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DESEMPENO SOCIAL DE LOS GOBIERNOS MILITARES
DE CHILE Y URUGUAY (1973-1981):
Un andlisis explicativo a través de los Modelos de Desarrollo y de
Variables Socio-Politicas

Introduccion

Afirmar que el crecimiento economico es una de las variables claves que incide en el
bienestar social de una nacion resulta hoy un lugar comiun en el ambito de las ciencias
sociales. En efecto, parece ya unanimente aceptado que en contextos de crecimiento
sostenido tienden a aumentar las oportunidades de empleo (y bajo ciertas condiciones
también los salarios reales), que las luchas distributivas disminuyen por la mayor flexibiliad y
tolerancia de los sectores altos y que al existir mayores tasas de actividad, los montos de
recaudacion fiscal se hacen mayores y abren la posibilidad de destinar mas recursos al area de
las politicas sociales. '

Esta clase de argumentos, ademas, parecen contar con una solida base empirica a su
favor. Por citar uno de los tantos soportes posibles, diversos trabajos han subrayado que en
America Latina existe una correlacion muy importante entre el crecimiento economico (en
terminos de PBI per capita) v la pobreza (medida en porcentaje de hogares por debajo de la
linea de pobreza) en el periodo que abarca las tres ultimas décadas. :

No obstante, la consecucion de un crecimiento economico sostenido -al contrario de
lo que argumentan algunos académicos y politicos representantes de la ofensiva neoclasica de
los ultimos afios™ parece no ser la Unica meta necesaria a alcanzar a fin de elevar
considerablemente el desarrollo social de una nacion’. Mas ain: existen solidas y variadas
evidencias que sefialan que no necesariamente coincide el ordenamiento de los paises segun
su crecimiento economico con aquel que considera su nivel de desarrollo social.*

" Una discusion detallada puede verse en: Filgueira, Fernando v Rodriguez. Jorge; Desarrollo economico v
desarrollo social: una aproximacion politica al problema del déficit y superavit social en América Latina,
Cuademos del Claeh, numero 77. Montevideo, paginas 91-113.

* Dos trabajos que representan claramente las ideas neoclasicas en tormo a la relacion entre el crecimiento y el
bienestar social son los de Pfefferman y Firebaugh y Beck. Pfefferman, por ejemplo, sefiala que “'¢/ crecimienio
economico sostenido es, por lejos, la forma mas segura de elevar los estandares de vida de los sectores
pobres.” . Consultar. Pfefferman, Guy, “Poverty Alleviation™ en: Williamson, John (ed), Latin American
Adjustment: How much has happened?, Washington D.C., Institute for International Economics, 1994
Firebaugh y Beck, “Does Economic Growth Benefit the masses” en American Sociological Review, 1994

* Por cierto, muchos pensadores de la corrente neoclasica han subravado el papel de otras variables en el
desarrollo social. como la adopcion de correctas politicas sociales en el combate contra la pobreza De todas
formas. esta clase de argumentos parecen dejar (con mayor o menor refinamiento) al crecimiento economico
como la gran variable que en ultima instancia define la situacion social de una nacion.

“ Dos buenos estudios que interrelacionan las performances economicas v la evolucion del bienestar social de
las naciones son: Birdsall, Nancy, Ross, David y Sabot, Richard. Inequality as a constraint on growth in
Latin America, BID, 1994 y Morley, Samuel; Poverty and lnequality in Latin America, The John
Hopkings University Press, London, 1995 En el primer caso, se comparan los comportamientos de algunos
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Esta constatacion, ha llevado a diversos cientistas sociales a subrayar otras
dimensiones explicativas del comportamiento social de las naciones. Entre este grupo de
variables, se encuentran aquellas vinculadas a las estrategias de politica publica. En efecto,
una de las correcciones fundamentales realizada a la concepcion neoclasica, ha sido exhibir
que la ruta de desarrollo aplicada por un pais para alcanzar sanos indicadores macro-
economicos, opera como variable interviniente y especifica fuertemente la relacion entre el
crecimiento y el desarrollo social.’

Un primer objetivo de este trabajo radica en aportar evidencia que sostenga aun mas
esta afirmacion. En efecto, el estudio intentara demostrar que la variable modelo de
desarrollo constituye un factor explicativo insoslayable para entender la performance social
divergente de dos naciones latinoamericanas: Uruguay y Chile en el periodo 1973-1981. De
la misma manera, se afirmara que las fuertes diferencias encontradas entre estos paises en
algunos indicadores claves de desempefio social, subsisten a pesar de controlar los efectos de
las respectivas tasas de crecimiento. En otras palabras, una de las hipotesis guia del trabajo es
que las disimiles performances en ciertos indicadores de bienestar social de Uruguay y Chile,
no pueden comprenderse a través de la comparacion del crecimiento alcanzado y que por el
contrario, resulta un factor explicativo fundamental las diferentes vias de desarrollo
seleccionadas por estas naciones.

Inclusive, me propongo remarcar que al analizar estos dos casos, ni siquiera es
suficiente tomar como variable explicativa el tipo de modelo de desarrollo elegido y llevado a
cabo -puesto que en realidad ambos paises siguieron una estrategia, o al menos adoptaron
ciertos instrumentos, de corte neoclasico- sino que también se vuelve necesario considerar el
grado, estilo vy velocidad de implementacion de esa estrategia. En concreto, la evidencia
presentada indicara que en los primeros ocho afios de dictadura en Chile vy Uruguay, la
aplicacion de un modelo de desarrollo ortodoxamente neoclasico en ¢l primer caso, tuvo
efectos sociales claramente mas negativos respecto al modelo aplicado en Uruguay,
consistente en la implementacion gradualista de ciertas medidas neoliberales v en la
combinacion de las mismas con politicas provenientes de otras matrices ideologicas.

Por otra parte, la aceptacion creciente de la importancia de las estrategias de
desarrollo llevadas a cabo por una nacion como variable interviniente en la relacion entre
crecimiento y desarrollo social, ha llevado a algunos autores a recuperar variables de orden
socio-politico, para explicar porqué en algunos casos se eligen ciertas rutas de politica
publica y porqué en otros casos se optan por alternativas diferentes u opuestas.

En este sentido, cabe destacar el trabajo de Stephan Haggard(', quien mediante un

casos asiaticos con otros latinoamericanos, y en el segundo, se trata de un analisis refinado al interior de
Ameérica Latina.

* Una buena discusion en torno al crecimiento, los modelos de desarrollo y la performance social puede
encontrarse en Williamson. John (ed), op. cit., especiaimente en las paginas 192-196. En dichas paginas, Miguel
Urrutia y Joan Nelson analizan las tesis neoclasicas de Guy Ptefferman. y sefialan ejemplos (como Colombia)
claramente desviados a las mismas.

® Haggard, Stephan, Pathways from the Perifery. The policits of growth in the newly industrializing
countries, Comnell University Press, New York, 1990, especiaimente Capitulo 10.



analisis detallado de algunos de los llamados “tigres asiaticos” (Hong Kong, Corea, Singapur
y Taiwan) y ciertos paises de América Latina (especialmente Brasil y México), ha refinado la
distincion dicotomica autoritarismo-democracia, como factor determinante del crecimiento v
el desarrollo. Haggard, en efecto, ha agregado a la explicacion de las estrategias de politica
publica adoptadas por una nacion, factores tales como el tipo de coaliciones sociales que
participan en el gobierno, el grado de autonomia y centralizacion estatal y la capacidad de
acceso del sistema burocratico a informacion e instrumentos relevantes para alcanzar los
objetivos de politica publica fijados. Asimismo, Fernando Filgueira y Jorge Rodriguez’
también han aportado conocimiento sustantivo en esta area tematica, examinando con
bastante detenimiento la relacion entre el tipo de régimen politico, el crecimiento econdmico
y la performance social de las naciones latinoamericanas para las ultimas décadas.
Fundamentalmente, los autores han subravado una fuerte correlacion entre el grado de
democratizacion de una nacion (medida a través de cuatro grandes categorias: democracia
plena, democracia restringida, corporativismo populista v autoritarismo) y su
comportamiento social (considerado basicamente a través de la evolucion de la pobreza).
Segun ellos, los datos recabados habilitarian a sugerir que a mayvor grado de democratizacion
de una nacion, mayor posibilidad de llevar a cabo modelos de desarrollo que combinen
crecimiento v bienestar social.

Sin embargo, una de las preguntas claves que a mi juicio aun no ha recibido atencion
suficiente en este campo cognitivo —aunque autores como Peter Evans v el propio Haggard
hayan realizado avances sustantivos en torno a su ella®-, es porqué existen paises que bajo
1guales regimenes politicos, adoptan diferentes estrategias de politica publica v por tanto,
tienden a desempenarse divergentemente en el area del desarrollo social.

Este trabajo tendra como segundo gran objetivo avanzar en este vacio teorico
existente. En este sentido, mi proposito es explicar porqué Uruguay v Chile, a pesar de tener
el mismo grado de democratizacion en el periodo en estudio (se trata claramente de dos casos
con gobiernos autoritarios), implementaron modelos de desarrollo muy diferentes y
obtuvieron, en consecuencia, diferentes valores en indicadores claves de bienestar social. En
particular, argumentar€ que los casos en estudio permiten observar la fuerte influencia que
tuvieron ciertas variables politico-institucionales tales como el grado de personalismo del
régimen v el perfil de las €lites tecnocraticas domesticas, v factores propiamente sociologicos

" Filguiera, F. y Rodriguez, J.; op. cit., paginas 91-113.

* Peter Evans, por ejemplo, ha exhibido. que no solo es importante la consideracion del grado de democracia de
una nacion, sino tambien del tipo de Estado que €sta posee en cuanto a las redes que le conectan con la sociedad
civil y a los niveles de eficiencia y formacion de su burocracia. En base a estas dimenesiones, Evans ha
identificado tres grandes grupos de Estados con probabilidades altamente diferenciales de éxito economico-
social: los Estados de Desarrollo (ej: Japon); los Casos Intermedios (casos tipicos: Brasil e India) v los Estados
Depredadores (ej: Zaire). Consultar: Evans, Peter, “The State as a Problem and Solution: Predation Embedded
Autonomy and Structural Change” en: Haggard, S., y Kaufman, R. (Edts); The politics of Economic
Adjustments: International Constraints, Distributive Politics and the State, Princeton University Press,
New Jersey, 1992, Capitulo 3. Haggard, por su lado, ademas de las citadas variables endogenas, tambien ha
destacado aquellas de tipo mas exogeno (como los shocks en los precios intemacionales) en la determinacion de
las rutas desarrollistas de las naciones (Haggard, Pathways from.... op. cit.)



como el grado de confrontacion social y la percepcion de amenaza de destruccion del sistema
capitalista existentes previo a la instalacion de las dictaduras.

Sin embargo, es importante tener en cuenta que el alto peso asignado a tales vanables
en este trabajo, se explica en buena medida por la peculiar comparabilidad de los casos
seleccionados. En efecto, no hay que olvidar que ademas de registrar tasas de crecimiento
promedialmente similares y de hallarse sumergidos bajo un gobiemo autoritario, Uruguay y
Chile presentan similares valores respecto a otras dimensiones de innegable incidencia en la
seleccion y aplicacion de ciertas rutas e instrumentos de desarrollo.

En primer lugar, ambas naciones no solo poseian un mismo grado de democratizacion
(autoritarismo) sino que también sufrian un similar tipo de régimen autoritario (dictaduras
burocratico-autoritarias). Como bien ha explicado Guillermo O Donnell, bajo la categoria de
régimen burocratico autoritario se ubican los gobiernos militares que se implantaron en las
naciones del Cono Sur en los afios setenta. Tales gobiernos, que surgieron como respuesta a
una profunda crisis socio-ecomnomica existente en estos paises’, dieron a las Fuerzas
Armadas el rol relevante en la conduccion del Estado -técnicamente apoyadas por un grupo
de extraccion civil y con el visto bueno de las clases altas, parte importante de las medias y
los partidos politicos del ala derechista- y significaron la instalacion de un sistema
politicamente excluvente (supresion de los partidos politicos, el Parlamento v las
organizaciones gremiales y sindicales), socialmente coactivo (suspension de derechos civiles
v humanos) v economicamente favorable a la eliminacion de algunas o varias trabas al libre
juego de la oferta y la demanda.

En segundo término, al considerar la region latinoamericana en su conjunto y en una
perspectiva historica, Uruguay v Chile se posicionan como dos de los paises mas
modemnizados de la region. Sin entrar en demasiados detalles, conviene precisar que ambas
naciones se caracterizaron por su pequefio mercado interno, por aplicar tempranamente y con
gran alcance el modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones (ISI), por poseer
una matriz politica de base ampliada y relativamente estable desde las primeras décadas del
siglo, por contar con una importante proporcion de poblacion dentro de los sectores medios v
urbanos y por haber estado siempre dentro del grupo de paises latinoamericanos con las
mejores cifras en los diversos indicadores de bienestar social (alfabetizacion, pobreza y
distribucion del ingreso, entre otros). Conviene precisar, sin embargo, que en todas estas
dimensiones de modemizacion, generalmente Uruguay se ubico por delante de su par chileno
v que esta situacion seguia prevaleciendo al inicio de sus dictaduras en 1975,

De esta manera, que Uruguay y Chile hayan tenido el mismo grado de
democratizacion y el mismo tipo de autoritarismo durante el periodo examinado, v que se
hayan constituido tempranamente en dos de las naciones mas autonomas y modernizadas
dentro de América Latina, permite a este trabajo dejar relativamente constantes ciertas
variables de innegable influencia en la determinacion de las rutas desarrollistas adoptadas por

* Entre los problemas mas acuciantes que Uruguay y Chile compartian en este periodo, pueden contarse el
estancamiento del modelo de Industrializacion por Sustitucion de Importaciones (1S1), la incapacidad del
sistema politico de responder y articular las crecientes demandas de los diferentes estratos poblacionales y una
importante escalada de violencia y enfrentamientos sociales.



una nacion y trabajar con otras mucho menos tratadas en la literatura existente en el tema.'”

Por otra parte, es pertinente aclarar que no seran consideradas en este trabajo otras dos
grandes dimensiones explicativas de las rutas de desarrollo: la insercion en el mercado
internacional de una nacion y la posicion de ésta en el mapa geo-politico mundial y regional.
Sin negar la posible validez de este tipo de enfoques para la tematica seleccionada, me
parecid necesario realizar este trabajo desde una optica diferente y mucho menos trabajada
por las ciencias sociales latinoamericanas. En otras palabras, he intentado construir una
matriz explicativa del desarrollo economico-social que demuestre que el analisis concentrado
meramente en variables estructurales y/o exogenas, puede resultar insuficiente e incluso
distorsionante, st no es debidamente complementado por estudios que privilegien las
varniables institucionales y endogenas.

Un tercer v ultimo proposito de este estudio es de caracter metodologico. En ese
sentido, al tratar solamente en dos casos la correlacion entre las variables socio-politicas, los
modelos de desarrollo y los indicadores de bienestar social, espero profundizar,
complementar y matizar las inferencias realizacdas acerca de dicha correlacion en los diversos
estudios que han utilizado el "variable-oriented-approach” (estudio de correlaciones entre
variables en base a los datos aportados por muchos casos) como estrategia metodologica
principal.'' Siguiendo a Guillermo O Donnell, “una correlacién es como una fotografia. Nos
dice donde se hallan los actores retratados, pero no nos da informacién acerca de como
cada uno de ellos llegd a ocupar sus posiciones aciuales, ni acerca de er. qué direccion es
probbb/e se muevan en el fururo.” Por el contrario, “enfocar en una muestra mds pequeria de
paises pérmite en principio un andlisis y recoleccion mds detallados de los datos pertinentes,
lo que a su vez podria ser. util para superar los problemas emergentes de conceptualizaciones
vagas v para incorporar datos histdricos, ‘longitudinales’, de cada una de las unidades
estudiadas.”™ Por lo tanto, si bien la capacidad de traspolar las conclusiones del trabajo a
otros casos puede hallarse restringida por considerar solamente dos naciones de la region,
también es de esperar el aporte de informacion refinada v precisa acerca de ciertos procesos y
circunstancias que pueden resultar relevantes para entender la intensidad y la direccion de la
correlacion entre algunas variables socio-politicas, los modelos de desarrollo y el bienestar
social.

En relacion también a la parte metodologica, seria necesario hacer algunas
consideraciones respecto al periodo seleccionado. En este sentido, si bien los
comportamientos sociales de las dictaduras de Uruguay y Chile podrian compararse desde

'® De todas maneras, sobre el final de la sexta seccion se estableceran algunas hipotesis acerca de la conexion
entre las variables referidas a la trayectoria historica de los paises estudiados y aquellas seleccionadas para
explicar sus divergencias en performance social y modelos de desarrollo aplicados

! Los trabajos de Seymour Lipset constituven un paradigma de aproximacion a la relacion entre los regimenes
politicos y el desarrollo economico, mediante el variable oriented approach (ver, por ejemplo: Lipset, Seymour,
“Algunos Requisitos Sociales de la Democracia: Desarrollo Econdémico y Legitimidad Politica”, en: Diez textos
basicos de Ciencia Politica, s/d, 113-150). En el tema especifico que el trabajo desarrolla, puede encontrarse
este tipo de enfoque metodologico en Filgueira, Fernando y Rodriguez, Jorge; op. cit.

12 0'Donnell, Guillermo; Modernizacion y autoritarismo, Paidos, pagina 23.



