 1995 y 1997 equivale a 1% del PIB, lo

que refleja que en esos años se adoptó una posición fiscal algo más relajada

que lo indicado por el saldo convencional.

Además de la austeridad de la política fiscal, el Banco Central inició un esfuerzo

sistemático para controlar la inflación endémica en Chile, que hacia finales de

los años 1980 enfrentaba un riesgo de aumento porque la economía se encontraba

sobrecalentada. En este escenario la política monetaria reaccionó con un fuerte

incremento en las tasas de interés, que llegaron a un 10% real en 1990. La

inflación descendió en forma gradual desde un 27% en 1990 hasta alcanzar el

objetivo del Banco Central de una tasa de inflación alrededor del 3% en 1999.

Las evaluaciones de la estrategia de reducción de la inflación en Chile destacan,

entre otros factores, el efecto de la credibilidad que alcanzó el Banco Central

desde su independencia, en 1989. Esta renovada confianza en las instituciones

se manifiesta claramente en el papel que la meta de inflación jugó en la formación

de expectativas inflacionarias. Hasta la década anterior estas expectativas estaban

ancladas en la inflación pasada, sin importar lo que dijeran las autoridades, lo

que hacia más costoso cualquier esfuerzo de estabilización.

Para evitar las negativas consecuencias de los desajustes cambiarios de fines de

los 70 y comienzos de los 80, el Banco Central fijó una banda para estabilizar

el tipo de cambio alrededor de un nivel que era considerado coherente con el

equilibrio en las cuentas externas. Sin embargo, la entrada de capitales

internacionales planteó desde comienzos de los 90 un conflicto entre el objetivo

de estabilización de precios y el mantenimiento del tipo de cambio dentro de

una banda estrecha. Las favorables expectativas de los inversionistas

internacionales aumentaban los flujos de capitales, que alimentaban el gasto

interno. Luego, para moderar el crecimiento del gasto se recurría a elevar la
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tasa de interés, lo que no actuaba sobre los flujos financieros externos. De

hecho, el fuerte crecimiento del gasto privado fue financiado en gran parte por

influjos de capital que eran atraídos por la alta rentabilidad de las inversiones,

los aumentos esperados en los precios de los activos y las altas tasas de interés.

Estos flujos externos presionaban la demanda agregada y arriesgaban el objetivo

de reducir gradualmente la inflación.

Dado que la estabilidad de los precios era la prioridad de la política monetaria,

se buscaron mecanismos heterodoxos para moderar los flujos de capitales,

especialmente de corto plazo. Así, se aplicó un encaje a los flujos de capital

con el propósito de evitar la apreciación excesiva. Este instrumento tenía la

forma de un depósito no remunerado en el Banco Central y permitió mantener

una brecha entre las tasas de interés internas y externas. Este objetivo respondía

a una preocupación permanente de la política macroeconómica en Chile después

de la crisis de la deuda de 1982-83 por vigilar los riesgos que representan los

movimientos financieros de corto plazo, especialmente cuando están alimentados

por incrementos de deuda externa. De esta forma, en Chile se aplicó una

secuencia que priorizó la liberalización comercial antes que la liberalización de

la cuenta de capitales, lo que proporcionó a principios de los años 90 un marco

de políticas que permitió incrementar la inversión privada y el crecimiento.

Un paso muy central en esta etapa es la reducción unilateral y uniforme de los

aranceles en 1991. Esta ley fue apoyada prácticamente por la unanimidad del

Congreso, lo que significó sellar la vocación aperturista de la economía chilena.

Los aranceles de importación se bajaron desde un 15% a un 11% en 1991, y

luego se aprobó una baja gradual adicional al 6% entre 1999 y 2003. El arancel

efectivo promedio, en tanto ha tenido reducciones adicionales por los acuerdos

comerciales, ha alcanzado cerca de un 2% en 2005.

Con la idea de profundizar la apertura, los tratados comerciales bilaterales han

sido un poderoso dispositivo en la política económica internacional. Desde

1990 Chile ha suscrito acuerdos de libre comercio con países que representan

alrededor de un 65% de los destinos de sus exportaciones. Adicionalmente, la

reducción unilateral de aranceles ha ayudado a evitar un costo excesivo de la
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desviación de comercio por los de tratados comerciales bilaterales o regionales.

