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Introduccién

La problemética de los modelos de desarrollo ha ocupado un lugar preponderante en la
ciencias sociales latinoamericanas al menos desde la crisis econdmica internacional en la
denominada “Gran Depresion” de los afios 30. Hasta entonces, el desarrollo de la regién habia
estado basado en los pilares de la ortodoxia econdmica clasica: propiedad privada, economia de
mercado y estados relativamente pequefios y pasivos.

- Luego de este quiebre y principalmente alpartir de la Segunda Guerra Mundial los
modelos implantados por los distintos paises latinoamericanos tuvieron al Estado como agente
central del proceso. Las estrategias seguidas mostraron importantes similitudes de la mano de
la produccion intelectual de la CEPAL y sus propuestas de lo que deberian ser las estrategias de
desarrollo y el tipo de insercion internacional. En las cuatro décadas que transcurrieron entre el
fin de la 2da. Guerra y los afios 80, América Latina registra un constante crecimiento
econdémico con un aumento anual del Producto Bruto Interno (PBI) promedialmente muy
elevado. Sin embargo, y a pesar de su mayor grado de desarrollo relativo y de haber alcanzado
una considerable estructura industrial, los paises del Cono Sur - Argentina, Chile y Uruguay-
presentan las tasas de crecimiento del producto mas bajas de la region.

Cuando hacia fines de los 50’s y principios de los 60’ el Modelo Sustitutivo de
Importaciones (MSI) empez6é a mostrar sus limites y los “cuellos de botella” marcaron su
agotamiento, la produccién intelectual también se dedico profusamente a la explicacion de los
fracasos y a la exploracion de nuevas alternativas.

Desde mediados de los 80’ la mayoria de los paises latinoamericanos desarrollaron
sendos procesos de reforma y ajuste estructural que se profundizaron durante los 90°, estos
procesos cambiaron significativamente la estructura econdémica de los mismos, redefiniendo
particularmente una nueva relacion estado-mercado. Para los paises del Cono Sur, este proceso
de ajuste habia comenzado cerca de una década antes, con la implantacion de los modelos
neoliberales adoptados por los regimenes burocritico -autoritarios.

Es asi que para estos paises, el nuevo proceso marca el replanteo también de las
estrategias de desarrollo que se llevan adelante. Para comprender cabalmente la forma en que
los estados procesan las reformas de ajuste estructural a partir de la crisis de la deuda, se
vuelve clave analizar su recorrido inmediato anterior, es decir desentraiiar los componentes

centrales de las estrategias de desarrollo durante los 70’ y principios de los 80°. Explorar
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analiticamente un periodo que desde la Ciencia Politica vernacula, muchas veces se lo visualiza
cOmo una cqj_a_gcg\ra donde se hace dificil conceptualizar procesos, definiciones de estrategia, o
establecer si hubo reformas estructurales sustantivas, y de haberlas, a qué factores obedecieron
y en qué direccién se produjeron.

Para este trabajo se plantea un estudio desde una perspectiva comparada,
considerando los casos de Uruguay y Chile ejemplos metodologicamente aptos para una
contrastacion fructifera. Mediante una técnica comparativa de similitud-diferencia se pretende
explorar las variaciones en las estrategias de desarrollo de estos dos paises aislando las
peculiaridades de cada caso.

Lo que hace comparables a estos dos paises es un conjunto de similitudes en diversos
aspectos, tanto estructurales como socio-politicos. Dentro de los aspectos estructurales
podemos sefialar fundamentalmente un tipo de insercion en el mercado internacional similar al
igual que un tamafio de mercado interno comparativamente reducido. Estos paises muestran
ademas los niveles de desarrollo relativo mas altos de América Latina y en ambos casos el
modelo de Industrializacion por Sustituciéon de Importaciones (ISI) alcanzé un grado de
implementacion muy avanzado.