1973 hasta 1984 (fin de la experiencia militar uruguaya), se ha intentado excluir en la medida
de lo posible la etapa 1982-1984. La razon de esta exclusion, radica en que en estos aflos
ocurri0 una severa y extraordinaria crisis economica regional que afectd notoriamente las
economias y los diversos indicadores de desarrollo social de varios paises latinoamericanos,
entre los que se incluyen Chile y Uruguay. Por cierto, es indudable que la singular
permeabilidad de la crisis en las economias chilena y uruguaya, estuvo en parte debida al
viraje liberalizador (sobre todo en el plano financiero) realizado desde los golpes de estado en
ambos paises, por lo que un estudio centrado en este periodo debera tener especial cuidado al
discriminar el peso de los factores externos e internos sobre el comportamiento de los
distintos indicadores de bienestar social. De esta manera, ya que un analisis de este tipo
complejizaria en sumo grado la tarea de observar la influencia especifica de las variables
endogenas aqui seleccionadas sobre el comportamiento socio-economico de las naciones
referidas, y tratandose del pnimer intento de aproximacion al tema, he creido conveniente
concentrarme en una etapa anterior a la citada crisis economica. La tarea, sin embargo,
debera ser realizada en el futuro. Solo de esta forma, podra emitirse una comparacion acabada
de estas dictaduras en relacion al tema propuesto.

Por ultimo, en cuanto al orden de este estudio, cabe decir que en la proxima seccion se
sefialaran las diferencias y similitudes principales en los dos indicadores de desarrollo social
seleccionados para el trabajo (pobreza y concentracion de la propiedad), v se analizaran los
comportamientos de otros tres indicadores de bienestar, uno de los cuales no sera
detalladamente abordado (distribucion del ingreso) v otros dos —intimamente vinculados entre
si- que operan como una posible anomalia al modelo propuesto (esperanza de vida v
mortalidad infantil). La tercer, cuara, quinta y sexta seccion, mientras tanto, representaran
los diferentes tramos del modelo explicativo que se ha.construido para intentar comprender
las divergencias encontradas en las performances sociales de ambos casos. Finalmente, en las
conclusiones se resumiran las afirmaciones mas importantes elaboradas a lo largo del trabajo
v se sugeriran algunas posibles lineas de investigacion futuras dentro de la tematica abordada.

I1. Indicadores sociales: comportamientos vy diferencias de los casos analizados

La primer tarea que considero necesaria realizar para cumplir los objetivos
propuestos, es considerar las diferencias existentes en las performances sociales de Uruguay
y Chile durante el periodo 1973-1981.

La afirmacion mas importante de este estudio en cuanto a este punto es que hay dos
grandes indicadores, independientes pero interconectados, que dan cuenta de un deterioro de
la situacion social mucho mayor en el caso chileno respecto al caso uruguayo.

El primero de ellos refiere al porcentaje de habitantes viviendo en condiciones de
pobreza o indigencia. Por cierto, habria que ser sumamente cuidadosos en el manejo de datos
al respecto, puesto que la clasificacion de un hogar o persona como "pobre" varia no solo de
pais en pais sino también de estudio en estudio. Felipe Larrain, por ejemplo, cita trabajos



donde se calcula para los afios 1982-1985, cerca de un 40% de hogares bajo situacion de
pobreza o indigencia en Chile (Aristides Troche; Molly Polack y Andreas Uthoff, entre otros)
y otros que para el mismo periodo no solo establecen una cifra mucho menor (15%), sino que
también consideran un comportamiento positivo durante el gobierno militar pinochetista
(Mapa de la Extrema Pobreza confeccionado por la Pontificia Catolica).” Por otra parte, para
el caso uruguayo, Danilo Veiga habla de un 14.3% de familias indigentes y de un 48.4% de
familias pobres para 1973 y de un 12.6% y 38.7% para 1979 respectivamente, datos que
difieren considerablemente con aquellos provenientes de los estudios cepalinos.'

En el presente trabajo, he creido conveniente trabajar con los datos de pobreza
aportados por la CEPAL, asumiendo que dicho organismo controlo previamente las cifras
publicadas a fin de su comparabilidad y considerando acertada —aunque no exhaustiva- su
forma de medicion (analisis de los ingresos per capita de los hogares de las naciones basado
en la informacion de las Encuestas de Hogares de los distintos paises de la region).

Aceptando como validos estos supuestos, debe decirse antes que nada que Chile
parece presentar una situacion de deterioro social claramente mayor que Uruguay. Segun la
CEPAL, para el afio 1970 los hogares por debajo de la situacion de pobreza en el Uruguay
constituian aproximadamente un 10% del total y aquellos por debajo de la linea de indigencia
un 4% mientras que en 1981, el panorama habia cambiado escasamente: 11% y 3%
respectivamente. Inclusive en 1986, después de los dos peores afios en la economia uruguava
(1982 y 1983), el porcentaje de hogares bajo la linea de pobreza significaba un 15% y
aquellos bajo la de indigencia un 3%. Chile, en contrapartida, tuvo un crecimiento notorio de
la pobreza: mientras en 1970 tenia un 17% de hogares bajo la linea de pobreza y un 6% bajo
la de indigencia, en 1987 estas cifras saltaron al 38% y al 13% respectivamente'® (ver Anexo,
cuadro 8). Lamentablemente, la CEPAL no presenta en sus "Panoramas Sociales" datos para
Chile para los afios comprendidos entre 1970 y 1987, por lo que la comparacion para el
periodo 1973-1981 no puede ser realizada con extrema precision. De todas maneras, aun
suponiendo los efectos agravantes de la crisis del 82 (que en el caso uruguayo se reflejan en

" La diferencia notable ente estos estudios se basa en los indicadores tomados para medir la pobreza En ese
sentido, los trabajos que consideraron al ingreso (actual o permanente) como la variable clave llegaron
unanimemente a conclusiones negativas respecto a la obra social del gobiemo chileno. Por su lado, los
investigadores de la Pontificia afirmaron lo contrario puesto que midieron pobreza a traveés de la situacion
habitacional (hacinamiento, instalaciones, alcantanllado). En lo que a mi respecta -sin negar el valor de este
ultimo estudio- considero mas apropiado el primer enfoque, fundamentalmente porque directa o indirectamente,
considera mas dimensiones en la medicion (alimentacion, vivienda, salud, educacion, etc.). De todas maneras. es
importante tener en cuenta que la obra focalizada del gobiermo pinochetista en servicios de agua y hacinamiento
(mucho mayor que la de la dictadura uruguaya), posiblemente haya contriuido a que Chile tenga hoy dia un
menor porcentaje de hogares con hacinamiento y sin agua de caferia dentro de los hogares pobres e indigentes,
a pesar de que en Uruguay sea casi 4 veces menor el porcentaje de poblacion pobre e indigente. Para ver mas
detallada la discusion sobre medicion de pobreza, consultar: Larrain, F.; "Los deasfios economicos del
desarrollo social" en El dificil camino hacia la democracia en Chile, FLACSO, Santiago de Chile, 1993,
paginas 499-535.

'* Consultar: Veiga, Danilo, Elementos para el diagnostico de la pobreza urbana en el Uruguay, CIESU,
Documento de Trabajo 63, Montevideo 1984.

!5 CEPAL, Panorama Social de América Latina (1997), CEPAL, Santiago, 1997,



el citado crecimiento de la pobreza para 1986), parece muy sensato suponer que sobre los
inicios de la década del ochenta, los niveles de pobreza eran mucho mayores en Chile que en
Uruguay.'®

En definitiva, parece dificilmente refutable afirmar que Chile vio crecer su porcentaje
de pobres e indigentes muchisimo mas que Uruguay durante sus respectivos primeros ocho
afios de dictadura, y que por tanto se produjo un ensanchamiento muy notable de la distancia
existente entre ambas naciones (favorable a Uruguay) previo a los golpes de estado.

Por otra parte, como han mostrado Fernando Filgueira y Jorge Rodriguez, tanto Chile
como Uruguay empeoran a partir de los golpes de Estado del 73, sus comportamientos en la
relacion entre crecimiento (PBI per capita) y pobreza (hogares por debajo de la linea de la
pobreza)"’. En efecto, ambos paises se ubican desde alli "mas arriba" en la grafica que vincula
tasas de crecimiento y hogares en situacion de pobreza para la region de Ameérica Latina. Sin
embargo, en el caso chileno es mucho mas dramatico este deterioro, puesto que se pasa de
una situacion de superavit a una situacion de déficit social. Uruguay, a diferencia, reduce
pero conserva su superavit social, aun en el periodo mas dificil del proceso dictatorial (1981-
1984). En términos graficos, en los primeros afios de dictadura, mientras Chile paso de ser
uno de los paises latinoamericanos que se encontraban debajo de la linea de regresion refernida
a la relacion crecimiento-hogares por debajo de la linea de pobreza, a componer el grupo de
aquellas naciones ubicadas encima de dicha linea, Uruguay disminuyo su distancia con la
misma pero continud perteneciendo al grupo de paises de la region con porcentajes de
hogares en situacion de pobreza menores a los esperables segun las tasas nacionales de
crecimiento'® (ver Anexo, grafico A).

En definitiva, aun controlando la variable "crecimiento”, cuyos efectos sobre la
pobreza pueden ser notoriamente positivos (como se ha explicado al inicio de este trabajo)
queda en evidencia una mejor performance para el caso uruguayo en relacion a la evolucion
de la pobreza.

Por otra parte, la concentracion de la propiedad es el segundo gran indicador que
reflejaria claramente el mejor comportamiento en materia de desarrollo social del caso

' Esta hipotesis esta reforzada por las recientes estimaciones hechas por Oscar Altimir acerca de la pobreza en
Chile en 1980, que la sitian en un 33% del total de los hogares. Esto significaria que durante el periodo
estudiado, la pobreza se habria aproximadamente duplicado en la sociedad chilena y por el contrario, mantenido
constante en la uruguaya. Consultar: Altimir, Oscar; “Inequality, Employment and Poverty in Latin America:
An Overview” en: Tokman, V. y O 'Donnell, G. (ed), Poverty and Inequality in Latin America: lssues and
new Challenges, The University of Notre Dame Press, Indiana, 1998, paginas 3-36.

"7 Filgueira, Fernando y Rodriguez, Jorge; op. cit., paginas 91-113.

" Es importante aclarar que a comienzos de los setenta, Chile tenia un superavit social mas modesto que
Uruguay. Por tanto, una hipotesis valida podria ser que Chile y Uruguay tuvieron un desmejoramiento parejo en
la relacion crecimiento-pobreza pero que solo el primero sobrepaso la linea de regresion por las diferencias
previas existentes. Sin embargo, un examen atento de los datos exhibe que en los primeros afios de régimen
militar en ambos paises, la distancia entre éstos se agrando notablemente, es decir, que el salto negativo que
Chile dio en la grafica fue mucho mayor que el uruguayo o en términos conceptuales, que el porcentaje de
pérdida del superavit social del primer caso sobrepaso claramente al del segundo (Ver Anexo, Grafico A)



uruguayo respecto al chileno."

En Chile, Joseph Ramos sefiala seis grandes modificaciones que dan la pauta de una
concentracion muy fuerte de la propiedad:

a) La devolucion de las tierras y fabricas intervenidas durante el gobiermo de Allende
a sus antiguos duefios.

b) La venta de cerca de 200 firmas (algunas de ellas en manos del estado atn antes del
gobiermo de la UP) en uno de los periodos de recesion mas severa de la economia chilena.
Esta venta significo, pues, un mal negocio para el Estado y uno excelente para los nuevos
duefios, ya que "una vez que la recesion paso, el mercado de valores de estas firmas crecio
inmensamente" . * .

c) La subasta de un importante numero de instituciones financieras en similares
condiciones, "sin ningun esfuer-o del gobierno en venderlas a gente sin vinculacion
financiera con las firmas industriales”, lo que significo que los flamantes propietarios
"formaran algunos conglomerados financiero-industriales, que en 1978 controlaban la mitad
de los recursos de la banca privada y el 60% del crédito doméstico.™

d) La realizacion de una liberalizacion financiera exterma parcial v selectiva en los
primeros afios del régimen, que provoco que los conglomerados economicos que controlaban
la banca obtuvieran rentas monopolicas de billones de dolares.

e) La eliminacion de los impuestos al capital "justo cuando, gracias a las favorables
expectativas de futuro crecimiento, el valor de los recursos se disparo considerablemente."

f) La reforma del sistema provisional, que provoco que las firmas privadas creadas
para administrar los fondos del nuevo sistema de seguridad social estuvieran a menudo
ligadas con los conglomerados economicos. Segin Ramos, el impacto de este proceso fue de
gran magnitud, puesto que los fondos de segundad socnal de la mitad de los trabajadores
pasaron a ubicarse en dichos conglomerados

Estas sefiales aportadas por Joseph Ramos respecto a la concentracion de la riqueza en
Chile, son plenamente respaldadas por los trabajos de otros autores.

Pablo Corlazzoli, por ejemplo, sefiala que hasta 1979 el régimen pinochetista habia
devuelto 294 empresas a los duefios anteriores al periodo de la UP, vendido 174 y que tenia
66 en proceso de venta. Ademas, Corlazzoli subraya que en este periodo se privatizaron 457

? Vale aclarar, que esta forma de medir la distribucion de la riqueza en una nacion determinada, no puede
observarse bajo el ampliamente utilizado Indice de Gini, ya que los cambios en cuestion de propiedad refieren a
ganancias de capital y no de salario.

 Ramos, Joseph; Neoconservative economics in the Southern Cone of Latin America (1973-1983), The
John Hopkins University Press, USA, 1986, pagina 67. (Todas las traducciones del inglés al espaiiol han sido
realizadas por el autor de este trabajo).

*! Ramos. J.; op. cit., pagina 67.

2 Ramos, J; op. cit,, pagina 67.

¥ Sin embargo, este indicador es aquel que menos debe tomarse en cuenta para la comparacion durante el
periodo seleccionado, ya que la reforma de la seguridad social chilena se realiza a partir de 1981



10

de las 494 empresas bancarias, industriales y de servicios que eran de propiedad social en el
periodo de Allende.*

Luis Macadar, mientras tanto, establece que en 1973, 300 empresas estaban bajo
control del Estado chileno y que en 1980 esta cifra habia descendido a 24 empresas, cuya
mitad a su vez estaba en proceso de licitacion. Ademas, y concordando con Ramos, Macadar
sefiala que "las ventas de estas empresas se efectuaron en su mayor parte, en periodos de
recesion interna y con la vigencia de tasas de interés muy elevadas en el mercado interno. A
consecuencia de ello, escasos grupos tuvieron la posibilidad de acceder a su compra. Este
hecho configurd una de las causas de la aguda concentracion de la propiedad registrada en
estos afios."** Por ultimo, en cuestion de distribucion de la tierra, Macadar subraya que desde
1973, cerca de un 30% de las tierras expropiadas durante los regimenes de Allende y de Frei
fueron devueltas a sus antiguos duefios, un 20% se remato entre no campesinos y solo un
30% de la superficie fue otorgada a campesinos.

En Uruguay, por el contrario, todos los estudios realizados concuerdan en afirmar que
el Estado no se desprendio de sus empresas y servicios, evitandose asi la concentracion
altamente regresiva de la propiedad sucedida en Chile.! Uno de los tantos autores que se ha
referido a la peculiar politica publica del gobiemo militar uruguayo en la materia ha sido
Aldo Solari, remarcando la predominancia del pensamiento militar sobre el del equipo
economico. Segun Solari, “e/ Lstado no se desprendio de empresas publicas, con gran
disgusto de las corrientes neoliberales. Es notable que la tendencia a privatizar o disminuir
la importancia de las empresas publicas, de que eran partidarias muchos civiles afectos o no
al régimen, enfrenté el rechazo de mandos militares importantes.”* Asimismo, Macadar
también arribo a la conclusion de que “e/ Estado uruguayo no se desprendio de ninguna
actividad productiva o prestacion de servicios a su cargo, ni cedio al sector privado ninguna
funcion de mantenimiento o expansion de la infraestructura que antes fuera de su exclusiva
competencia.”™’

Sintetizando, he intentado exhibir que mientras en una de las naciones estudiadas, la
implantacion del régimen militar coincidio con un aumento explosivo de los hogares en
situacion de pobreza, el pasaje de una situacion de superavit a déficit social y un proceso de
concentracion altamente regresiva de la propiedad (Chile), en la otra, estos indicadores no
sufrieron una modificacion sustancial respecto a la situacion previa al golpe de Estado
(Uruguay). Cabria ahora abocarse a la tarea de formular algunas explicaciones en relacion a
estas divergencias.

Antes, sin embargo, considero importante precisar las razones por las que no se

* Corlazzoli. Pablo; Los regimenes militares en América Latina, Banda Oriental. Montevideo. 1989.

** Macadar, Luis; Enfoques sobre la instauracion de modelos trasnacionalizados en el Cono Sur, s/d, pagina
577.

%% Solari, Aldo, citado por Caetano, Gerardo y Rilla, José; Historia Contemporanea del Uruguay, Fin de
Siglo, Montevideo, 1994, pagina 258.

¥ Macadar, op. cit., pagina 577.



incluiran en el modelo explicativo a desarrollar en los proximos apartados, algunos
indicadores sumamente importantes de bienestar social.

En primer lugar, he dejado intencionalmente fuera del analisis comparativo de la
performance social de Uruguay y Chile, la evolucion de la distribucion del ingreso.
Desafortunadamente, la informacion hoy dia disponible no permite realizar una comparacion
minimamente confiable para el periodo seleccionado. Tal carencia cognitiva, ademas, solo
podria ser reparada mediante una investigacion de largo alcance que excede los objetivos de
este estudio.

Para retratar los principales problemas informacionales al respecto, cabe decir que los
datos elaborados por CEPAL solamente permitirian afirmar que la distribucion del ingreso
(calculado a partir del ingreso per capita de los hogares) se agravo en la década del 80 en
Chile y mejord en el caso uruguayo. Para los fines de este estudio, los datos cepalinos mas
utiles serian que el Uruguay tenia un Gini cercano a 0.38 en 1981 y Chile un 0.46 en 1987.
Sin embargo, aun aceptando la comparabilidad de estas cifras, quedaria por saber con qué
indices estos paises iniciaron el transito por la senda militar.