Este enfoque más balanceado ha mostrado resultados positivos en términos de

aumento del intercambio comercial con diversos mercados.

Otra iniciativa importante en los primeros años de la década de los 90 fue el

aumento en el gasto social. El programa de gobierno postulaba un fuerte énfasis

social para las políticas públicas, de modo que la campaña electoral de 1989

alimentó expectativas de que era posible revertir el fuerte descuido de las políticas

sociales en la década anterior. Se generó así la percepción de una “deuda so-

cial” heredada, más que la conciencia de definir una nueva agenda de reformas

sociales. Esta idea de una “deuda social”, que debía resolverse mediante un

incremento en el gasto, logró un amplio respaldo en la población y postergó

por varios años las iniciativas de reforma estructurales en las políticas sociales.

Si bien parte de los recursos para financiar el aumento de estos gastos vino de

la reforma tributaria de 1990, aprobada por una amplia mayoría luego de un

acuerdo entre el gobierno y la oposición, con el tiempo la mayor parte de los

recursos adicionales para gastos sociales provinieron del crecimiento económico.

Entre 1990 y 1997 el gasto social aumentó en alrededor de un 75% real. Una

parte significativa del mayor gasto social financió aumentos de costos de las

prestaciones sociales, mientras la revisión de los sistemas de incentivos y la

eficiencia de programas sociales recibió poca atención en los primeros años.

Sólo desde mediados de la década se instaló con más fuerza la idea de aplicar

reformas estructurales en los sectores sociales, pero los recursos económicos y

el respaldo político para estas iniciativas se hicieron más escasos.

La fase inicial del nuevo gobierno culmina hacia mediados de 1992, cuando la

economía crecía por encima de un 10% anual, indicando que los objetivos de

disipar las incertidumbres y alcanzar credibilidad se habían logrado plenamente.

En estas condiciones la prioridad política se desplazó gradualmente hacia las

reformas microeconómicas, que aparecieron como condiciones necesarias para

sostener el crecimiento. En particular, el dinamismo de la producción aumentó

la necesidad de nuevas inversiones, especialmente en infraestructura, que el

presupuesto fiscal era incapaz de satisfacer. El objetivo de impulsar nuevas
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inversiones llevó a reformas significativas en la organización de los puertos,

sector sanitario, carreteras y aeropuertos. En estas áreas de establecieron

esquemas de políticas que permitían un aumento de la gestión e inversión privada,

lo que luego se ha materializado con un claro beneficio para el crecimiento. La

aplicación exitosa de estos esquemas exige una alta dosis de cooperación entre

el sector público y privado, lo que ha sido posible porque el marco de políticas

presenta un consenso razonable y las instituciones encargadas de aplicar las

regulaciones generan la confianza de los inversionistas. Sin estas confianzas

los avances en las inversiones privadas hubiesen sido menores.

Sin embargo, junto con el progreso que experimenta Chile en prácticamente

todas las áreas y el avance de la nueva agenda de reformas microeconómicas

hacia mediados de los 90, se comienza a generar en la sociedad un exceso de

confianza en la capacidad de crecimiento de la economía y una subestimación

de las dificultades de los procesos de reformas o incluso,  se olvida que las

economías se mueven en ciclos. El hecho de que la crisis del peso mexicano en

1995 hubiese tenido un nulo efecto en Chile parecía confirmar esta sensación

de inmunidad.

En este escenario, bastante antes de la llegada de la crisis asiática, la sociedad

se vuelve menos tolerante a los costos asociados a las nuevas políticas y el

sistema político se hace eco de estos cambios. En estas condiciones se manifiesta

un debilitamiento de los consensos que se habían mantenido en los primeros

años de la década. Es así como se produce un aumento en las disputas políticas

y en la fragmentación de las decisiones, hecho que ocurre primero dentro de las

propias filas de la coalición de gobierno. Este fenómeno no afectó los principios

básicos del marco económico, como son la liberalización comercial, la

estabilidad macroeconómica, o el uso de los mercados, sino más bien la agenda

de reformas microeconómicas y sociales.

Si bien el deterioro del consenso político se origina en la reacción de la sociedad

ante los procesos de cambios que se estaban experimentando, hay una clara

dificultad de los partidos políticos y del gobierno para detener este proceso.

Dos factores que son particularmente relevantes en esta etapa son, por una parte,












































































































































































































































