- Dentro de lo que podemos llamar aspectos socio-politicos, se destacan tanto la
institucionalizacion temprana de un sistema democratico de base ampliada y bastante estable
desde las primeras décadas de este siglo, asi como la fuerza de aparatos partidarios de
extension nacional y la debilidad relativa de las organizaciones sociales y corporativas respecto
a la de los partidos politicos. Asimismo estos paises se caracterizan por el importante desarrollo
de su clase media urbana y la conformacién, peso relativo y grado de movilizacién de los
sectores populares y obreros. Frente a la crisis de los 70°s diversos autores coinciden en sefialar
que tanto en Chile como en Uruguay el desarrollo socio-politico sobrepasé el sustrato
economico sobre el que se sostenia, con las consecuentes tensiones, frustraciones y conflictos.

Al instalarse los gobiernos militares en fechas muy cercanas -junio y setiembre de
1973~ , las estrategias de desarrollo se replantean en ambos paises. Las mismas se orientan de
manera similar hacia la apertura exterior, proponiéndose la expansién y diversificacion de las
exportaciones vinculadas a la industria ligera o a los recursos naturales con ventajas
comparativas, la potenciacién del sector privado como agente dinamizador del crecimiento y la
reduccion del estado y sus controles administrativos en la asignacion de los recursos.

Sin embargo, las estrategias de desarrollo muestran diferencias en los rumbos
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seguidos, fundamentalmente en el tipo de instrumento utilizado en cada estrategia y la
consistencia del mismo respecto a la orientacién general del modelo. La interpretacion de la
envergadura concreta de estas diferencias (tanto en su trayectoria como en los resultados
obtenidos), y fundamentalmente la exploracion de las causas de las mismas son las
inquietudes centrales que motivan la inclinacién hacia este objeto de estudio.

Para el abordaje de esta tematica se han priorizado diferentes variables. Algunos autores
se centran en la influencia del contexto internacional como variable fundamental a la hora de
explicar las estrategias de cada uno de los paises. Otros analizan el tema desde un enfoque de
coaliciones que apoyan el régimen, relacionado a su vez con la percepcioén de amenaza respecto
a la coyuntura de agitacion social y politica previa a la intervencion militar. Las debilidades y
fortalezas de estas perspectivas seran consideradas en el capitulo IV de este documento, donde
se fundamentara la eleccion de la autonomia estatal como variable preponderante.

En definitiva este trabajo se plantea un doble objetivo, el primero mas de tipo analitico-
descriptivo y un segundo de corte mas investigativo en busqueda de variables explicativas.
Respecto al primer objetivo, se pretende trabajar el propio concepto de estrategia de desarrollo
o rutas desarrollistas y la categorizacion de regimenes Burocratico Autoritario aplicable en
estos casos. Posteriormente, en un marco contextualizado al resto de América Latina, realizar
un andlisis lo més exhaustivo posible de los modelos o estrategias desarrollistas de Chile y
Uruguay durante sus respectivos gobiernos autoritarios en el periodo 1973 - 1983 que nos
permita caracterizarlos e identificar similitudes y diferencias; identificando: i) los
instrumentos utilizados, 1) los agentes que lideran y articulan las estrategias y iii) el grado de
consistencia en la aplicacion de la politicas.

A partir de esta caracterizacion, se abordara el segundo objetivo, tendiente a formular
un modelo explicativo reconociendo al estado como agente central del proceso, en una
comparacion donde el tipo de régimen es una constante en ambos casos (regimenes
burocratico-autoritarios), se centrara el analisis en la autonomia y capacidad estatal en la
hipétesis de que ésta es una variable clave para explicar las diferencias en el tipo y
consistencia de la estrategia de desarrollo implementada en estos dos paises en el periodo

sefialado.




1. TEORIAS DEL DESARROLLO

i. 1 Algunas Consideraciones Teéricas .