Otros estudios también han procurado establecer la distribucion del ingreso en estas
naciones, pero la comparabilidad' de sus datos parece dudosa. Para el caso chileno, por
ejemplo, Felipe Larrain establece que el indice en el periodo 1974-1981 subio de 0.43 a 0.51.
Por otra parte, Mujica y Larrafiaga sefialan que el Gini (medido a través del ingreso per capita
de los hogares) se mantuvo constante de 1979 a 1981 (0.52). Respecto al Uruguay, los
trabajos mas conocidos son los de Alicia Melgar, que no proporcionan cifras para todo el
pais. Entre los datos mas destacables, Melgar establece que el indice de Gini para los ingresos
totales familiares en Montevideo paso de 04181 en 1967 a 0.45 en 1976 y 0.4255 en 1981,
mientras que aquel calculado en base a los ingresos familiares derivados del trabajo ascendio
de 0.36 en 1973 a 040 en 1976 y a 0.48 en 1981. Psacharopulos ha hecho también
estimaciones en tomo a la distribucion del ingreso uruguaya, sefialando para el afio 1981, un
Gini situado entre 0.44 y 0.45 segun se considere el ingreso per capita de los hogares o el
ingreso total personal de la PEA empleada. Este autor no ha presentado, sin embargo,
mediciones para la década del setenta. ™

En conclusion, no parece prudente embarcarse en la tarea de comparar la evolucion de
la distribucion del ingreso de Uruguay y Chile para el periodo dictatorial. Sin embargo, si
cabria afirmar que ambos casos parecen haber empeorado notoriamente su distribucion del
ingreso29 y que al igual que en materia de pobreza, Uruguay habria comenzado y terminado el
periodo escogido con una mejor situacion distributiva. Con un poco mas de audacia, podria

% Los datos de Mujica y Larrafiaga y Psacharopulos han sido tomados de Lustig, Nora, “Introduction” en:
Lustig, Nora (ed); Coping with austerity: poverty and inequality in Latin America, The Brookings
Institution, Washington D.C_, 1995 Las cifras de Melgar pueden consultarse en Melgar, Alicia, La desigualdad
como estrategia, Banda Oriental, Montevideo, 1986.

? Justamente por esta constatacion, se incluye en los Cuadros 1 y 2 (pero sin establecer diferencias) la
distribucion regresiva del ingreso como uno de los resultados producidos por las politicas economicas de las
dictaduras uruguaya y chilena.



sefalarse que los indices de Gini post-dictatoriales (aparentemente favorables a Uruguay)
podrian estar reflejando en parte, los efectos de los comportamientos diferenciales en materia
de concentracion de la propiedad en ambos casos y sugiriendo asi, la fuerte conexion entre
ambos indicadores de distribucion social de la riqueza.®

Con respecto a la segunda precision a establecer, hay que subrayar que los
comportamientos de la mortalidad infantil y la esperanza de vida (indicadores socio-
demograficos de innegable importancia y de intima vinculacion entre si’'), significan una
fuerte anomalia para el sistema explicativo que constituye el corazon del trabajo, puesto que
éstos resultaron claramente favorables a la dictadura pinochetista.

En efecto, en el periodo 1970-1980 se observa una espectacular reduccion de la tasa
bruta de mortalidad infantil en Chile, ya que se pasa de un 82 por 1000, a un 33 por 1000. Por
otro lado, la esperanza de vida al nacer aumenta en este pais significativamente, saltando de
los 63.57 afios promedio para 1970-1975, a los 70.98 afios para el periodo 1980-1985.

Uruguay, mientras tanto, inicia su dictadura con mejores guarismos que Chile y
también tiene una evolucion favorable en la materia, pero ésta parece muchisimo mas
modesta. Segun datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE), la tasa de mortalidad
infantil promedio para el quinquenio 1970-1975 era de 46.30 por 1000, mientras que para el
quinquenio 1975-1980, solo baja a 42.40. Ademas, si se compara la baja quinquenal
promedio de la mortalidad infantil en Chile (17.3) y Uruguay (7.3) para 1970-1985, se
obtiene también otra clara sefial de la mejor performance del primer caso. Vale destacar, por
ultimo, el menor crecimiento que tuvo también en Uruguay la esperanza de vida al nacer, ya
que solo aumentd de 68.83 (1970-1975) a 70.94 (1980-1985)*.

Escapa de mis posibilidades en este estudio, sumergirme detenidamente en el analisis

* De todas maneras, es importante recalcar que actualmente esta instalado un fuerte debate acerca de la
evolucion de la distribucion del ingreso en la sociedad uruguaya post-dictatorial En efecto, mientras los trabajos
de Andrea Vigoritto (Instituto de Economia de la Universidad de la Republica) afirman que esta no suffrio
modificaciones sustanciaies desde la década del 80, la CEPAL continua sosteniendo que en los ultimos afos,
Uruguay ha reducido fuertemente su desigualdad, convirtiéndose en el mejor ejemplo de la region en la materia.
Comoquiera que sea, considero que la hipotesis mas plausible seria ubicar al Uruguay por delante de Chile en la
evolucion de los ultimos afios en este indicador de bienestar social, admitiendo que la década del ochenta (como
sugieren la CEPAL vy otros estudios) significo para Chile un empeoramiento de la situacion distributiva.

* La estrecha relacion entre la mortalidad infantil y la esperanza de vida puede explicarse, por ejemplo,
sefialando que un descenso de la mortalidad infantil implica la prolongacion de la vida de una parte de la
poblacion; si a su vez, el resto de la poblacion mantiene sus niveles de mortalidad constantes, la esperanza de
vida se comportara de acuerdo a los cambios en mortalidad infantil, es decir, aumentara. Por otra parte, en
periodos de transicion demografica, los cambios en mortalidad infantil (por el contingente de poblacion que
abarca y por ser especialmente sensibles a las modificaciones sanitarias realizadas) tienen un impacto mayor
sobre la esperanza de vida que los cambios en mortalidad (supuestamente menos significativos) ocurridos en
otros estratos etarios de la poblacion. De esta manera, es muy probable que la diferente evolucion (aunque
positiva en ambos casos) de la mortalidad infantil constituva un factor explicativo muy importante del diferente
comportamiento de la esperanza de vida al nacer en Chile y Uruguay.

*? Los datos de mortalidad infantil y esperanza de vida al nacer fueron tomados de: Lustig, Nora, op. cit.:
Instituto Nacional de Estadistica del Uruguay (INE); ONU, América Latina y el Caribe: Dinamica de la
Poblacion y Desarrollo, ONU, México, 1993; Lagos, Ricardo y Armagada, Camilo, Poblacion, Pobreza y
Mercado de Trabajo en América Latina, OIT, Santiago de Chile, 1997 Para ver una evolucion mas detallada
de estos dos indicadores, ver Anexo, cuadros 4y S.
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de estas diferencias. Sin embargo, quisiera sugerir dos posibles explicaciones
complementarias para las mismas.

En primer lugar, creo que seria interesante considerar la division propuesta por Ruben
Kaztman de dreas duras y dreas blandas de desarrollo social, donde las primeras
representarian aquellas que "/idian directamente con la distribucion de beneficios monetarios
y se encuentran mas claramente determinadas por el acceso o no de los sectores populares a
las pujas distributivas” y las segundas serian aquellas relacionadas “a servicios e
infraestructuras, con costos redistributivos mds bajos y efectos claros” y vinculadas
principalmente a “/as capacidades burocrdticas de implementacion de los Estados. ™

En este sentido, la estrategia del gobierno chileno parece haber sido apostar a estas
areas blandas de desarrollo, en desmedro de las areas duras. La evidencia disponible sugiere
que el régimen militar chileno procurd compensar los perjuicios sociales generados por su
politica economica, a través de sensibles mejoras en cuestiones como el alcantarillado, el
hacinamiento y la atencion médica (temprana introduccion de las técnicas anti-diarreicas de
rehidratacion oral y de efectos altamente positivos sobre la mortalidad infantil). A su vez,
para comprender esta apuesta en las areas blandas habria que considerar al menos dos
grandes elementos.

Por una parte, parece prudente ver esta estrategia como un ingrediente coherente en el
plan global de desarrollo que disefio el equipo tecnocratico interviniente en los primeros afos
del régimen pinochetista. Segun este equipo (en concordancia con su solida formacion
neoclasica) los perjuicios sociales causados a corto plazo por la liberalizacion radical de la
economia podrian ser inmediatamente atenuados focalizando buena parte del gasto publico en
ciertas mejoras en la calidad v cantidad de algunos servicios sociales basicos destinados a los
sectores mas bajos de la poblacion (y con efectos, por gjemplo, en la mortalidad infantil v la
esperanza de vida).

Por otra parte, no hay que olvidar el fantastico potencial propagandistico que significa
la reduccion drastica en las tasas de mortalidad infantil y el aumento importante en la
esperanza de vida. Por lo tanto, la concentracion en las areas blandas de desarrollo para
mejorar estos indicadores demograficos, puede haber sido no solo el resultado de uno de los
componentes de las politicas publicas disefiadas por la €lite tecnocratica, sino también de una
inteligente tarea de marketing politico del militarismo chileno. En pocas palabras, los
defensores del pinochetismo podrian contestarle a aquellos que sefialaran el crecimiento
notable de los hogares pobres, que ahora los habitantes de los mismos se mantenian vivos por
las obras sociales del gobierno.

En Uruguay, por el contrario, no hay demasiadas evidencias a favor de una apuesta
permanente a las areas blandas de desarrollo, por mas que existieran algunos programas como
los de vacunacion masiva. En este sentido, es posible (como se analizara proximamente) que
no haya habido en Uruguay un equipo tecnocrata con los altos grados de formacion,
coherencia y autonomia de su par chileno, capaz de disefiar y llevar a la practica un plan de

* Filgueira, F y Rodriguez. J. op. cit., pagina 111.
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focalizacion del gasto en politicas sociales en estas areas. Asimismo, parece haber sido menor
la necesidad de buscar performances sociales de contrapeso a los costos producidos por el
gobierno uruguayo (mucho menos impresionantes que los provocados por el militarismo
chileno). Comoquiera que sea, la principal estrategia de desarrollo social de la dictadura
uruguaya no parece haber sido focalizar una parte del gasto publico en programas sociales de
impacto indudable (aqui entrarian las politicas de combate a la mortalidad infantil). Por el
contrario, el gobierno militar uruguayo (como se vera mas adelante) se habria concentrado
(respecto a su responsabilidad en el bienestar social) en permitir la incorporacion laboral de
nuevos grupos de trabajadores, la permanencia de los ya empleados y la conservacion del
tradicional papel asistencialista y empresario del Estado, aunque ejerciendo un férreo control
de los salarios reales.

Una segunda explicacion posible para las divergencias demograficas encontradas
radicaria en los diferentes momentos en que ambas naciones iniciaron y procesaron su
modemizacion demografica (ver Anexo, cuadros 6 y 7). Desde este punto de vista, pareceria
claro que Uruguay vivio un proceso de transicion demografica y modemizacion social mas
tempranamente que Chile. Eso parecen sugerir al menos, los datos referidos a las evoluciones
de las ultimas décadas en indicadores como la esperanza de vida, la mortalidad infantil y la
fecundidad. Concretamente, mientras en la década del cincuenta Uruguay (fundamentalmente
por el fuerte impacto de las politicas sociales y los procesos de urbanizacion, racionalizacion
y secularizacion de primera mitad de siglo) ya se comportaba como una sociedad modemna
demograficamente, Chile recién comenzaba a sufrir severos cambios en esta direccion
(presumiblemente por efecto de una modemizacion y una extension del Welfare State mas
tardias).™

Estas diferencias pues, posiblemente expliquen en parte porqué mientras un pais venia
enlenteciendo su performance favorable en indicadores de vida (hecho bastante esperable
después de hallarse en un estadio de la transicion demografica bastante avanzado) el otro
estuviera aun viviendo el impacto de un acelerado salto demografico iniciado dos décadas
atras y, por tanto, una mejoria drastica en sus niveles de mortalidad. En este punto, es
importante aclarar que una vez que la sociedad chilena se acerco a los niveles de esperanza de
vida uruguayos (es decir, completo la etapa por la que el Uruguay habia pasado varias
décadas atras) no los sobrepaso, sino que se mantuvo en una casi total paridad con los
mismos™®. De todas maneras, es indiscutible que para explicar las diferencias en la mortalidad

* Kaztman y Gerstenfeld resumen adecuadamente los efectos positivos de la urbanizacion (signo inequivoco de
modernizacion) sobre la mortalidad infantil. El autor establece que la urbanizacion permite a las madres: a) un
contacto mucho mas fluido con el sistema de salud; b) mayores posibilidades de acceso a los servicios de agua
potable vy alcantarillado (o mayor capacidad de presion eficaz, via movilizacion colectiva, sobre las autoridades
para obtener ese derecho) y c¢) un mayor contacto con las fuentes de informacion sanitarias en relacion al
cuidado del bebe y el control del embarazo y una mayor receptividad a las recomendaciones de estas fuentes por
efecto del presumible aumento del nivel educativo. Ver Kaztman, R. y Gerstenfeld, P.; "Areas duras y areas
blandas de desarrollo social” en Revista de la Cepal, 41, 1991, pags. 159-183.

3 Para entender este tipo de fenomenos es importante, por ejemplo, tener en cuenta que la reduccion de la tasa
de fecundidad de una nacion, generalmente tiene impactos claramente favorables en la mortalidad infantil y en
la esperanza de vida, en buena medida porque las madres tienen menores posibilidades de contraer
enfermedades tempranamente y porque la crianza de menos hijos implica una mayor cantidad de recursos



infantil esta hipotesis es, como minimo, insuficiente. De otra forma, no se entenderia porqué
desde que ambos paises convergieron en sus tasas, Chile continud6 mejorando mas
aceleradamente que Uruguay.

En definitiva, es la combinacion del diferente énfasis puesto en las politicas sociales
focalizadas con las divergencias historicas en las trayectorias demograficas, lo que parece la
hipotesis mas plausible para explicar porqué la esperanza de vida y la mortalidad infantil se
comportaron mejor en la dictadura chilena que en la uruguaya.

III. Los efectos de la estrategia neoclasica sobre el desarrollo social

Una de las afirmaciones claves de este trabajo es que las citadas diferencias en los
comportamientos sociales (evaluados a traves de la evolucion de la pobreza y la
concentracion de la propiedad) de Uruguay y Chile, estan debidas, en muy buena medida, al
diferente grado de aplicacion en estos paises de lo que Victor Bulmer Thomas ha llamado el
Nucvo Modclo EEconomico (NME),.modelo de inspiracion netamente neoclasica.

Siguiendo a Bulmer Thomas, la ejecucion del NME esta compuesta por cuatro
grandes pilares: la liberalizacion comercial, la reforma fiscal, la reforma del mercado laboral
y la liberalizacion financiera® A su vez, las innovaciones provocadas en estas cuatro areas
tendrian efectos de corto, mediano v largo plazo sobre variables estrechamente relacionadas
con la pobreza y la distribucion de la riqueza: el salario real y minimo, la ocupacion, la
inflacion, el gasto publico v la distribucion del capital.

En el corto y mediano plazo, que es nuestro interés por el periodo trabajado, podria
decirse que a mavor aplicacion del NME, hay mavor prebabilidad de aumento de la pobreza,
puesto que a pesar de aguardarse un descenso en la tasa inflacionaria, se esperaria tambi€n un
aumento del desempleo, un descenso de los salarios reales y una reduccion significativa del
gasto publico. En otras palabras, los efectos sociales negativos que traeria el comportamiento
de los tres ultimos indicadores economicos citados, serian mayores que aquellos (positivos)
provocados por la disminucion de la inflacion. Asimismo, una aplicacion ortodoxa del NME

dedicados a cada uno de ellos (lo que a su vez influye positivamente sobre la calidad y cantidad de servicios
higiénicos, sanitarios y alimenticios destinados a ellos). En este sentido, mientras en el periodo 1960-1965,
Uruguay y Argentina eran los unicos paises de la region que tenian una tasa de fecundidad correspondiente a
una nacion de transicion demografica relativamente avanzada (2.90 y 3.09 hijos por mujer respectivamente),
Chile tenia una tasa de 5.28, mas bien correspondiente a una sociedad tradicional. Asi, la reduccion drastica de
la fecundidad en Chile a partir de esa época (para 1970-1975 tiene ya una fecundidad de 2.80) puede ser uno de
los elementos especificos que ayude a comprender como los diferentes momentos y timings en las transiciones
demograficas de una y otra nacion, pueden haber incidido en los diferentes comportamientos en mortalidad
infantil v esperanza de vida durante las respectivas dictaduras.

* Cabria sefialar que las afirmaciones e ideas de Bulmer Thomas, en las cuales se basa en buena medida este
apartado. no se sustentan solo en su coherencia teorica. De hecho, este autor combina un solido manejo de la
teoria economica con las evidencias aportadas por diversos cientistas sociales acerca de los efectos producidos
por el NME en varias naciones. Debe subrayarse, ademas, que Bulmer Thomas recoge basicamente datos
provenientes de paises latinoamericanos (y referidos a las ultimas dos o tres décadas) lo que hace a sus
aseveraciones aun mas pertinentes para este estudio.
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traeria consigo una distribucion regresiva de la propiedad, ya que implicaria un proceso de
aguda privatizacion de los bienes publicos.