I 1.i) .- Modelos y Estrategias

El abordaje de la problemdtica de los modelos de desarrollo deben necesariamente
considerar una multiplicidad de dimensiones intervinientes en la conformaciéon de un modelo u
orientacién al desarrollo. La dificil tarea de caracterizar la forma en que una nacion lleva
adelante un proceso de transformacion, ya sea en su estructura econdmico-productiva o su
sistema politico-institucional puede priorizar distintos enfoques tedricos. Este trabajo se
recostara basicamente en la perspectiva de Haggard' diferenciando cuatro factores centrales que
hacen a los modelos de desarrollo: i) las estrategias, ii) los instrumentos utilizados, iii) los
agentes que lideran el proceso y definen los instrumentos y , iv) y la consistencia general de la
estrategia.

Una precision importante a realizar, siguiendo la estructura de analisis de Haggard es
la distincién entre el concepto de estrategia e instrumentos de desarrollo. La propia definicién
de estrategia nos enfrenta a una delimitacién metodoldgica trabajosa aunque imprescindible.
Al conceptualizar una “estrategia” de desarrollo muchas veces se hace referencia a una
intencionalidad preexistente y claramente definida por parte del estado de adoptar determinado
rumbo u orientacidn, sin embargo esta intencionalidad previa puede no existir. Las estrategias
surgen también por defecto, como reaccién a un fenémeno endégeno o exdgeno, como
resultado de un proceso de ensayo y error. Las opciones de politica que adoptan los estados son
muchas veces el producto de una reaccién a determinada coyuntura particular de acuerdo a los
instrumentos que éstos tienen a su alcance. Una opcién en un contexto donde el margen de
accidn puede estar severamente restringido.

La estrategia queda asi delineada no como un tronco nico e indivisible, sino como un
conjunto de politicas quizas definidas separadamente y atravesadas por intereses y presiones
sectoriales disimiles, y por lo tanto potenciales generadoras de inconsistencias en la
“estrategia” general del modelo. En este sentido, estrategia serd referida a la orientacién
general (hacia adentro o afuera) y a los sectores que lideran el proceso; mientras que por

instrumentos se entendera las herramientas concretas para el logro de estos objetivos.

! Haggard ( 1990), en particular véanse Cap. Iy II.



I. 2.- América Latina y las Ideas de la CEPAL

En las concepciones cepalinas sobre los desafios al desarrollo que enfrentaba América
Latina se presentan componentes tanto marxistas como cldsicos, pero fundamentalmente se
sustentan en un fuerte keynesianismo. Es importante tener en cuenta la naturaleza institucional
de la propia CEPAL, al tratarse de un organismo dependiente de Naciones Unidas y por lo
tanto de los gobiernos que forman parte de ella. Por lo tanto su radicalismo critico estaba
limitado por su posicidn politico institucional.

Las concepciones de la CEPAL establecidas en el “Estudio Econdémico de América
Latina” de 1949, fueron el centro de una infinidad de polémicas en todo el continente, en
especial cuando se transformaron en politicas que fueron llevadas a la practica. Los
lineamientos hablaban de controles cambiarios y programacién de las inversiones, de la
necesidad imperiosa de una industrializacidn programada. El estado como actor central, como
agente acelerador del proceso de industrializacién, al cual le corresponde ademas el rol de
extraccion del excedente de las exportaciones y la redistribucion de los recursos.

Entre otros nudos criticos, la CEPAL identifico, coincidentemente con la perspectiva
marxista, a los sectores tradicionales como obstaculo para el desarrollo y la modernizacién de
la region, especialmente a los sectores agrarios, asi como la imperiosa necesidad de aumentar la
formacion interna de capital mediante el ahorro para lograr el desarrollo autosustentado. Si bien
reconocen como beneficioso el capital extranjero, debe ser un recurso adicional ya que la
inversion extranjera puede ser transitoria. Los conceptos centrales pueden resumirse en los

siguientes cuatro puntos:

i industrializacién y proteccionismo sano.
ii. politica adecuada de asignacién de recursos externos
iii. programacion de la sustitucién de importaciones
iv. no reducir la capacidad de consumo de las grandes masas para mantener el mercado
interno.
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I. 2. ii) La Teoria de la Dependencia:

Las versiones iniciales elaboradas por la CEPAL a principios de los 60° tuvieron como
protagonistas principales a los intelectuales latinoamericanos marxistas o neomarxistas como
Prebisch, Dos Santos, Cardozo, Sunkel, Faleto y Furtado, existiendo aportes de los
norteamericanos neomarxistas como Bodenheimer, Petras and A.G. Frank Gunter Frank y su
aplicacion del trabajo de P. Baran.?