En primer lugar, la liberalizacion del comercio exterior supone a corto plazo, un
descenso en la tasa de cambio (lo que a su vez afectaria negativamente el salario y el empleo)
y a mediano plazo implicaria una caida mayor del empleo en los sectores de bienes no
transables y dependientes de bienes importados que no lograria contrarrestar los virtuales
aumentos de empleo en los sectores de bienes transables (sector exportador).

Por otra parte, la flexibilizacion del mercado de empleo facilitaria los despidos
(aumento del desempleo) y la virtual eliminacion de pautas salariales sectoriales y salarios
minimos (descenso de los salarios reales). Ademas, esta flexibilizacion en el sector formal de
la economia, traeria un aumento consecuente del trabajo en el sector informal, como forma de
paliar los efectos de desempleo y la caida de salarios.

En tercer lugar, la realizacion de una reforma fiscal supondria la eliminacion de
empleos publicos, el recorte del gasto y la inversion (supresion o disminucion de ciertas
politicas sociales) "v en algunos casos, mavor carga impositiva (rara vez distribuida en

"7 aunque pudiera tener efectos claramente positivos en la inflacion (que

forma progresiva)
por su caracter regresivo perjudica fundamentalmente los ingresos de los sectores populares).
Aparte de ello, la reforma fiscal implicaria una mayor concentracion de la riqueza v un
empeoramiento en la distribucion del ingreso, desde que la transferencia de recursos al sector
privado se realiza con una participacion de los nuevos duefios altamente concentrada.
Inclusive, y en concordancia con la evidencia sobre Chile presentada por Joseph Ramos,
segun Bulmer Thomas "asumiendo que los recursos estan vendidos a un fuerte descuento
respecto al precio del mercado, hav un fuerte efecto de concentracion de rigueza asociado
con la reforma fiscal (la cual sélo podria beneficiar al quinuil top)."™*

Por ultimo, la liberalizacién financiera estimularia fenémenos como el ingreso de
capitales que, en caso de no ser simplemente especulativos, estimularian la inversion privada
y consiguientemente el empleo y los salarios en el sector formal y el control de la inflacion a
traveés de una mejora en la tasa real de cambio. Sin embargo, segun Thomas, la reforma en el
sector de capitales nacionales estimularia una "gran concentracion de los fondos financieros
(incluidos los fondos de pension en manos privadas) y fuertes efectos de riqueza a través del
mercado de acciones”, con lo que también tendria efectos sociales negativos.™

Por cierto, un argumento habitualmente esgrimido por los pensadores y policy-makers
neoclasicos ante este tipo de sefialamientos, es que si bien a corto e incluso a mediano plazo,
una aplicacidn consistente y radical del NME podria tener efectos sociales negativos, a largo
plazo las reformas implementadas acelerarian la tasa de crecimiento, reactivarian sanamente

la economia y permitirian asi (junto a una focalizacion del gasto publico en los sectores mas

" Filgueira, F. y Rodriguez, J.; op. cit., pagina 102

* Bulmer Thomas, Victor; "Conclusion” en: Bulmer Thomas (ed); The new economic model and its impact
on income distribution and poverty, Londres, Mc. Millan Press. 1996, pagina 299.

* Bulmer Thomas, V.; op. cit., pagina 299.



pobres) un fuerte incremento del desarrollo social. Dicho de otra forma, los costos sociales
inmediatos generados por el NME, podrian ser concebidos como un problema inevitable
(pero reversible en el tiempo) del llamado *“ajuste estructural”, proceso de sustitucion de un
modelo estancado o en crisis, por otro (NME) que supone un manejo sostenidamente
eficiente de las principales variables economicas. En este punto, justamente Chile ha sido
para los partidarios de la doctrina neoclasica, el ejemplo regional preferido para exhibir que
la liberalizacion radical de la economia genera, en el largo plazo, efectos positivos sobre el
bienestar social de una nacion. Sin embargo, para comprender y discutir esta clase de
argumentos, primero habria que examinar la consistencia y modo de aplicacion de las
reformas neoliberales en los casos elegidos y su incidencia sobre variables con fuertes efectos
en el desarrollo social. Estas tareas seran realizadas en las dos siguientes secciones.

IV. El grado de aplicacion del NME en las dictaduras de Uruguay y Chile

Hay suficientes evidencias empiricas, respecto a los casos en estudio, que permitan
suponer una correlacion alta entre grado de aplicacion del NME y performance social
realizada? La respuesta de este estudio es que si las hay.

Para justificar esta contestacion afirmativa, cabria primeramente sefalar las
diferencias claves que tuvieron las politicas economicas implementadas en los militarismos
uruguayo v chileno en las cuatro areas fundamentales que el NME aborda.

En materia de liberalizacion comercial, tanto Uruguav como Chile habrian tenido en
comun el haber apostado a una politica de promocion de exportaciones (fundamentalmente de
las llamadas no tradicionales) v a una reduccion de la proteccion industrial. Sin embargo,
parece evidente que el régimen pinochetista fue mucho mas ortodoxo que el uruguavo al
realizar la apertura comercial.

En Chile, segun Alejandro Foxley, el gobierno militar redujo el arancel nominal
promedio sobre las importaciones del 94% al 10% desde 1973 hasta 1979 (con la excepcidn
del rubro automoviles) ademas de levantar las barreras no arancelarias. Estas medidas
provocaron una drastica reduccion de los niveles de facturacion de buéna parte del sector
industrial chileno anteriormente protegido (textiles, vestimenta, vestuario y calzado, equipos
electronicos y material de transporte). Como contrapeso a tales efectos, el gobiermo
pinochetista pretendio generar un apoyo de las exportaciones a traves, por ejemplo, de la
exencion a ciertos sectores productivos del pago del IVA e impuestos aduaneros, del control
de los salarios reales en los primeros afnos v del establecimiento de un tipo de cambio
favorable (devaluaciones hasta 1979). Sin embargo, en materia de empleo (de particular
interés para este trabajo), Foxley destaca un balance negativo, ya que "en todas las ramas
excepto alimentos, bebidas v tabuco v minerales no metdlicos, el empleo se deteriora u lo

largo de todo el periodo, incluso en papel, a pesar del impulso de las exportaciones."

“ Foxley, Alejandro; Experimentos neoliberales en America Latina, CIEPLAN, pagma 78



18

El caso uruguayo, por su parte, presenta también signos claros de liberalizacion
comercial a partir de la dictadura. Siguiendo a Danilo Astori*!, algunas de las medidas
introducidas en esta direccion habrian sido: la puesta en vigencia de una ley de inversiones
extranjeras en 1974; la disminucion generalizada y progresiva de las trabas a las
importaciones a través de la eliminacion de las cuotas de compras al exterior; la desgravacion
arancelaria gradual; el establecimiento de subsidios a las exportaciones y la aprobacion de la
Ley General de Promocion Industrial (1975) con el objetivo de reemplazar progresivamente
la industria sustitutiva de importaciones por actividades de exportacion. Sin embargo, la
reduccion arancelaria de tipo gradual parece uno de los indicadores ejemplares de una menor
apertura respecto a la economia chilena. Como ejemplo de lo dicho, tal vez sirva apuntar que
el gobierno uruguayo decidio en 1978, recortar de forma gradual la proteccion arancelaria
hasta llegar a un 35% sobre todos los productos en 1985, cuando Chile, como se ha visto
recién, llego a un 10% en 1979.

En matena de reforma fiscal, mientras tanto, la radicalidad de la experiencia chilena
parece evidente. En primer lugar, Chile consiguio pasar de una situacion del 25% del PBI de
deéficit fiscal al inicio del régimen, a una situacion de superavit en 1981 (1.6% del PBI).
Dicho desempeiio, a su vez, fue conseguido principalmente a través de una severa reduccion
del gasto publico. En efecto, Siguiendo a Joseph Ramos el porcentaje de gasto publico
respecto al PBI, paso de un 32.4% en 1974 a un 24.9% en 1981. Ademas, cabe sefialar que
uno de los instrumentos utilizados para recortar el gasto, fue la reduccion de los puestos de
trabajo en el sector. Siguiendo a Foxley, el empleo publico cayd cerca de un 20% (en cifras
absolutas se paso de 360.200 a 292.000 empleados) de 1974 a 1978, contribuyendo a tal
descenso todas las ramas estatales, especialmente las empresas publicas y las instituciones de
fomento. Por otro lado, habria que tener en cuenta, como ha apuntado Macadar, que si bien
"¢l gasto social (educacion, salud, seguridad social v vivienda) aumento su participacion en
el gasto publico...registré un descenso en términos reales por habitante."* Por ultimo, no
debe olvidarse que el ejemplo chileno es particularmente ilustrativo de una experiencia
radical de desmantelamiento del rol del estado en empresas publicas (el agudo proceso de
privatizacion va sefalado) asi como en la red de infraestructura agricola (frigorificos,
proveedoras de semillas e insumos, poderes compradores, asistencia técnica a medianos y
pequeilos agricultores) y minera (plantas de procesamiento de materiales) y en el sistema
provisional (privatizacion).

En el caso uruguayo, por el contrario, todos los indicadores disponibles dan la pauta
de una politica fiscal claramente alejada (y por momentos opuesta) de los principios del
NME. En realidad, aqui parece haber predominado claramente la vieja ideologia militar
autoritaria, paternalista y estatista sobre los principios neoliberales.

En primer lugar, no se produjo en Uruguay una reduccion del gasto publico respecto

* Astori, Danilo; “La politica economica de la dictadura” en: Varios, El Uruguay de la Dictadura, Banda
Oriental, 1989

*? Macadar. Luis, op. cit., pagina 577.
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al PBI, puesto que éste paso de constituir el 23.8% del mismo en 1973, a ser el 24.9% en
1981, lo que significa un leve aumento.”” En un examen mas detallado de la situacion,
Rolando Franco establece que "e/ gasto publico total, corriente y de inversiones, muestra una
tendenciu creciente durunte el periodo 1974-1980. En términos reules, luego de un aumento
del orden del 16% en 1974 respecto de 1973, decrece durante 1975 para a partir de entonces
iniciar un ciclo de ascenso que culminua en 1980 con un nivel que supera en mads de un 18%
al promedio de los anios 1973-1974."%

En términos de empleo publico, mientras tanto, las evidencias indican un aumento
considerable: en cifras absolutas se habria pasado de 213.001 empleados en 1969 a 241.846
empleados (aumento del 13.5% para todo el periodo y 1% anual). Habria que precisar,
ademas, que en las empresas publicas, los gobiemos departamentales y las instituciones
financieras, se produjo una reduccion del empleo (en 1981 era el 15% menos del existente en
1969). De tal manera, el ascenso en el empleo publico se produjo en el Gobierno Central, que
al final del periodo llegd a 149.121 ocupados, 31% mas de los existentes en 1969 (en
promedio, se incorporaron 3.000 funcionarios cada afio). Por otra parte, cabe sefalar que los
recursos totales destinados a sueldos perdieron importancia durante el periodo, por lo que el
consiguiente aumento del empleo fue soportado a través de una baja y control de los salarios
reales.

En tercer lugar, seria bueno subrayar algunos cambios considerables en la distribucion
interna del gasto publico. Particularmente, los sectores de Defensa e Interior aumentaron su
participacion y los sectores de Educacion y Salud perdieron. De hecho, mientras en 1969 la
relacion Defensa-Interior respecto a Educacion-Salud era el 0.60 de los recursos asignados.
en 1981 significaba el 1.03. Ademas, dentro del rubro salud, los recursos gastados en
servicios sanitarios de las FF.AA y policiales se elevaron de 100 (base para 1969) a 1.363 v
1.600 respectivamente, mientras que para el Ministerio de Salud Publica de 100 a 170. En
definitiva, posiblemente en Uruguay se de lo inverso a Chile: disminucion de la participacion
de los gastos sociales en el total del gasto publico (salud y educacion) pero elevacion respecto
al gasto por habitante (salud).

Finalmente, habria que recordar que el Estado uruguayo mantuvo intacta su funcion
productiva y de servicios. De esta manera, tal como ha afirmado Liliana de Riz, aun a la
salida de la dictadura podia afirmarse que el estado asistencialista uruguayo no habia muerto

“El peculiar comportamiento del régimen militar uruguayo en materia de gasto publico fue duramente criticado
en abril de 1985 por el flamante presidente de la Republica, Julio Maria Sanguinetti: "...en nombre de una
politica liberal o neoliberal que pretendia reducir el Estado, se ha reducido el consumo privado v aumentado el
consumo del Fistado...Los enemigos del crecimiento del Estado han producido este insolito resultado. Y quienes
hemos defendido historicamente una mayor presencia del Estado, tenemos ahora que venir a decir que hay que
establecer el equilibrio y que en consecuencia nuestra orientacion sera reducir al maximo los gastos del Estado
v alemar lo mas que podamos la produccion privada." (citado en Rial, Juan; “Los militares en tanto partido
politico sustituto frente a la redemocratizacion en Uruguay” en: Varas et al; La autonomia militar en América
Latina, s/d). Este fragmento constituye, pues, una evidencia mas (en este caso cualitativa) en torno a la
desviacion del comportamiento fiscal de la dictadura respecto a los principios del NME.

* Franco, Rolando; "El estado uruguayo en la transicion democratica" en: Varios, E! Uruguay v la democracia.
Banda Oriental, Montevideo, Tomo IIl, pagina 86.



y que buena parte del esqueleto heredado desde el viejo batllismo habia sobrevivido.

Con relacion al plano laboral, es claro que ambos regimenes militares establecieron
un drastico giro en relacion a la situacion anterior y que estos virajes tuvieron importantes
puntos en comun, como la dura represion de los sindicatos y gremiales de trabajadores. Sin
embargo, un examen mas atento devela algunas divergencias importantes.

En el caso chileno, siguiendo a Genaro Arriagada“, al instaurarse la dictadura se
procedio a desmantelar por la simple coaccion, un esquema de fuerte rigidez, altos costos
salariales y elevadas compensaciones para el despido, productos de una influyente ley de
inamovilidad y del considerable peso de las organizaciones sindicales. Sin embargo, el
gobiemo pinochetista, tanto por las amenazas intermacionales de boicot a sus productos como
por la influencia de la postura “liberal” de su equipo economico, decidié transformar su
estrategia puramente represiva en un marco legal relativamente sofisticado. De esta manera,
sobre fines de 1978 se creo un Codigo Laboral que seguia al pie de la letra las recetas
neoclasicas de liberalizacion: se hizo voluntaria la intervencion de los trabajadores en la
fijacion de salarios, se limitaron las negociaciones colectivas al ambito empresarial
(prohibiendo la intervencion de federaciones sindicales o agrupamientos de sindicatos de
base v excluyendo a los trabajadores de los servicios basicos o publicos), se eliminaron las
barreras de entrada a los diferentes gremios y se reconocio el derecho de huelga pero con
severas restricciones*®. En defintiva, primero por el uso desnudo del poder y luego a traves de
una legislacion impuesta, el gobiemo chileno sustituyo bruscamente el mapa referente al
mercado laboral. No se trato, por cierto, de un proceso exento de contradicciones v fisuras
De hecho, los primeros dos afios de dictadura chilena parecian apuntar al establecimiento de
un sistema laboral coactivo pero no estrictamente neoliberal. De esta manera, el camino que
culmino con la implantacion del Codigo Laboral estuvo plagado de duros enfrentamientos
entre la fraccion estatista, autoritaria v paternalista del régimen, y el sector finalmente
victorioso: los Chicago Boys.*’

En el caso uruguayo, por otra parte, es evidente que también existi0 una cruda
represion de la fuerza laboral, constatable por ejemplo, a través del severo control de los
salarios reales y de la suspension de los derechos sindicales y gremiales. Sin embargo,
durante todo el periodo militar, los cambios introducidos supusieron mas un disciplinamiento
de los trabajadores que una transformacion de las reglas del mercado laboral segun los
preceptos del NME. Siguiendo una vez mas a Macadar, en el Uruguay "invocando razones de
seguridad, las Fuerzas Armadas habian vetado desde un principio toda politica economica

yue significara un alto nivel de desempleo. En franca oposicion con la ideologia neoliberal,

4% Arriagada, Genaro; Por la razon o la fuerza: Chile bajo Pinochet, Editorial Sudamericana, Santiago, 1998.

*” El nuevo Codigo establecio que los trabajadores podrian ser automaticamente despedidos después de los 60
dias de huelga, que los miembros de un sindicato podrian retornar a su trabajo al cabo de un mes sin enfrentar
sanciones de su organizacion y que las empresas podian emplear trabajadores temporales para sustituir a los
huelguistas y decretar el cierre forzoso. Ver Foxley, A, op. cit,, pagina 104.

* Para un analisis detallado véase Vergara, Pilar. Auge y caida del neoliberalismo en Chile, FLACSO.
Santiago, 1985.



visualizaban un orden optimo donde la clase trabajadora cumpliera una posicion
subordinada pero protegida."* En pocas palabras, en Uruguay no exitieron como en Chile,
sectores politicos relevantes decididamente proclives a liberalizar el funcionamiento del
mercado laboral y mucho menos, cambios visibles en esta direccion.

Por ultimo, resta examinar el comportamiento de ambos paises en el plano financiero.