La Teoria de la dependencia se sustenta en lo que Prebisch conceptualiza como
dependencia estructural al hablar de la naturaleza centripeta del capitalismo avanzado. Esta
dependencia estructural se refiere a que el proceso de acumulacion capitalista, requisito basico
para alcanzar el desarrollo auténomo, se efectuaba en las metropolis o paises del capitalismo
central, aunque la produccién manufacturera se hubiese desarrollado en los paises periféricos.

Los frutos del aumento de la productividad no se trasladan a la periferia a través de un
descenso en los precios en el sector de produccidén de bienes de capital, sino que por el
contrario, permanecen en €l centro, por lo tanto el dinamismo generado por las inversiones en
el mercado interno se desplaza hacia el centro. Esto genera un progresivo deterioro de los
términos de intercambio entre los paises periféricos y los centrales, estableciéndose una
relacion de interdependencia asimétrica.

Desde la dptica cepalina, el deterioro de los términos de intercambio obedece a las tasas
diferenciales de aumento de la productividad existente entre los bienes primarios y los
manufacturados. La tasa de crecimiento de la productividad de los bienes manufacturados
aumenta mas rapidamente que la de los bienes primarios, empero este aumento no se traduce en
términos de reduccién de los precios. Segin Prebisch este fenémeno se explica por las
presiones distributivas que ejercen los sindicatos en los paises desarrollados sumado al control
de precios por parte de los oligopolios. Esta dindmica genera una menor capacidad de
acumulaciéon de bienes de capital en la periferia. En esta perspectiva el ahorro depende
fundamentalmente del aumento de la productividad.

Al igual que estos constrains o dificultades exdgenas, otro elemento caracterizador de
la periferia es la heterogeneidad estructural de sus economias. Este concepto se centra en la
caracteristica desarticulada de la economia que presenta disparidades profundas en los grados

de desarrollo de sus distintos componentes. Las disparidades en los niveles tecnolégicos y de

? Sobre una datallada descripcion de los distintos intelectuales y sus aportes véases Cardozo (1977).
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productividad, asi como la heterogeneidad social que genera una competencia regresiva.

Este tipo de competencia hace que los aumentos en la produccion no se traduzca en
aumento de salarios, es decir que la plusvalia no se traslada a los obreros; para Prebisch es
precisamente esta heterogeneidad estructural la que asegura la dindmica del sistema.

Sin ser un dependentista Wallerstein habla de “semi-periferia” , sc refiere a la creacion
de los sectores medios, semi-periféricos para evitar la polarizacion politica del sistema
internacional, matizando el radicalismo dicotémico de Centro-Periferia. Otros como Mc
Gowan y| Smith’ hablan de la dependencia como una variable continua, donde no se puede

hacer un corte tan abrupto.

L. 2. iii) Las criticas a la Teoria de la Dependencia

Lé:is criticas que varios autores como Haggard o Cardozo formulan a la teoria de la
Dependeﬁcia“ refieren a varios elementos. Por un lado Haggard relativiza las distorsiones y las
consecuencias distributivas que esta teoria le adjudica a las firmas transnacionales en los paises
dependientes considerandola s6lo una variable interviniente entre las elecciones de politicas y
los resultados econdémicos de estas, es decir que la dependencia seria desde su perspectiva a la
vez causa y efecto de la politicas nacionales.