En este punto, la evidencia sefiala el pasaje de un bajo a un alto grado de
liberalizacion en Chile en los dos extremos del periodo estudiado, aunque mediante un
proceso progresivo de reformas que se acelero a partir de 1978 Algunas medidas
ejemplares tomadas por el gobiermo chileno a lo largo de todo el periodo fueron:

a) El retiro de Chile del Pacto Andino sobre fines de 1976, en parte para “escapar a
las restricciones que el acuerdo imponia al ingreso de capitales extranjeros a la subregion”
v la aprobacion de un nuevo Estatuto para la Inversion Extranjera para “asegurar la plena
libertad en el movimiento de capitales con el exterior”™

b) La integracion de las instituciones financieras al area privada (via, por ejemplo,
licitaciones de bancos comerciales)’’, propiciando un fuerte traspaso de recursos del sector
publico al privado. Una vez realizada esta operacion, se liberaron también las tasas de interés
que la banca podia cobrar por los préstamos de corto plazo y se produjo “una progresiva
uniformizacion del tratamiento a las distintas instituciones, tanto en relacion a las
operaciones permitidas como a las condiciones impuestas a cada una de ellas”. Como
consecuencia. el ahorro financiero de las empresas privadas paso de ser un 11.1% del total en
1970 a un 54.9% en 1978.

c) La liberalizacion total de la Cuenta de Capitales en 1979, una de las medidas mas
importantes para eliminar las restricciones sobre las operaciones de intermediacion financiera
internacional realizadas por los bancos. Asi, “se eliminaron los limites que existian al monto
maximo de las colocaciones en moneda extranjera v al monto global del endeudamicento, asi
como también los controles cuantiativos al ingreso de créditos extranjeros para su posterior
colocacion en moneda nacional’™™.

Sin embargo, habria que anotar que el aumento de la inversion extranjera (un efecto
esperado a raiz de la liberalizacion y con favorable impacto socio-economico) recién
comenzo a producirse sobre 1978. Alli, el flujo de créditos externos saltdo de 400 millones

* Macadar, L., op. cit., pagina 581.

49 g . .

Hasta esa fecha, se mantuvieron por ejemplo, controles sobre el monto de las colocaciones en moneda
extranjera. el endeudamiento de los bancos con el exterior y el ingreso de creditos externos (25% del capital v
reservas de los bancos).

* Vergara, P, op. cit., paginas 83 y 84.

*! Pilar Vergara establece que ya en 1975, casi toda la banca estaba en manos privadas. Por otro lado, apunta que
la Corporacion de Fomento para la Produccion (CORFQ) fue paulatinamente perdiendo su rol de institucion de
tomento y transformandose simplemente en banca de fomento competente con el resto de entidades financieras

chilenas

%2 Vergara, P., op. cit., pagina 181.
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(1977) a 1300 millones, para llegar a 2000 millones en 1980. Por otra parte, la concentracion
de los recursos bancarios en unos pocos conglomerados financieros® y el serio
endeudamiento externo (de 8.790 millones en 1979 a mas de 15 millones en 1981) generado
para contrarrestar los déficits en la cuentas comercial y corriente, constituyeron serias grietus
en el muro (tomando prestada una expresion de Real de Azua) de la ortodoxia financiera
chilena y que habrian de apreciarse claramente desde la crisis inciada en 1982.

En el Uruguay, mientras tanto, existen importantes indicios de cambios en el sistema
financiero, pero nuevamente sin acercarse a la radicalidad chilena. Segun Danilo Astori,
exisiteron dos grandes periodos. El primero (1974-1978) incluyd0 como novedades
fundamentales el establecimiento de la libre convertibilidad del peso uruguayo para los
movimientos del capital privado (1974), la eliminacion del curso forzoso de la moneda
nacional (creando una progresiva dolarizacion de la economia) y de los topes maximos a la
posicion de los bancos en moneda extranjera (1976) y la admision de remesas del exterior no
mayores al veinte por ciento del capital invertido. Un segundo periodo habria abarcado los
afos comprendidos entre 1978 y 1982. Alli se profundizd la tibia liberalizacion practicada
hasta entonces, produciéndose “un abandono del control de la oferta monetaria, optandose
por ligar la cantidad de dinero en circulacion con la disponibilidad de reservas
internacionales. Adicionalmente, se eliminaron los encajes bancarios obligatorios, se derogo
el Impuesto Unico a la Actividad Bancaria; se amplio el margen de endeuduamiento de los
bancos, permitiéndole captar fondos hasta alcanzar un nivel treinta veces superior a sus
responsabilidades patrimoniales netas; se awtorizo la instalacion de nuevos bancos v se
libero la tasa de interés, eliminando los 1opes maximos preexistentes. g

Los efectos agregados de esta serie de medidas supusieron una afluencia importante
de capitales extranjeros (buena parte especulativos) desde el inicio del régimen v hasta el
final del periodo abarcado vy un factor contribuvente a la reactivacion de la economia.
Algunos datos elocuentes son, por ejemplo, que los depositos bancarios extranjeros saltaron
del 13% en 1973 al 70% en 1982, v que mientras la presencia de no residentes en la
circulacion de activos financieros constituia en 1973 el 2% de los titulares en depositos
bancarios totales y el 15% en depositos en moneda extranjera, para 1982 significaba un 33 v
47% respectivamente. El endeudamiento (tanto publico como privado) y la volatilidad de los
capitales arribados como resultado de la mayor permisividad financiera, constituyeron sin
embargo (y similarmente a Chile), un precio altisimo que se pagaria desde 1982. De todas
formas, es imporante anotar la menor ortodoxia de la experiencia uruguava en relacion a la
privatizacion del sistema bancario y como consecuencia, la notoria menor concentracion de la
riqueza provocada.

En sintesis, los datos sobre reforma fiscal, arancelaria, laboral y financiera (de 1973 a

** Segun Alejandro Foxley, “donde se hizo mas evidenie la concentracion es en ¢l sistema financiero... L
diciembre de 1982, los dos mavores grupos economicos poseian el 30% del capital y reservas del 101al de
instituciones financieras. Controlaban ademas el 42% del crédito.” (Foxley, A., op. cit., pagina 88). Ademas,
muchos de los ejecutivos de estos grupos economicos, pertenecian al equipo economico de Pincohet, lo que hizo
aun mas regresivo el proceso de redistribucion del poder (en el sentido mas amplio) durante el réegimen militar.

** Astori, op. cit., especialmente paginas 130y 131.



1981) indican para Chile una aplicacion ortodoxa y concentrada en el tiempo del NME vy para
Uruguay, la combinacion de ciertos elementos de é€ste (liberalizacion gradual en las areas
financiera y comercial) con algunos ingredientes del viejo modelo estatista y de
industrializacion sustitutiva y con otros especificamente provenientes de la doctrina militar
imperante.

V. Los efectos sociales "directos’" de la revolucion silenciosa chilena y del
eclecticismo uruguayo.

Como se explicaba en el tercer apartado de este estudio, es sensato suponer que la
aplicacion ortodoxa de una reforma neoliberal implique, a corto e incluso a mediano plazo,
efectos sociales negativos. Con relacion a los indicadores sociales de comparacidon adoptados
aqui, importa reiterar ahora que: a) la pobreza aumentaria puesto que las subidas en las tasas
de desempleo, el comportamiento en forma neutra o negativa de la tasa de empleo y las
caidas de los salarios y del gasto publico, tendrian efectos agregados mas importantes que el
descenso de la inflacion esperado a raiz de las medidas implementadas; y b) la concentracion
de la propiedad empeoraria por la privatizacion (a un sector muy restringido y en condiciones
favorables a ellos) de varios servicios y empresas publicos.

Respecto a este ultimo punto, la evidencia va presentada ha sido concluyente v ha
exhibido que la radicalidad de la reforma fiscal chilena ha operado como un factor de
empeoramiento notorio de la distribucion de la propiedad, mientras que en Uruguay, el
gobiemo militar practicamente dejo intacto el rol productivo v de oferta de servicios del
sector publico. .

En relacion a los comportamientos diferenciales de la pobreza en estas naciones, el
apartado anterior ha sugerido que las diferentes politicas economicas realizadas por los
respectivos gobiernos militares, constituirian un factor explicativo muy importante de los
mismos, por sus disimiles efectos sobre ciertas variables como el desempleo, los salarios v el
gasto publico. Seria deseable, sin embargo, analizar mas agregada v sistematicamente el
comportamiento v la evolucion de estas variables intermediarias para responder con mavor
seguridad si es posible considerar al grado de aplicacion del NME como uno de los grandes
factores que opero para producir comportamientos diferenciales en los niveles de pobreza de
una y otra nacion.>’ En este sentido, la evolucion de tres de estos indicadores intermediarios,
estaria exhibiendo que la ortodoxia neoclasica del modelo chileno tuvo efectos claramente
mas desfavorables sobre los niveles de pobreza, que el experimento gradualista y combinado
que ensavaron los militares uruguayos.

En primer lugar, Chile v Uruguay ven comportarse muy diferentemente sus tasas de
desempleo (poblacion econdmicamente activa que busca trabajo v no lo consigue): en el
primer caso €stas crecieron apreciablemente y se mantuvieron en altos niveles, mientras que

<8 - o, . . ‘3 o
-~ Para ver la evolucion anual de los indicadores citados a continuacion consultar Anexo. cuadro 3
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en el segundo hubo un comportamiento desfavorable en los primeros tres afios de gobiemo
militar pero luego una sistematica y fuerte recuperacion.

En Chile, la tasa de desempleo al inicio del gobiemo pinochetista era del 4.6%
(representando los bajos promedios historicos y las peculiares politicas del gobiemo de la
Union Popular), mientras que en 1981 habia crecido a un 15.6%. Ademas, desde que en 1975
trepo del 9.4% al 16.8%, no bajo jamas a una cifra menor al 15%, lo que significa que estuvo
siempre por encima de su maximo historico (10%), llegando por momentos a triplicar su
promedio historico (6%). Uruguay, por el contrario, inicia su dictadura con una tasa de
desempleo mas alta que Chile (8.9%), que sufre su maximo aumento en 1976 cuando llega al
12.7%. Sin embargo, en los afios siguientes se asistira a un desceso continuo hasta llegar a un
6.6% en 1981.*° En definitiva, las importantes divergencias en materia de desempleo habilitan
a pensar que la diferente aplicacion del NME pudo haber estado detras de un mejor
comportamiento en el indicador de pobreza en el Uruguay.

En segundo lugar, pareceria también que el mayor eclecticismo que tuvo la politica
economica de la dictadura uruguaya, no solo impidio la pérdida de fuentes de trabajo, sino
que también permitio la absorcion de nuevos trabajadores. A lo que me refiero, es al diferente
comportamiento de la tasa de empleo (tasa que mide el crecimiento de la poblacion
economicamente activa) en ambos paises. En Uruguay, esta tasa crecio progresiva y
considerablemente durante todo el periodo (con excepcion del lapso 1977-1978) pasando
(sobre una base 100 del afio 1970) de 100.8 en 1973 a 122.8 en 1981. Vale decir que uno de
los fendmenos sociales claves que estan detras de este importante aumento, fue la entrada o
reentrada al mercado laboral de buena parte de la poblacion femenina, asi como de los
jovenes y los mavores de 55 afios, como mecanismo de compensacion del descenso de los
salarios reales (v en menor medida de la emigracion) de los trabajadores hombres. El hecho
de que la economia uruguava hava tolerado tal ingreso de trabajadores, seria entonces otra
sefial de una mayor voluntad -por parte del gobierno militar- de disciplinar a la fuerza de
trabajo asalariada, en lugar de dejarla totalmente expuesta al “libre™ juego del reino
mercantil.

Chile, por su lado, tuvo en cuanto a este indicador dos periodos claramente
diferenciados: 1973-1977, caracterizado por una evolucion negativa bastante apreciable (pasa
del 104.5 en 1973 a niveles cercanos al 94.0 en 1975, 1976 y 1977) y 1978-1981, donde se
produjo una recuperacion que alcanzo e incluso supero levemente los niveles existentes al
momento del golpe (109.2 en 1981). En témminos conceptuales, podria argumentarse que en
una primera etapa, el comportamiento de la tasa de empleo en Chile colaboré en la
produccion de efectos sociales negativos y que en una segunda fase, en cambio, logro ser un
contrapeso relativamente modesto de las elevadas tasas de desempleo existentes. Mientras
tanto, comparativamente hablando, puede observarse que la gran divergencia en tormo a la
evolucion de la tasa de empleo en Uruguay y Chile, nuevamente favorable al primer caso, se
encuentra en los primeros cuatro afios del periodo seleccionado.

* Datos tomados de Ramos, J.. op. cit.



En tercer y ultimo lugar (pero no menos importante), la aplicacion del NME en Chile
y sus presumibles efectos negativos sobre la situacion de pobreza, seguramente estuvieron
relacionados con los cambios operados en relacion al gasto publico social como consecuencia
de la reforma fiscal realizada.

De hecho, si bien el régimen pinochetista intentdé llevar a cabo una serie de
intervenciones sociales selectivas para las poblaciones mas pobres con el objetivo de paliar
los efectos de las reformas aplicadas (ejemplos: el Subsidio Unico Familiar para menores de
18 anos, las Pensiones Asistenciales para ancianos e invalidos sin prevision social, el
Programa de Alimentacion Contemporanea y de Alimentacion Escolar y el Programa de
Jardines Infantiles de la Junta Nacional), este régimen de redes sociales creadas resulto
plenamente insuficiente para evitar el deterioro de la mayoria de condiciones vitales de la
poblacion en riesgo o en situacion de pobreza. Sigiuiendo a Pilar Vergara, "a/ no verse
acompanada de una expansion sino de una marcada contraccion de los recursos destinados
a estos propaositos, la focalizacion del gasto social en los grupos de mayor pobreza se realizo
a expensas de los recursos 3 beneficios sociales que recibian los estratos de ingresos medios
v medio bajos del Estado. Consecuencia directa de ello fue la exclusion v empobrecimiento
de parte considerable de esos sectores, quienes, no disponiendo de una renta suficiente para
adscribirse al sistema privado, dejaron de percibir los bienes v servicios que antes les
proveia el Estado."”

Por otro lado, si bien hubo servicios sociales estatales que no se desmantelaron o
privatizaron (salud o educacion, por ejemplo), se produjeron igualmente efectos sociales
negativos™ por el cambio en las modalidades de funcionamiento de los mismos, ya que
comenzaron a operar bajo una logica de rentabilidad. Asi, "se impusieron principios de auto-
Jmanciamiento de la inversion social, sistemas tarifarios para los usuarios v criterios de
recuperacion de costos...estableciéndose una ligazon entre el ingreso del usuario, el aporte
economico que éxte hace el sistema y los beneficios que recihe de él."%

En Uruguay, mientras tanto, ya se ha dicho que hubo una importante disminucion en
la proporcion de gastos sociales claves asignados (salud, educacion, seguridad social, etc.).
Esta evolucion, llevo a Carlos Filgueira a la salida del sistema, a hablar de un punro proximo
a la snuacion de bancarrota® en materia de salud y de una situacion critica en el sistema
provisional (se igualo cada vez mas dramaticamente la relacion entre la PEA y los jubilados),
aunque en el plano educativo se hayan podido mantener basicamente los niveles anteriores al
golpe. Sin embargo, a pesar de estos cambios desfavorables, no hay evidencias de un

7 Vergara, Pilar; Ruptura y Continuidad de la politica social del Gobierno Democratico, Documento de
trabajo (Serie Estudios Sociales numero 44), FLACSO, Santiago, 1993, pagina 11.

*¥ Vergara establece, por ejemplo, que los cambios en el funcionamiento del sistema educativo publico,
contribuyeron al aumento del analfabetismo y al descenso de las tasas de escolaridad.

** Vergara, Pilar, op. cit., pagina 17.

60 Filgueira, Carlos, El dilema de la democratizacion en el Uruguay, Cuadernos del CIESU, Num. 46, Banda

Oriental, Montevideo, 1984.



desmantelamiento del estado en materia de prestacion de los servicios y beneficios sociales
que pudieran tener fuerte impacto en la situacion de pobreza. Habria que apuntar, ademas,
que aun el cambio a favor de las FF.AA y la Policia en materia de presupuesto asignado,
puede haber tenido efectos favorables en la materia. Segin Juan Rial, en la dictadura
uruguaya "lo que se puso en practica fue una nueva modalidad de accion de modo que el
Ejército paso a intentar insertarse en la sociedad, convirtiéndose en un "ejéreito paternal y
popular”. Busco apovos en capas bajas de la sociedad, recluto alli nuevos efectivos que
llevaron a un fuerte incremento del personal con sumision a la estructura, jerarquia y
disciplina militar. En 1970, cuando se estaba en los preliminares de la lucha contra los
guerrilleros, los cfectivos militares asignados al Ministerio de Defensa eran 21.269
personas. En 1978, cuando imperaba la dura paz impuesta por la represion, los efectivos
alcanzaron a 38.5435 personas. Si bien muchos de ellos no eran combatientes, era evidente un
proceso de cooptacion de sectores populares. Esto se ampliaba por la accion que las fuerzas
armadas realizaban en la administracion v control de las empresas publicas. FEl
patrullamiento de la sociedad llevo también a que las fueras armadas practicaran formas de
clientelismo sea vertical u horizontal (cubriendo a grandes grupos sociales, especialmente de
estratos bajos de las periferias de los centros urbanos). Con ello se incorpordé a lus FIFLAA v
a su proteccion un nucleo de la poblacion que hasta entonces estuvo bajo el amparo de la
cluse politica®

En definitiva, los efectos diferenciales que las distintas rutas de desarrollo aplicadas
tuvieron sobre las tasas de desempleo v empleo v sobre el gasto publico social (todos ellos
favorables a Uruguav), parecerian tres clementos sobresalientes para explicar el
comportamiento divergente de la pobreza en estos paises.

Es importante precisar, sin embargo, que la, dictadura chilena tuvo una mejor
performance que la uruguava en otros dos indicadores de impacto social considerable: los
salarios reales y la inflacion.