Por otro lado argumenta que se requiere una concepcidén diferente respecto a los

“constrains” exdgenos ya que los shocks externos y las tendencias macroeconémicas globales

han tenido un efecto mayor sobre los paises en vias de desarrollo que las empresas
multinacionales. Califica a la teoria de la Dependencia como una perspectiva muy economisista
y apolitica que olvida la significancia independiente de las relaciones entre militares y politicos
y su confluencia en el disefio de las politicas.

Finalmente Haggard le adjudica una mayor relevancia a la politica doméstica, y plantea que
esta teoria adolece de falencias en la concepcion del peso de las fuerzas politicas locales.
Fundame;nta esta visién en la multiplicidad de respuesta de los estados frente a similares
situaciones de dependencia. Para luego sentenciar: “..mucho del pensamiento dependentista
descansd, en teorias de politicas funcionalistas y economisistas sorprendentemente crudas que

ignoran las instituciones y los procesos 3.

* Tomado de B.C.Smith (1996) pag . 162
4 Haggard, S.{ (1990), p. 19y ss.
3 ibid. p. 21. Traduccién del autor




En resumen, las criticas se perfilan hacia la duda respecto a la capacidad de esta teoria
de descriminar suficientemente ricos de pobres, desarrollados de subdesarrollados,
independiente de dependiente, asi como cuestiona la causalidad que ésta establece entre

dependencia y subdesarrollo.

La vision Liberal ortodoxa

La ortodoxia econémica liberal se sustenta en los preceptos ideolégicos de Von Hayek,
ideas defendidas y pregonadas por Milton Friedman las cuales rechazaban la inevitabilidad de
la brecha Centro- Periferia. Sosteniendo que, atin con una distribucion desigual de las
ganancias, la periferia lograria desarrollarse de cumplirse los preceptos liberales. Estos
preceptos, fueron ampliamente debatidos entre Prebisch y Friedman®, los conceptos bésicos de
la critica liberal se pueden resumir de la siguiente manera:

i) El libre juego de las fuerzas del mercado, la accién no coordinada de todos los
individuos buscando su propio beneficio; sistema competitivo que lleva a la optimizacion en la
asignacion de los factores de produccién y en la remuneracién de esos factores de acuerdo al
aporte en el proceso productivo. Las protecciones arancelarias dificultan la divisién
internacional del trabajo,

il) se debia evitar cualquier restriccién a la libre competencia: ya sea de las
empresas o monopolios que suben los precios’, o a través de los sindicatos que mediante sus
presiones distributivas hacen aumentar sus los salarios, mas alla del equilibrio 6ptimo.

iii) esta politica de “laisser- faire”, acepta sin embrago lo que llaman un “poor
subsidy”: “para aliviar la infelicidad de aquellos que en juego de la competencia son dejados
fuera del sistema” ®.

iv) Evitar los techos a la expansiéon monetaria , que llevan a la inflacién croénica.

La perspectiva mas heterodoxa focalizo su andlisis en la insuficiencia del
mercado interno, lo que los marxistas califican como la inadecuada utilizacion del excedente.
En esta perspectiva se encuentran Hirschman en su andlisis respecto a los requerimientos de

inversién y tecnologia referente a los eslabones anteriores y posteriores en el proceso de

¢ Prebisch (1981),: “Dialogue on Friedman and Hayek: From the Satndpoint to the Periphery’”.
7 En la visi6n Liberal los Preciosconstituyen un concepto central, estos umplen tres funciones en la actividad economica 1) transmiten
informacion, 2) proveen un incentivo para adoptar los métodos de produccioén menos costosos y 3) determinan la distribucién del ingreso.
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desarrollo. Defiende la planificacion y la intervencion puiblica en la economia, alejandose ast de
la ortodoxia liberal.

También esta perspectiva identifica el problema de la inelasticidad de la demanda, apelando al
aumento de la productividad para que se expanda el mercado, difiriendo pues de la linea
dependentista de Prebisch.

Por su parte la visiéon Marxista, siendo Baran uno de los exponentes mas influyente,
acusa al imperialismo de tener dentro de sus principales metas el bajar y frenar el mismo
capitalista de los paises subdesarrollados en lugar de expandir y profundizar el desarrollo. En
esta perspectiva la extensién del capitalismo del centro a la periferia hizo imposible la
generacion de una estructura social con una burguesia industrial dinamica, el capital se unio
con las clases altas, con los monopolios poderosos y los terratenientes “unidos en la defensa del
viejo orden™; la penetracion internacional del capitalismo los condendé entonces al
estancamiento. Contrapone la idea de estrechés del mercado y hablara de la “inadecuada
utilizacién del excedente”: uso irracional que impide el desarrollo, es asi como la inversién

extranjera no resuelve las distorsiones, sino que las agrava.

I. 3 Modelo Sustitutivo de Importaciones:

A partir de la Gran Depresion, amparado por los modelos teéricos Keynesianos, la
activa promocion de la industrializacion pasé a ser una funcidén primordial instrumentada y
dirigida desde el Estado. En el propio epicentro del capitalismo mundial -Estados Unidos- la
crisis econdémica habia demostrado que los mecantsmos de mercado mas puros, no lograban
resolver las fluctuaciones de los ciclos econémicos, y por lo tanto era incapaces de contrapesar
los efectos recesivos de las etapas de contraccion.

En un contexto de contraccion del comercio internacional los paises periféricos
productores de bienes primarios vieron reducidas drasticamente su exportaciones, y por lo tanto
el ingreso de divisas, bienes de capital, maquinaria y equipo necesarios para su desarrollo. El
MSI apuntdé a reducir la dependencia externa a través de la sustitucion de importaciones,
fortaleciendo la industria manufacturera de bienes intermedios y finales orientados hacia el

mercado interno.

* Prebisch (1981), p. 154.



Los instrumentos utilizados apuntaban a la protecci6n arancelaria (en especial sobre los
bienes finales), cuotas y permisos de importacion, prohibiciones para determinadas
importaciones, créditos baratos para fomento de la industria y tipo de cambio diferenciales. Es
de la mano de este modelo que América Latina logrd los niveles de crecimiento més alto de su
historia. El crecimiento se situ6 en el promedio del 2.7% entre 1945 y 1980, liderado por el
sector manufacturero.

Dadas las bases del MSI en el crecimiento del mercado interno, varios estudios plantean
la correlacién entre el tamafio de este mercado y la duracion del MSI, ya que la produccién de
bienes durable y bienes intermedios, asi como la de los bienes de capital es mds viables en las
economias de escala. Entre estos estudios se consideran los casos paradigmaticos de México y
Brasil, que demuestran niveles de desarrollo industrial muy avanzados bajo este modelo.

Ademas de reducir la dependencia del comercio exterior y de crear una economia
controlada localmente, el MSI presentaba dimensiones politicas. Siendo la estructuracién
logica la siguiente: La logica detrds de éstas seria: i) El MSI produciria mayor soberania
econdmica, i1) La industrializacién debilitaria la sociedad tradicional (especialmente referido al
debilitamiento de la clase oligarquica terrateniente y su estrato feudalistico, iii) mediante la
incorporacién de las masas rurales tradicionalmente marginadas en regiones semi feudales y
potenciales “amenazas para la estabilidad”, la industrializacion empezaria a tener un impacto
real sobre la desigualdad democrética. La integracion entonces traeria no solo estabilidad sino
mas democracia'.

La finalizacién de la guerra de Corea marca un cambio en el contexto internacional, se
acaba la denominada fase facil del MSI. La region se volvié extremadamente vulnerable a los
shocks externos, el modelo aument6 la dependencia externa en especial en bienes de capital,
maquinaria y tecnologia, exacerbando los problemas de endeudamiento, déficit en la balanza de
pagos. En términos generales, la distribucion del ingreso no solo no mejord en Latinoamérica,
sino que en la mayoria de los paises empeord.