En el primer caso, en Chile, mientras al inicio del régimen pinochetista se contaba con
un salario real promedio de 80.0 (1970 es 100), en 1981 éste era de 97.5, luego de un periodo
de descenso importante en 1973-1976 (llega a 62.1 en 1975) y de recuperacion acelerada
luego. En Uruguay, mientras tanto, se asiste a un deterioro progresivo del salario real: en
1973 se comienza con un indice de 85.7, para caer a 65.1 en 1981. Algunos de los factores
explicativos de estas diferencias, radicarian en el manejo diferencial de la tasa de cambios en
ambos paises, el ajuste de los salarios en Chile a la inflacion precedente a partir de 1979 y el
difrente comportamiento de la tasa inflacionaria.

Respecto a esta ultima, cabe decir que el régimen militar chileno logro provocar una
caida muy notable de la misma, pasando de un 600% (diciembre de 1973) a un 0% (primer
semestre de 1982). Uruguay, por su lado, parece haber tenido también un comportamiento
favorable. Sin embargo, es importante precisar que éste fue mucho mas modesto, va que si
bien disminuyo afio a afio su tasa, comenzO con niveles notoriamente mas bajos (algo

' Rial, J.; op. cit.. pagina 210.



menores al 100%) y contaba aun en 1982, con una inflacion cercana al 20%.%

En consecuencia, se desprende de esta seccion que los efectos agregados del descenso
explosivo de la inflacion, del aumento notorio del desempleo, del comportamiento
inicialmente negativo y luego positivo de los salarios reales y la tasa de empleo, y de la fuerte
reduccion del gasto publico social por habitante, significaron una performance claramente
negativa en materia de pobreza para Chile. En contrapartida, en Uruguay, el descenso
continuo de los salanos reales seguramente fue eficazmente contrarrestado como causante de
pobreza, por el aumento del empleo, el descenso del desempleo desde 1977, la moderada baja
en la tasa inflacionania y el mantenimiento —aunque con recomposiciones en algunos casos
regresivas- de la oferta publica de bienes y servicios.

Por lo tanto, parece haber suficiente evidencia para suponer que la version radical de
aplicacion del NME en Chile (fundamentalmente en las areas comerical, fiscal y laboral)®* v
la combinacion de algunos ingredientes de este modelo con el estatismo paternalista de las
FF.AA en Uruguay, son elementos de muy fuerte peso para explicar no solo la diferente
concentracion de la propiedad, sino también la disimil evolucion de la pobreza en ambas
naciones. .

Por cierto, otra es la historia cuando de distribucion del ingreso se trata. En este
sentido, vale la pena reiterar, no caben dudas de que ambas dictaduras tuvieron performances
muy negativas al respecto. Inclusive, tal vez la dictadura uruguaya se haya comportado peor
en los ultimos anos del periodo elegido, si tenemos en cuenta la permanente baja de los
salarios reales (y consecuentemente del peso de los salarios en el PNB) en Uruguay y la
subida progresiva de ¢stos en Chile desde 1977. De todas maneras, esta es s6lo una hipotesis
posible, ya que también es cierto que el salario real es una medida promedial cuvo aumento
puede ser el resultado de tendencias distributivas muy diferentes (puede producirse a traves
del mejoramiento muy notorio en un pequefio sector de los trabajadores y el empeoramiento
de la mayoria de los mismos o viceversa).

Por otra parte, desde la vertiente neoclasica de pensamiento podrian sefialarse algunas
puntualizaciones interesantes a las afirmaciones aqui realizadas y que sostienen una fuerte
correlacion inversa de corto y mediano plazo, entre el grado de implementacion del NME y
ciertos indicadores claves del bienestar social de una nacion, segun las evidencias aportadas
por los casos de Uruguay y Chile. En este sentido, podria argumentarse desde esta corriente,
que el alto precio social que Chile pago a corto plazo por la implementacion radical del

%2 Uno de los factores que indudablemente contribuye a explicar la mejor obra del gobierno chileno respecto al
uruguayo, radica en el mejor comportamiento fiscal del primero. De hecho, a partir del gobierno de
Pinochet,Chile logro bajar progresivamente su déficit (que en 1973 constituia el 25.1% del PBI) hasta lograr
superavits de 1979 a 1981. Uruguay, por el contrario, con excepcion del aiio 1979 (equilibrio) no solo no logro
solucionar su pequeio déficit al comienzo de la dictadura (1.2 del PBI) sino que incluso lo aumento en varios
anos. Ver Ramos, J., op. cit, paginas 53 y 54.

%3 Con respecto a la liberalizacion financiera, puede haber tenido en el corto plazo un efecto positivo sobre
algunas variables de incidencia relevante en la pobreza por contribuir a la reactivacion de la economia mediante
la afluencia de inversion externa y por mas que haya provocado un serio desmejoramiento en la distribucion de
la riqueza nacional. Por tanto, este trabajo otorga mas importancia a las reformas en las otras tres areas atacadas
por el NME como dimensiones explicativas de la performance diferencial en pobreza de Chile y Uruguay.



NME, constituyo una opcidn inevitable ya que el modelo sustitutivo presentaba claros signos
de total agotamiento. Asimismo, podria apuntarse que desde mediados de los ochenta, Chile,
gracias a las reformas extremadamente liberalizadoras, obtuvo las mejores tasas de
crecimiento en lo que respecta a los paises latinoamericanos y que (via apreciacion de los
salarios reales, descenso del desempleo y focalizacidon del gasto publico en los sectores bajos)
comenzo a reducir de manera significativa su pobreza.

Sin embargo, este tipo de aseveraciones, merecen a mi juicio ciertas objeciones o
matices.

En primer lugar, es importante aclarar que si bien el alto crecimiento econdmico ha
contribuido al descenso drastico de la pobreza en Chile, €sta aun hoy dia no ha recuperado los
niveles previos a la dictadura. Esta constatacion, avalaria una de las hipotesis de Bulmer
Thomas: las fases subsecuentes del NME (asumiendo que la primera siguio ortodoxamente
sus preceptos liberales) pueden recuperar parte del terreno perdido en materia social, pero
requieren realizar un camino muy largo y tortuoso para revertir totalmente los costos
anteriormente producidos. Ademas, podria senalarse que si bien Uruguay ha tenido un
desempefio macro-economico mucho mas modesto que su par chileno, parece haberse
comportado mejor en la mayoria de indicadores de desarrollo social en los ultimos afios, lo
que pone una vez mas en tela juicio, la concepcion del crecimiento econdmico como motor
casi exclusivo del bienestar.

En segundo lugar, la economia chilena comenzo a repuntar desde mediados de los
ochenta bajo politicas economicas claramente menos ortodoxas que las de los primeros afios.
Por tanto, es valido preguntarse si esas mejoras son el producto de las politicas anteriormente
disefiadas o en contrapartida, del cambio de rumbo iniciado a partir de la severa crisis de
1982 y 1983, Esta evidencia (junto a las respuestas cficaces de otros paises a crisis
econdmicas recientes sin seguir una version ortodoxa del NME), discute también seriamente
que el seguimiento dogmatico del NME en los setenta, constituyera la unica via posible de
salvacion de la economia chilena.

Por otra parte, ciertos pensadores neoclasicos han despreciado bastante los elementos
de coyuntura politica y han olvidado que si una estrategia de desarrollo (mas aun si es de tipo
neoclasico) es llevada a cabo bajo un gobierno autoritario, tendria mayores posibilidades de
provocar altos costos sociales, puesto que disminuirian notoriamente las oportunidades de
reaccion y defensa politica efectiva de la mayoria poblacional.” De esta manera, creo que el
elevado deficit social que generd la reforma neoliberal chilena, esta en buena medida
explicado por el contexto autoritario en el que ésta se llevod a cabo. Por el contrario, bajo un
gobierno democratico -sin un poder que acallara lisa y llanamente las voces disidentes de

* Guy Pfefferman proporciona un nuevo ejemplo acerca de la muy discutible postura de ciertas vertientes
neoclasicas. en torno a la relacion entre regimenes politicos y desarrollo social: “la mitigacion de la pobreza no
esta claramente asociada con una forma particular de gobierno: Costa Rica y Chile implementaron efectivos
programas sociales bajo regimenes politicos diametralmente opuestos™ (Pfefferman, G.; op. cit., pagina 180)
Ademas, el ejemplo propuesto para sostener este enunciado, requenria serias precisiones para no ser
directamente erroneo, va que la evolucion de Costa Rica y Chile en los setenta presenta divergencias notables
(favorables al primer pais) en varios indicadores claves de desarrollo sacial (pobreza, distribucion del ingreso y
concentracion de la propiedad entre otros).



varios sectores de la poblacion-, se hubiesen, al menos, atenuado los niveles de extrema
radicalidad y rapidez que caracterizaron la reforma finalmente implementada y de esa
manera, también hubiesen disminuido los efectos sociales enormemente regresivos que €sta
provoco.

Por ultimo, cabe preguntarse cuan sana es en el aspecto socio-cultural, una reforma
que aun suponiendo combata eficazmente la pobreza, estimule un empeoramiento serio de la
distribucion del ingreso a corto plazo y dificulte seriamente la mejora de la misma a largo
plazo. Es importante en este plano, recordar que inclusive hoy dia, ya re-instalado el sistema
democratico, no ha mejorado significativamente el indice de Gini de la sociedad chilena.

Hecho este paréntesis de discusion, cabria dar un paso mds e intentar abordar las
posibles explicaciones en las diferencias encontradas en cuanto a los modelos de desarrollo
llevados a cabo y los costos sociales pagados por Uruguay y Chile durante los gobiernos
militares.

VL Recuperando algunas sutiles variables socio-politicas en la explicacion de las
rutas desarrollistas vy la performance social

Ya se ha establecido y explicado con suficiente claridad porqué este trabajo buceara
en ciertas variables (relacionadas a cuestiones socio-politicas domésticas) y no ingresara en
otras para explicar las diferencias en los modelos de desarrollo v en el comportamiento social
de los casos en estudio. Cabria entonces iniciar inmediatamente el trabajo con las
dimensiones seleccionadas.

La separacion entre régimen personalista versus régimen colegialista al interior de los
regimenes militares burocratico-autoritarios, es un primer elemento que debiera considerarse
para comprender porqué las dictaduras de Chile y Uruguay adoptaron diferentes politicas
economicas y por tanto produjeron efectos sociales claramente divergentes.

En el caso uruguayo, como De Riz y otros autores han mostrado, podria hablarse
durante el periodo militar, de una democracia de los generales (solo de los generales,
entiendase claro). Es decir, se trato de un régimen donde las decisiones politicas
fundamentales fueron tomadas por un grupo de militares de muy alto rango, quienes
impusieron verticalmente sus decisiones al resto del aparato estatal y la poblacion. "Los
militares, al suprimir la sociedad politica y reprimir las manifestaciones de la sociedad civil,
tienden a interiorizar el dilema del gobierno en su propio seno. En el caso uruguavo, esta
observacion se cumple a pie de juntillas. La democracia como régimen se suprime para dar
paso a la "democracia de los generales”, con la particularidad de que en el Uruguay esa
democracia de los generales que hizo del pais una gigantesca comisaria o colonia
penitenciaria (tal como avizoraba Real de Azua) nunca dejo de ser pensada en los términos
del viejo régimen politico. Adoptaron una estructura colegiada de mando y la cupula militar
operd en un régimen de pares, en conclaves, en juntas v en asambleas, en las que los

conflictos de facciones, ter ¢ intra armas, no quebraron la unidad. Los liderazgos
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personales no prosperaron...

La misma vision tiene al respecto Juan Rial: "En Uruguay se dio el manejo de la
institucion y de las principales decisiones politicas a través de la discusion de pautas muy
generales en forma colegiada por parte de todos los generales. Las decisiones se tomaban
democraticamente, por voto de mayoria...y la imposicion por la via vertical del mando
militar jerarquico de estas decisiones al resto de la corporacion que no puede deliberar y
menos aun decidir."*

Este régimen colegiado militar, en donde posiblemente convivian visiones de politica
economica y social diversas, seguramente aumentd la probabilidad de que las decisiones
tomadas representaran a la tradicional ideologia militar, que como se ha dicho, defiende mas
el disciplinamiento de los sectores populares (control de los salarios, represion social) que su
sometimiento a los principios del libre mercado, asi como un orden fuertemente estatista, mas
que un desmantelamiento del aparato estatal a través de una severa reforma fiscal. En la linea
de Macadar, posiblemente "e/ gradualismo fue el resultudo de la conciliacion entre la
conduccion politica en manos de las Fuerzas Armadas v la tecnoburocracia de orientacion
neoliberal™, por lo que tuvieron fuerte peso en el impedimento de realizacion de una version
ortodoxa del NME, la "preocupacion castrense por la paz social y la necesidad de evitar las
rensiones sociales que generaria un desempleo abierto."

En Chile, por el contrario, asistimos a un régimen militar cuasi-monarquico, puesto
que el Gral. Pinochet logro concentrar en su persona un formidable poder. En primer lugar,
varios autores (Arturo Valenzuela, Pilar Vergara y Tomas Moulian entre otros) han mostrado
que Pinochet se encargo de realizar una purga, por momentos sangrienta, al interior de sus
rivales ideologicos v personales del Ejército v de crear un sistema de lealtades v dependencia
de los oficiales mas jovenes hacia su persona. Por otro lado, es importante tener en cuenta
que la dictadura chilena retomo y “respetd” una tradicion presidencialista muy fuerte, es
decir, que otorgaba cuotas de poder politico muy importantes a las figuras elegidas
democraticamente para encabezar el Poder Ejecutivo. Asi, segun Valenzuela, "ironicamente
Chile se convirtio en una dictadura unipersonal, en parte debido a la estricta fidelidad de
muchos chilenos influventes y cercanos al régimen, hacia las tradiciones constitucionales v
legales que eran la herencia de la historia democratica del pais."®* Un tercer factor que
contribuyd al unipersonalismo chileno radica en la tradicion altamente verticalista y
jerarquica de las fuerzas armadas chilenas. En efecto, "en marcado contraste con el caso
uruguayo, donde el Consejo de Generales v el Consejo de la Nacion (dominado por altos

oficiales) debatian abiertamente las decisiones politicas...en Chile solo los comandantes en

% De Riz, Liliana; "Uruguay: la transicion desde una perspectiva comparada” en: Varios, El Uruguay y la
democracia, op. cit., pagina 131.

“ Rial, J: op. cit., pagina 221.
%7 Macadar, L.; op. cit., pagina 581.

® Valenzuela, A.: op. cit., pagina 90.
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Jefe de las otras armas poseian atribuciones politicas comparables a las de Pinochet."® Por
ultimo, cabe tener en cuenta que el organismo decisorio clave del cuerpo militar, la Junta
Militar (integrada por los comandantes en Jefe de las Fuerzas Armadas chilenas y de la cual
Pinochet era miembro por ser Comandante del Ejército), no logré convertirse en un elemento
desconcentrador del poder politico, ya que los miembros de la misma que discrepaban con
Pinochet en aspectos sustantivos (tal es el caso del Gra Leigh) no lograron establecer redes
sociales significativas. Seguiendo una vez mas a Valenzuela, “/a Junta se convirtio en una
débil legislatura sometida a las iniciativas del Ejecutivo. Al operar con muy poco contacto
con las organizaciones civiles, la Junta se privo de la posibilidad de crearse una clientela
politica propia que hubiese podido servir de contrapeso a las ambiciones dictatoriales del
Ejecutivo."™

De esta manera, la caracteristica unipersonalista del régimen militar chileno -al
concentrar grandes decisiones de politica en las manos de una sola persona- abria mas las
puertas que el colegialismo militar uruguayo, a la posibilidad de aplicacion ortodoxa de un
cierto modelo de desarrollo. Sin embargo, ;,por qué Pinochet se inclind por rodearse de un
grupo de colaboradores decididamente neoliberales (los Chicago Boys) durante el periodo en
estudio? ,Por qué no se volco findlmente -en concordancia a la tradicional ideologia militar
regional- por un esquema que combinara represion popular y un rol importante del estado en
el desarrollo economico?

Hay que recordar, en este sentido, que en Chile no fue inmediata la adopcion de un
plan econdmico ortodoxo al implantarse el gobiermo militar v que durante un afio v medio o
dos, hubo vacilaciones para volcarse hacia un orden mas estatista. Como bien sefala
Valenzuela, la liberalizacion radical de la economia finalmente implantada "no fue el
resultado de una logica inexorable apoyada en poderosas fuer-zas socio-economicas locales
alentadas y apovadas por agentes cxternos. En Chile, no existia una demanda interna
coherente en pro de una "profundizacion de la industrializacion” y tal profundizacion no
ocurrio. Tampoco es cierto que los militares hubiesen estado comprometidos desde antes del
golpe con una politica de tarifas bajas y con un modelo de crecimiento basado en las
exportaciones y en el aprovechamienio de las ventajas comparativas."”!

Descartados los elementos estructurales v la ideologia previa del cuerpo militar como
posibles factores explicativos del viraje finalmente radical de la economia chilena, una
respuesta posible descansaria en una variable de orden coyuntural: la performance bastante
negativa del equipo economico chileno (moderadamente liberal) de los primeros meses de
dictadura. En efecto, sobre fines de 1974, “¢/ fracaso de la politica economica era inminente.
I'n noviembre la tasa de inflacion tuvo un repunte, tendencia que se agravo en los meses
siguientes, hasta llegar a cifras del orden del 20 por ciento mensual en marzo y abril de

% Valenzuela, Arturo; "Los militares en el poder: la consolidacion del poder unipersonal” en: Varios, El dificil
camino hacia la democracia en Chile (1982-1990), FLACSO, Santiago, 1993, pagina 61.

™ Valenzuela, A.; op. cit., pagina 94.

i Valenzuela, A ; op. cit., pagina 62.



1975. El fenomeno era doblemente preocupante, pues tenia lugar en el mismo momento en
que se registraba una notoria disminucion del ritmo de crecimiento de la emision y del
dinero. A ello se agregaba una fuerte crisis de la balanza de pagos a consecuencia tanto del
alza del precio del petroléo en 1973 como de la caida de los precios de las exportaciones al
ano sz’guicme.”72

Otra opcion posible para explicar el giro del gobiemo chileno, seria subrayar las
caracteristicas de los Chicago Boys. Este grupo, de miembros auto-denominados técnico-
cientificos de la economia, ardientemente neutrales desde el punto de vista politico y
abiertamente anti-socialistas en el manejo de la economia, tuvo argumentos y atributos
propios suficientes para impresionar positivamente a ciertos militares, entre ellos Pinochet.
Esta hipotesis es defendida entre otros, por Valenzuela, quien sefiala que en buena medida "e/
equipo cconomico triunfo sobre sus rivales porque logro impresionar a Pinochet y sus
oficiales con la coherencia y la implacable l6gica de sus modelos economicos y por el énfasis
que éstos hacian del interés general de toda la sociedad. Este universalismo se presentaba
opuesto a la tradicion marxista como a la politica prebendal del clientelismo politico
tradicional o del populismo demagaogico. Esta perspectiva armonizaba bien con la que los
propios militares tenian de su tarea: encontrar soluciones que beneficiaran a la nacion como
un todo, mas que a los omnipresentes e incontables intereses particulares que desde un

" De tal manera,

principio acosaban con sus demandas a los nuevos gobernantes militares.
concluve Valenzuela, "los c¢conomistas neoliberales salieron vencedores a pesar de la
vehemente oposicion de ciertos sectores empresariales v de jefes civiles vy milwtares imbuidos
de concepeiones nacionalistas y estatistas de la autoridad politca."™

Sin embargo, si bien estos elementos ayudan a explicar la entrada triunfante de los
Chicago Boys al equipo economico de la dictadura chilena, creo que su permanencia durante
varios afios al frente del mismo y su capacidad de aplicacion consistente del modelo
neoliberal (a pesar de afios extremadamente criticos como 1975), hubiesen sido imposibles
sin la presencia de otras condiciones, por mas simpatia que hacia ellos se desprendiera por
parte del Gral. Pinochet y algunos de sus pares. En otras palabras, creo que hay que agregar al
analisis otras variables para entender porqué en Chile las corrientes neoliberales obtuvieron
cuotas de poder politico mucho mayores que en Uruguay.

En este sentido, considero ineludible la referencia al grado de polarizaciéon y a la
percepcion de amenaza al sistema social vigente que existian en las respectivas sociedades al
instalarse los regimenes militares.

Como es sabido, en Chile asume en 1970 el gobierno de la Union Popular de Salvador
Allende, que no solo no logro controlar ciertas variables economicas claves (inflacion y

crecimiento) sino que también puso en practica algunas medidas aterradoras para las clases

" Arriagada, G.. op. cit., pagina 56.
™ Valenzuela, A ; op. cit., pagina 131.

™ Valenzuela, A.; op. cit., 133.



33

altas y parte de las medias, ademas de practicar en el plano ideologico una defensa de los
principios de economia socialista. Por lo tanto, mas alla de la viabilidad e intenciones de
transformacion reales del gobiermno allendista, la percepcion era de un alto riesgo de
destruccion de fundamentos claves del mapa social chileno (estratificacion social basada en la
posicion de los individuos en el mercado de trabajo, propiedad privada, importante peso de la
derecha politica, etc.) Como ha sefialado Luis Eduardo Gonzilez, "subjetivamente, y este es
el punto decisivo aqui, tanto la UP como la oposicion tomaron muy en serio el programa de
gobierno. Al menos la mitad de la UP y roda la oposicion, veian la situacion en términos de
rransicion al socialismo. En consecuencia, los estratos altos no podian sino percibir la
situacion como de amenaza maxima." Ademas, en el caso de las capas medias, "rodas
percibian su posicion amenazada por un discurso politico en el mejor de los casos ambiguo
para con ellas, a pesar del triunfo nominal dentro de la UP, de la tesis de la alianza con las
capas medias."™

De esta manera, el estancamiento economico, la percepcion de inminente destruccion
de bases claves del sistema social y la altisima escalada de violencia y hostilidad dentro de la
sociedad civil por consecuencia de estos hechos, crearon en algunos sectores la necesidad de
una revolucion silenciosa que extirpara una nueva UP en el futuro del calendario politico-
social chileno, eliminara las amenazas al orden social (sobre todo a la economia mercantil) e
impusiera un clima de estabilidad y orden. En otras palabras, este singular clima ideologico
presente en algunos estratos de la sociedad chilena ——entre los que se contaban varios
militares- conjugaba perfectamente y contribuyo asi al triunfo de la propuesta politica de los
Chicago Boys, la cual, lejos de limitarse a eliminar un mal covuntural (la Union Popular)
para luego retirarse a cuarteles de invierno, consistia en arrancar definitivamente las raices
historicas que gestaron la experiencia allendista y echar las bases para un nuevo modelo de
interaccion social.”®

Desde otro punto de vista, podria decirse que incluso varios sectores discrepantes con
las medidas economicas concretas adoptadas por los Chicago Boys, decidieron igualmente
apoyar politicamente (y le dieron consecuentemente un margen de maniobra muy amplio) al
régimen militar, recibiendo a cambio una segura prevencion del caos social de los afios
previos al golpe y sobre todo, la eliminacion definitiva del riesgo socialista.

Es particularmente ilustrativa para la defensa de esta hipotesis, la actitud de los
gremios empresariales respecto al gobierno pinochetista. Siguiendo a Guillermo Campero,

™ Gonzalez, Luis Eduardo, Transicion y partidos en Chile y Uruguay. Documento de Trabajo 93, CIESLU.
Montevideo. 1985, pagina 10

™ Como bien explica Arriagada, en la optica de los Chicago Boys, “e/ Chile de las ulimas décadas paso a ser
visto como sumido en un proceso de decadencia generado por el crecimiento del Estado, la continna expansion
de su rol en la economia. El origen de los males que los Chicago Boys querian remediar ya no estaba en ¢l
gobierno de Allende, sino en todos los gobiernos desde mediados de la década del tremia...Para ellos. la
democracia que el pais habia conocido desde 1925 no valia gran cosa, pues la veian reducida al rito del
sufragio universal, del parlamento v las elecciones periodicas, en 1anio muy pobre en érminos de libertades,
especialmente de aquellas que, desde su perspectiva mas importaban: la libertad de emprender, de consumir,
de deposnar sus fondos previsionales en las administradoras que quisieran.” (Arriagada, op. cit., pagina 81).
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una gran parte de estos gremios (sobre todo los involucrados con el mercado intermo) sufrio
duramente los avatares de las nuevas medidas impuestas por el equipo economico del
régimen pinochetista, ademas de una fuerte desilusion por sus expectativas frustradas de tener
un mayor protagonismo en las decisiones politicas tomadas por el gobiemo de Pinochet. Asi,
de 1975 a 1980, después de los primeros afos de empatia politica con el régimen por la
liquidacion del gobiemo de la UP, "/a evidencia recogida muestra innumerables testimonios
de conflicto entre los sectores empresariales y el gobierno. Sin embargo, pese a que estos
conflictos fueron persistentes en este periodo, no se produjo una crisis abierta y publica."”

Para explicar este fenomeno podria sefalarse que "si bien la politica de shock
produjo un fuerte impacto en muchos sectores empresariales, en particular los medianos y
pequenos orientados al mercado interno, todavia en estos anos tuva efecto el discurso
gubernamental que afirmaba la necesidad de aceptar ¢l shock para ganar una futura
prosperidad."™ Sin embargo, también parece fundamantal recurrir al alto grado de amenaza
al orden social percibido durante el gobierno de Allende por los empresarios, para explicar su
sostenida tolerancia e inclusive su apoyo politico al régimen pinochetista, a pesar de que en el
plano economico las modificaciones implantadas en los primeros afios de gobiemo militar,
hayan sido notoriamente perjudiciales para ellos. En otras palabras, muchos sectores
empresariales aceptaron el precio de pérdidas economicas inmediatas, a cambio de la
compensacion politica (destruccion de las amenazas socialistas) que significaba la presencia
prolongada de un régimen militar derechista y de mano fuerte. Es llamativo y ejemplar, en
este sentido, el discurso del presidente de la Confederacion de Productores Agricolas (CPA)
respecto al plebiscito del afio 1981, donde se sobreponia el respaldo politico al régimen por
sobre el interés economico inmediato: "nuestro llamado es a votar favorablemente (a
Pinocher). Pero este llamado no debe interpretarse como una aprobacion a los errores
cometidos por determinados sectores de este gobierno...Apovamos a lus IF'IF.AA. pero estamos
en frontal desacuerdo con las medidas economicas aplicadas en el sector agricola."” Tanta
tolerancia, por cierto, tuvo sus beneficios cuando, después de la crisis iniciada en 1982, el
régimen pasara a adoptar un neoliberalismo mas flexible e incorporador de los gremios
empresariales en tanto actores politicos.

En el caso uruguayo, por el contrario, la dictadura se inicio sin una sensacion térmica
de posible destruccion de las bases fundamentales del sistema social vigente asi como con
niveles de confrontacion social menores.

77 o i . . " e e aLD
Campero, Guillermo; "Los empresarios chilenos en el regimen militar v en el post-plebiscito” en' Varios, El
dificil camino...", op. cit., pagina 255.

™ Campero, Guillermo; op. cit., pagina 255.

7" Citado por Campero, Guillermo; op. cit., pagina 258. De la misma manera, Genaro Arriagada sefala que *.../u
adhesion a la politica economica no era un asunto que en el ambito empresarial se pudiera explicar pura o
siquiera simplemente en términos de intereses. Los empresarios, especialmente los medianos y pequeios, la
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A nivel politico, no hay que olvidar que el Frente Amplio en las elecciones de 1971
recibio solo un 18% de los votos del electorado y que algunos de sus sectores representaban
una i1zquierda claramente moderada (la 99 de Zelmar Michelini o el PDC, por ejemplo). Por
otra parte, si bien la guerrilla del MLN fue un importante propulsor para la entrada a la
escena politica de las FF.AA, debe subrayarse que bastante antes del golpe de estado, este
movimiento habia sido eficazmente contrarrestado por los militares. En el Uruguay, por lo
tanto, habia una crisis hegemonica y una fuerte ineficacia de los partidos tradicionales en
articular los intereses de los distintos sectores poblacionales, pero no —a pesar de la retorica
militar- un sentimiento de quiebre inminente de las reglas basicas de la economia mercantil o
de posible implantacion de un régimen politico de extrema izquierda.

En consecuencia, las propias FF.AA uruguayas seguramente tuvieron un provecto
mas restaurador v disciplinador y en contrapartida, menos fundacional que las chilenas. Con
la excepcion de algunos técnicos del Ministerio de Economia v el Banco Central, fue
notoriamente mas debil en las é€lites gobemnantes uruguayas, el repudio al tradicional rol
asistencialista v empresarial del Estado, al aparato industrial sustitutivo v al viejo modelo de
consenso social instituido. Ademas, como signo politico-institucional de esta vocacion mas
restauradora que revolucionaria, no hay que olvidar que las fuerzas armadas se opusieron
firmemente al intento del presidente Bordaberry de suprimir a los partidos tradicionales.

Asimismo, posiblemente los militares y sus equipos tecnocraticos aliados intuveron o
experimentaron que la implantacion drastica de reformas siguiendo los principios del NME,
traeria consigo una oposicion de tal magnitud que haria peligrar su estancia en el poder. Este
hecho ayudo a crear la curiosa situacion de que las FF.AA uruguavas debieran soportar mas,
por momentos, el asedio de las criticas de los sectores rurales (aperturistas) que el de los
industriales (proteccionistas v estatistas) . Es llamativo e ilustrativo, por ejemplo, el arresto
en 1975 de Walter Pages, presidente de la Federacion Rural, por acusar al régimen de
intensificar las medidas proteccionistas en lugar de eliminarlas o reducirlas, y por destacar "/u
contradiccion de una retorica oficial de liberalismo y libre empresa v la situacion de un
seclor cuyos costos y precios eran determinados de forma burocrdtica."™

Sin embargo, el indicador mas concluyente de esa menor tolerancia v sometimiento
de la sociedad uruguava a sus FF.AA respecto a la sociedad chilena, lo da el plebiscito del
ano 80, cuando aun en un periodo de bonanza economica las umas le dan una negativa
concluvente a la postura militar de reformar la constitucion. En el caso concreto del
empresariado, mas clara se hace la diferencia entre ambas naciones: mientras en Chile las

* Este fenomeno file muy bien sintetizado por Aldo Solari: “...el régimen, si fue desfavorable a los obreros
cuvos salarios reales siguieron cavendo y cuvos sindicatos fueron disueltos, tampoco se puede decir que
represento los imereses de un determinado grupo o rama empresarial. Ion determinados periodos aplicaron
politcas que favorecian notoriamente a determinados grupos pero no hubo continuidad en ellas. Se da asi la
paradoja de que grupos, que por su naturaleza parecian candidatos seguros a apoyarlos y que saludaron con
regocijo determinadas medidas, como ocurrio con los grandes propietarios rurales, pasaron luego a la mavor
disconformidad.” (Solari, A _, citado por Caetano, G., y Rilla, J., op. cit.)

*! Citado en Finch, Henry, "El régimen militar y la clase dominante en el Uruguay", en Varios, El Uruguay y...,
op. cit., Tomo I, pagina 90.
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¢lites empresarias dieron pleno apoyo a la opcion favorable a las FF.AA en el plebiscito del
ano 1981, en Uruguay ninguno de los gremios economicos "dominantes” respaldo la opcion
oficialista y algunos (como la Federacion Rural) decidieron anunciar publicamente su
oposicion. Respecto a este plebiscito, habria que tener en cuenta, ademas, que "e/ futuro
probable en caso de derrota total del régimen y de una transicion no demasiado prolongada
era muy diferente en los dos casos. En Chile...la fuerza electoral de los partidos de la UP
constituia un riesgo muy real."™ En Uruguay, por el contrario, las posibilidades de
reconstruccion de la democracia iban en direccion favorable a los partidos tradicionales.

En definitiva, existen suficientes elementos para pensar que la diferentes
configuraciones socio-politicas existentes en Uruguay y Chile previo a la implantacion de sus
respectivas dictaduras, constituyen elementos explicativos centrales de la diferente
radicalidad en la implantacion del NME durante los gobiernos militares. Por cierto, la
comprension cabal de tales diferencias solo seria posible mediante una comparacion de las
trayectorias soclo-politicas (path dependent) de ambos paises. Si bien no pretendo realizar un
analisis minucioso de las mismas en este estudio, quisiera al menos sefalar que tal vez la
conformacion de un solido sistema bipartidista de base policlasista en el Uruguay (con
ghettos electorales de izquierda) y la perdida de poder politico precoz de los sectores
agroexportadores, hayan operado como mecanismos amortiguadores de los conflictos de
clase y evitado un alto grado de amenaza (real y percibida) al sistema en las criticas décadas
del sesenta y setenta. En contrapartitida, fenomenos como la llegada al poder de la UP y los
choques de clase mas directos v violentos en la sociedad chilena en esta €poca, tal vez deban
ser rastreados a partir de un sistema de partidos historicamente dividido segun la posicion de
los chilenos en el mercado de trabajo, de un proceso de democratizacion mas lento y de una
estratificacion social mas rigida que la uruguaya.

Por ultimo, me gustaria sefalar la posible influencia de otra variable en la adopcion en
diferentes grados del modelo neoclasico por Uruguay y Chile. Me refiero a las diferencias
entre los equipos tecnocraticos de ambas naciones.

En este punto, aunque actualmente es extenso el vacio cognitivo, es intcresante la
hipotesis recientemente formulada por Martin Rivero. Segun este politologo, uno de los
factores explicativos de la ortodoxia chilena seria el grado de autonomia historica de su
burocracia respecto al poder politico. Segun Rivero, "la burocracia chilena tradicionalmente
tuvo -respecto a Uruguay- un cuerpo tecnocratico mas profesionalizado, con mavor
independencia del poder politico. La densidad de lus redes sociales de la burocracia chilena,
le proveveron del necesario arraigamiento con el sector privado, a lo que en contexto de
autoritarismo  s¢ sumo autonomia v aislamicento.”" Ello habria ayudado pues, a que
importantes cargos decisorios de politica publica hubiesen recaido, en la dictadura
pinochetista, en manos de €lites tecnocraticas civiles relativamente independizadas de las
presiones sectoriales y con funciones complementarias (mas que subordinadas) al poder
militar. En Uruguay, por el contrario, "/os propios militares uruguavos c¢jercieron

*2 Gonzalez, LE . op. cit., pagina 20.



directamente los cargos publicos...lo que dio una impronta a las decisiones de politica, y por
lo tanto a la definicion de estrategias, mas permeable a intereses sectoriales.” ® Asi, a pesar
de su discurso fervorosamente neutral, la dictadura uruguaya habria reflejado la historia de un
Estado con una burocracia estrechamente vinculada al poder politico (cuando no determinada
por €l a travées del clientelismo), asi como mas permeable a los intereses corporativos (en el
caso de la dictadura parecerian haber tenido mas €xito que en Chile, las demandas de los
sectores altos pro-proteccionistas).

Por otra parte, debe sefialarse como otro elemento diferenciador de estas €lites y con
posible incidencia en las estrategias e instrumentos de desarrollo llevados a cabo en uno y
otro caso, que mientras al instalarse la dictadura chilena yva estaba disponible un nuicleo
cohesivo de tecnocratas ortodoxamente neoclasicos y solidamente formados (es conocida su
estrecha vinculacion con ciertas universidades y escuelas de pensamiento norteamericanas),
en Uruguay -en la misma época y circunstancias- mas alla de algunas figuras individuales de
evidente raiz neoliberal (como el ex-Ministro de Economia Alejandro Vegh Villegas) este
cuerpo o equipo de trabajo como tal no existia. Proximos trabajos deberan arrojar mas luz en
el tema, intentando explicar las circunstancias historicas que contribuveron a la existencia de
tales diferencias entre estos funcionarios tecnocraticos y precisando todavia mas la
importancia que tuvieron estas diferencias en las caracteristicas de una y otra dictadura.