Entre los elementos endégenos seitalados como debilitadores del modelo se encuentran,
la excesiva intervencién estatal en todo el proceso econémico, la proteccién arancelaria
indiscriminada y en casos excesiva, que se tornd en una herramienta de prebendas y privilegios
sectoriales distribuidos sin una planificacion o racionalidad econémica. Un ejemplo de esta

protecciéon desmesurada lo constituye los aranceles sobre los electrodomésticos, bienes

¥ Cardozo, (1977), p. 22.
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durables intensivos en capital, con niveles de hasta 740% en Chile en 1967 y 609% en
Uruguay en 1976.

Sumado a este régimen proteccionista, el Estado efectuaba la transferencia de los
recursos de los sectores agricolas, asegurandose de este modo los recursos necesarios para
solventar la protegida industria manufacturera. En la perspectiva neoclasica esta excesiva
intervencion estatal fomento la busqueda de rentas o “the rent-seeking™: la cual se procesé
muchas veces a través de instancias de corrupcién por las licencias de importacidn,

contrabando y mercado negro.

1 B.C. Smith ( 1996).
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PARTE I1.- ESTANCAMIENTO Y AUTORITARISMO
IL 1 El Contexto Previo: Los Cuellos de Botella Econémicos en el Cono Sur

Es profusa la literatura que establece un nexo fuerte entre el surgimiento de los
regimenes burocratico-autoritarios y las caracteristicas estructurales de las estrategias de
desarrollo sustentadas en el MSI. O’Donnell sostiene que la industrializacién que promovi el
MSI, implicé también un cambio en la estructura social. Este consistié en un crecimiento
absoluto del sector industrial moderno y un incremento de la activacion politica del sector
popular, resultado de su creciente importancia econémica y politica amparado por sistemas
politicos inclusivos que canalizaron sus demandas.

En aquellos paises donde el MSI habia llegado més lejos, como es el caso de Chile y
Uruguay, la distribucién del ingreso refleja mayores niveles de igualdad. Por lo tanto, cuando
se empezaron a sentir lo efectos de la crisis econémica de los 60°s y comienza la implantacion
de politicas de ajuste mas ortodoxas tendientes a compatibilizar las economias locales al
contexto capitalista internacional, se suceden las huelgas y los reclamos distributivos
principalmente de los sectores asalariados mas perjudicados. Las movilizaciones sociales
alcanzan su punto maximo en los ultimos afios del decenio.”

En sus fases finales las politicas del MSI, lejos de disminuirla, habian aumentado la
vulnerabilidad externa de los modelos; la volatilidad de los precios de los productos primarios
y el deterioro de los términos de intercambio jaquearon la performance econdémica de ambos
paises. Estos, se encontraban entre las naciones del continente con menores tasas de
crecimiento y mayores indices de inflacion, fendmeno conocido como “estanflacion”, sélo
comparables a las de Argentina, Bolivia y Guatemala'.

En esta coyuntura Chile formula una estrategia mds cercana a las recomendaciones
cepalinas, fundamentalmente durante el gobierno de Frei (1964 - 1970), pero con algunos
antecedentes en su predecesor Alessandri. Se enfatiza, en este sentido, la necesidad de politicas
redistributivas como via para la expansion del mercado local y por este medio fortalecer la
industria de manufacturas; logrando niveles importantes de crecimientos del producto 13 . En

direccion semejante se formula un intento de reforma agraria que implico indirectamente una

! Respecto alas creciente movilizacion social ver : Collier (1985) y Kaufman (1986).
12 Chile presenta un crecimiento promedial de 3.2% y una inflacion anual del 38% mientras que Uruguay recoge un 2.1%y un 10%
respectivamente. Periodo 1945 - 1960 (Kaufman, 1985).
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profunda transformacién de la estructura de la propiedad de la tierra '*

Sostiene Kaufman que el modelo chileno se hallaba con frenos tanto politicos como
econdmicos, “por una parte suponia reformas fiscales y agrarias que eran antagonicas no
solo de las élites tradicionales, sino también de una gran parte de la clase media urbana.
Ademas, llevaba a suposiciones nada realistas con respecto a las capacidades de inversion de
la burguesia nacional y del Estado” 1.