Sintesis y Reflexiones finales

En este estudio se ha intentado, en primer lugar, demostrar que Chile y Uruguayv
tuvieron en el periodo 1973-1981, comportamientos muy diferenciales -netamente favorables
a Uruguay- en lo que refiere a indicadores de pobreza y concentracion de la riqueza (capital).
Estas sustanciales diferencias ocurrieron a pesar de que, desde el inicio al final del periodo
referido, ambos paises tuvieran un mismo tipo de régimen politico (militarismos burocratico-
autoritarios), y alcanzaran similares tasas de crecimiento, asi como a pesar de que contaran
con una situacion social similar antes de los respectivos golpes de estado (se trataba de dos de
las naciones mas desarrolladas de la region atravesando una crisis socio-economica incapaz
de ser solucionada por las respectivas democracias existentes).

En un segundo momento, mi trabajo ha intentado argumentar que buena parte de la
explicacion de estos desempefios sociales divergentes radica en el grado y la velocidad con
que ambos paises llevaron a cabo sus estrategias de desarrollo y crecimiento (particularmente
importante es la comparacion de las medidas adoptadas en los campos fiscal, laboral,
comercial v financiero). Concretamente, la cuestion clave habria sido que la dictadura chilena
aplico ortodoxamente el Nuevo Modelo Economico (de inspiracion netamente neoclasica),
provocando en el corto plazo, un aumento considerable del desempleo v una reduccion
significativa del gasto publico social —sumados a un descenso bastante importante de los

* Rivero, Martin, Autonomia Estatal vy Modelos de Desarrollo: Una aproximacion a las Estrategias de
Desarrollo de Chile y Uruguay bajo Regimenes Burocratico-Autoritarios: 1973-1983, Montevideo. mimeo.
pagina 35.
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salarios reales y de la tasa de empleo de 1974 a 1977-, hechos que a su vez elevaron el
porcentaje de hogares en situacion de pobreza e indigencia. En Uruguay, por el contrario, se
asiste a una combinacion ambigua de estatismo, autoritarismo y neoliberalismo, que ayudo a
mantener bajas las tasas de desempleo, a incrementar notoriamente el empleo y a no reducir
dramaticamente el gasto publico social, lo que a su vez influyo en el mantenimiento de bajos
niveles de pobreza. Por otra parte, el agudo proceso de privatizacion de bienes y servicios
estatales realizado por el gobierno, genero una concentracion de la propiedad (y por ende, de
la riqueza) mucho mayor que la estrategia de mantenimiento del rol estatal llevada a cabo por
la dictadura uruguaya Por lo tanto, la idea subyacente del trabajo es que si bien ambos
gobiernos militares procuraron realizar modificiones al modelo de desarrollo previo
(industrializacion sustitutiva), en un caso debiera hablarse de un viraje radical siguiendo
dogmaticamente los preceptos neoclasicos y provocando altisimos costos sociales, y en otro
de un experimiento decididamente ecléctico donde, a pesar de la introduccion de varias
medidas de caracter neoliberal y del fuerte componente autoritario (visible por ejemplo, a
través del control de los salarios reales), sobrevivio el esqueleto del viejo estado
asistencialista v buena parte del esquema productivo heredado.

Desde una perspectiva neoclasica, sin embargo, podrian contraponerse a estas
afirmaciones, algunas evidencias que seguirian sugiriendo al crecimiento economico como la
variable clave del desarrollo social v a la liberalizacion radical de la economia como la
estrategia necesaria para lograr un crecimiento sustentable. Un representante de esta corriente
podria, como se ha dicho en un momento del trabajo, aducir que la ortodoxia neoliberal
chilena tuvo efectos macro-economicos y sociales inevitablemente negativos a corto plazo
(pagando el precio de la malas estrategias de desarrollo adoptadas anteriormente) pero que
luego permitio (desde mediados de los ochenta) la consecucion de tasas de crecimiento altas
y sostenidas v la consecuente realizacion de un combate eficaz contra la pobreza. Ademas, y
no sin una importante cuota de razon, un partidario de las concepciones neoclasicas podria
sefalar la evolucion muy favorable de los indicadores demograficos chilenos como un
perfecto ejemplo de politicas publicas focalizadas en los sectores mas pobres v como un
contrapeso muy importante frente a los efectos sociales negativos generados.

Sin embargo, habria que hacerle algunas precisiones a estos argumentos. En primer
lugar, el gobierno pinochetista no fue constantemente ortodoxo, sino que luego de la crisis
economica regional iniciada en 1982, dio un vuelco importante hacia lo que algunos
cientistas sociales denominaron un ‘“neoliberalismo pragmatico”. Por tanto, es discutible
hasta donde las mejoras producidas despué€s de la crisis, se debieron fundamentalmente a la
estrategia de desarrollo ortodoxa implementada en los primeros afos de dictadura.

Por otra parte, aunque Chile haya mejorado en los ultimos afos su performance en
materia de pobreza, es indudable que la liberalizacion radical practicada desde el régimen de
Pinochet, provoco un serio agravamiento en la distribucion del ingreso que m siquiera ha
podido ser sustancialmente mejorado en las administraciones democraticas de Avlwin v Frei.
Inclusive, podria senalarse en una perspectiva comparada, que si bien Chile comenzo a
mejorar sustancialmente su performance social después de mitad de los ochenta v consiguio
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las tasas de crecimiento mas altas de la region, aun hoy dia sigue sin alcanzar al Uruguay
(que tuvo un crecimiento mucho mas modesto en los ultimos afios) en la mayoria de los
indicadores de bienestar social y que ello, en buena medida, puede seguir siendo el fruto
inevitable de los diferentes caminos iniciados tras los golpes de estado en ambos paises.

En tercer lugar, podria sefialarsele a un defensor de los principios neoliberlaes, que la
evidencia disponible sugiere que aplicar el NME en contextos de autoritarismo agrava aun
mas los serios efectos sociales de corto o mediano plazo del mismo, por la incapacidad de
protesta y enlentecimiento de la reforma de los sectores afectados inmediatamente por ella
(sindicatos de trabajadores, por ejemplo). Por cierto, ya que muchos representantes de la
corriente neoclasica concordarian con esta afirmacion, este argumento esta estrictamente
dirigido a aquellos otros que desprecian el grado de democratizacion de una nacion como una
variable de peso en el desarrollo social y a aquellos que siguen aferrados a la ilusion de
universalismo y neutralidad politica en las decisiones adoptadas por los tecnocratas que
participaron en los regimenes burocratico-autoritarios del Cono Sur.

Por ultimo, y no menos importante, es indudable que la favorable evolucion de la
mortalidad infantil y la esperanza de vida en Chile, se debio en parte a un correcto disefio y
aplicacion gubernamental de ciertas politicas sociales focalizadas (las areas blandas del
desarrollo social). Sin embargo, siguiendo a Ruben Kaztman, "si bien lus poliucas que se
llevan a cabo en drcas y dimensiones socules blandus pueden hacer contribuciones
importantes al bienestar y lu equidad, es necesario estar alerta frente a la posibilidad de que,
micniras se avanza en estas dreas, se estan reforzando tanto la estratificacion de los
servicios como los mecanismos de exclusion vy de inequidad que operan en las dreas mas
duras."™ En este sentido, no es menos cierto respecto a la muyv buena performance
demografica durante el gobiemo pinochetista, la pésima.actuacion de éste en €l area dura del
desarrollo, referente a la distribucion social de los recursos nacionales.

Hecha esta digresion, debe senalarse que el ultimo escalon del trabajo consistio en
exhibir y examinar la influencia de algunas variables socio-politicas sobre las diferentes
estrategias de desarrollo adoptadas por las dictaduras de Uruguay vy Chile v
consiguientemente, sobre la disimil evolucion de la pobreza y la concentracion de la riqueza
en estos paises. Por un lado, se destaco la caracteristica unipersonalista del régimen chileno
versus la colegialista del uruguayo, que habria favorecido la aplicacion de un modelo
ortodoxo en el primer caso y de uno ecléctico en el segundo. Un segundo factor que se ha
intentado subrayar como clave para comprender las divergencias encontradas entre ambas
naciones, remite a la situacion social existente previo a los golpes de Estado. En ese sentido,
la evidencia presentada sefiala que mientras en Chile el golpe se produce en medio del temor
de los sectores altos y buena parte de los medios de perder sus privilegios por los efectos del
gobiemno de la Union Popular y bajo un clima de caos y muy altos grados de violencia, en
Uruguay el grado de amenaza y la polarizacion fueron claramente menores, mas alla de que
la situacion de crisis hiciera viable la entrada al poder de las FF.AA. Estos diferentes grados
de amenaza percibida y tension habrian permitido a su vez, un margen de maniobra, una

* Kaztman, Ruben; op. cit., pagina 179.
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voluntad reformadora y una capacidad de permanencia en el poder de los militares y sus
equipos tecnocraticos, mucho mayores para Chile que para Uruguay. Finalmente, el estudio
considera relevantes (aunque habria que estudiarlas mas a fondo) las diferencias entre los
equipos tecnocraticos de las dictaduras de cada pais. Respecto a este punto, la dimension mas
destacable pareceria ser los diferentes grados de autonomia de estos equipos. Estos grados
habrian sido menores en el caso uruguayo por heredar un aparato estatal mas clientelista,
vinculado estrechamente a los partidos tradicionales y mas permeable a los reclamos
sectoriales. Otra diferencia que podria resultar analiticamente pertinente en relacion a los
cuerpos tecnocraticos (aunque también debiera considerarse con mayor detenimiento en
futuros trabajos), radica en los mayores niveles de formacion académica neoclasica y de
cohesion interna con que contaba el equipo chileno respecto al uruguayo.

En sintesis, una de las intenciones claves del trabajo ha sido argumentar a favor de
una necesaria distincion de las dictaduras militares uruguaya y chilena, en cuanto al grado de
consistencia y radicalidad con que llevaron a cabo sus estrategias de desarrollo, las
performances sociales que tuvieron y algunas dimensiones socio-politicas que parecen haber
incidido en las diferencias halladas en estos dos tdpicos. Por lo tanto, antes de embolsar
juntas a ambas experiencias militares bajo ciertos calificativos (por ejemplo, “neoliberales”),
habria que precisar muy claramente el alcance de tales conceptos para evitar generalizaciones
erroneas o inexactas.

Por otro lado, se espera también que las conclusiones del estudio contribuyan a la
acumulacidn cognitiva en un area tematica donde convergen disciplinas como la sociologia,
la economia y la ciencia politica.

En este sentid(;, mediante el analisis comparativo de Uruguay y Chile, el trabajo ha
querido exhibir, por un lado, que el modelo de desarrollo adoptado por una nacion puede
tornarse una insoslayable variable interviniente en la relacion entre crecimiento v desarrollo
social. Por otra parte, el estudio tambi€n subraya que ciertas variables politico-institucionales
pueden asumir un papel explicativo muy importante respecto a la seleccion y estilo de
aplicacion de las rutas e instrumentos de desarrollo y consecuentemente, respecto a la
evolucion de indicadores claves del bienestar social de una nacion. En este punto, la
evidencia presentada indica que factores como la concentracion del poder en la arena politica
—que puede ser diferente incluso bajo regimenes politicos similares- y la disponibilidad de
paquetes alternativos a un modelo de desarrollo en crisis, pueden tomarse en dimensiones
relevantes para explicar la ortodoxia y velocidad de las reformas economicas implementadas
y por ende, la magnitud de los costos sociales producidos por las mismas.

De esta manera, espero también que el trabajo —aunque haya viajado algunos afos
atras en el tiempo- constituya una nueva critica a cierta produccion académica facilista que
considera los procesos actuales de globalizacion (es decir, la integracion irrestricta de los
paises al mercado mundial) como el unico camino posible de crecimiento y desarrollo social,
sin importar el timing del proceso, los instrumentos seleccionados para llevarlo a cabo y la
peculiar situacion socio-politica de cada nacion al realizarlo.

En cuanto a las posibles lineas de continuacion dentro de la tematica abordada, seria
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deseable que proximos trabajos en la materia, agregaran o examinaran mas detenidamente
qué otras dimensiones de la politica pueden intervenir en la adopcion de ciertas estrategias e
instrumentos de desarrollo. En este sentido, una posibilidad seria establecer separaciones al
interior de la categoria "regimenes plenamente democraticos” de la misma manera que este
estudio diferencio segun ciertas variables dos paises con gobiernos burocratico-autoritarios.
También seria necesario trabajar mas intensamente con otras variables intermediarias en la
relacion entre la politica y el desarrollo social (por ejemplo, la libertad sindical otorgada por
el régimen politico de una nacion), exhibiendo bajo qué circunstancias y procesos se tornan
dimensiones analiticas de relevancia. Finalmente, un trabajo de largo aliento podria procurar
establecer los elementos que contribuyen a explicar porqué algunas naciones tienden
historicamente a modificar sus estrategias de desarrollo socio-economico mediante rupturas
totales respecto al modelo vigente (Chile) y porqué otras experimentan estos procesos de
manera mucho mas cercana a una logica de transicion gradualista y amortiguadora
(Uruguay).
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CUADRO 1: INCIDENCIA DE FACTORES SOCIO-POLITICOS SOBRE EL MODELO
DE DESARROLLO Y LA PERFORMANCE SOCIAL DEL REGIMEN MILITAR
CHILENO (1973-1981)

Comportamiento de
variables Socio-politicas

Modelo de Desarrollo

Comportamiento de
indicadores de
Impacto social

Performance
Social

Suuacion previa al Golpe
de Estado:

Percepcion Social de Altas
Posibilidades de
Implementacion de
Sistema Socialista

Nivel Alto de Polarizacion
Social

Caracteristicas del
Gobierno Militar:

Regimen Unipersonalista

Alta Autonomia de Elites
Tecnocraticas

Aplicacion ortodoxa y
veloz del NME

Liberalizacion
Comercial Alta

Liberalizacion
Financiera Alta

Control de Salarios
Reales (1973-1977)

Reforma del Mercado
Laboral (1978)

Reforma Fiscal
(Privatizaciones,
Recomposicion y
Disminucion del Gasto
Publico)

Alto numero de
Privatizaciones (-)

Aumento del
Desempleo (-)

Descenso de la Tasa de
Empleo hasta 1977 (-)

Aumento de la Tasa de
Empleo desde 1978 (+)

Descenso de Salarios Reales
hasta 1976 (-)

Aumento de Salarios Reales
desde 1977 (+)

Fuerte Reduccion de la
Inflacion (+)

Mayor Peso Relativo del
Gasto Publico Social (+)

Menor Volumen de Gasto
Publico Social (-)

Alta Concentracion de
la Propiedad

Fuerte Aumento de la
Pobreza

Distribucion
Regresiva del I ngreso

Pasaje de Situacion de
Superavit a Deficit
Social (1)

(-) Efectos sociales negativos
(+) Efectos sociales positivos

(1) Ello significa que los niveles de pobreza eran menores a los estimados segun la tasa de crecimiento
obtenida en 1973 y mayores segun la tasa de crecimiento alcanzada en 1981 (estimacion hecha en base a
los datos de paises de Ameérica Latina) Para una explicacion detallada del concepto ver: Filgueira,
Fernando v Rodriguez, Jorge; op. cit.
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CUADRO 2: INCIDENCIA DE FACTORES SOCIO-POLITICOS EN EL MODELO DE
DESARROLLO Y LA PERFORMANCE SOCIAL DEL REGIMEN MILITAR
URUGUAYO (1973-1981)

Comportamiento de
Variables Socio-
Politicas

Modelo de Desarrollo

Comportamiento de
Indicadores de Impacto
Social

Perforrance Social

Suuacion Previa al
Golpe de Esiado:

Percepcion Social de
Bajas Posibilidades de
Implementacion de un
Sistema Socialista

Nivel Medio de
Polarizacion Social

Caracterisiticas del
Gobierno Miluar:

Regimen Militar
Colegiado

Elites Tecnocraticas con
Baja Autonomia

Aplicacion Parcial y Gradual
del NME

Liberalizacion Comercial
Gradual

.

Liberahzacion Financiera
Gradual

Permanencia de Servicios y
Empresas Estatales

Recomposicion sin
Disminucion del Gasto
Publico

Control de los Salarios Reales
sin Liberalizacion del
Mercado Laboral

Aumento del Desempleo en
1974-1976 (-)

Descenso del Desempleo en
1977-1981 (+)

Aumento de la Tasa de
Empleo (+)

Fuerte Descenso de los
Salarios Reales (-)

Perdida de Peso del Gasto
Publico Social (-)

Reduccion de la Inflacion (+)

No Realizacion de
Privatizaciones (+)

Mantenimiento de
Niveles Previos de
Pobreza

Baja Concentracion de
la Propiedad

Distribucion
Regresiva del Ingreso

Reduccion del
Superavit Social (1)

(-) Efectos sociales negativos
(+) Efectos sociales positivos

(1) Ello significa que Uruguay, si bien mantuvo un nivel de pobreza menor al esperado en relacion a su
crecimiento durante el periodo considerado, redujo la distancia entre el nimero de hogares pobres reales y
el nimero de hogares pobres estimados segun las tasas de crecimiento alcanzado (estimacion hecha en
base a los datos de paises de America Latina) Para una explicacion detallada del concepto ver: Filgueira,
Fermando y Rodriguez, Jorge, op. cit.
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