Mientras tanto en Uruguay durante el mismo periodo, al ritmo de los pobres resultados
econdmicos y de las crecientes demandas sociales, se sucedieron politicas contradictorias que
no lograron articular un modelo coherente. En esta linea, luego de asumido el gobierno del
Partido Nacional (1958), se produce un ajuste liberalizador, intentando reorientar la economia
hacia el aprovechamiento de las ventajas comparativas del sector agropecuario. Se combinaron
asi, estrategias orientadas al estimulo de las exportaciones apuntalando a los sectores
agrocomerciales tradicionales internacionalmente competitivos, con los heredados altos niveles
de proteccion industrial, que si bien se redujeron procurando restringir el traslado de
excedentes, no fueron desmantelados. |

La liberalizacién de las importaciones acentué el déficit de la balanza comercial y de
pagos, a la vez que aumenta el endeudamiento externo. A mediados de los 60 se dispara la
inflacion -fomentado en buena medida por la especulacién- con niveles promediales de 50%
entre 1963 y 1966 llegando a un pico de 136% en 1967. En ese afio, via decreto del Poder
Ejecutivo las medidas dirigistas utilizaron como instrumento la congelacién de los precios y
salarios '*. Por estos afios, sale a la luz el Plan de la Comision de Inversiones y Desarrollo
Econémico (CIDE), versién uruguaya de los esfuerzos planificadores propiciados por la
Alianza para el Progreso. Si bien el diagndstico desde la perspectiva estructuralista de la
CEPAL identificé claramente los desafios que se le presentaban al Uruguay frente al
prolongado estancamiento, su aplicacidn fue practicamente nula."”

En este contexto, se incrementan las presiones endogenas a las que el Estado no era
auténomo, vinculado a un triangulo shumpeteriano de base ampliada, generado desde el primer

batllismo unido a las transformaciones estructurales del MSI previamente mencionadas. Estas

3 Entre 1960 y 1972 Chile registra un promedio anual de creciminto de 4.16% . Richards, D (1997). p. 156.

" 1.a reforma agraria si bien se inici6 durante el gobierno de Alessandri se intensifica en los dos gobiemos siguientes.

1 Kaufman (1985, p.218)

6 Para un andlisis de este tema ver : Cancela / Melgar (1986 )}, p.27 yss.

7 Para este trabajo s6lo se manejaron resimenes del “Plan de Desarrollo Econdmico y Social 1965 - 1978 de la CIDE, principalmente de
Macadar ( 1982) y Melgar, Alicia. Fueron también de gran utilidad los trabajos de Sacchi (1998), y Setaro (1998), este 1iltimo con un muy
intercsante analisis de las dificultades de implementacion de las propuestas del plan en el sector agropecuario en una perspectiva comparada
con Chile.
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presiones correspondian, por un lado a la lucha redistributiva de los sectores populares, en
particular los asalariados sindicalizados que venian perdiendo su salario real en forma sostenida
desde mediados de los 50. Por otro, el Estado no habia logrado desprenderse de las presiones
del capital: las clases altas tradicionales, tanto terratenientes como industriales protegidos.

Todo esto generd un cuello de botella econémico o “desajuste basico” o estructural'®,

I1. 2 Regimenes Burocratico Autoritarios

La conceptualizacién de los regimenes burocrético autoritarios estd basada en el ya
famoso trabajo de Guillermo O'Donnell. Al respecto, coinciden diferentes investigadores'
en una serie de regularidades que comparten estos regimenes y que presentan notorias
distancias con otras formas autoritarias del resto del continente, o con respecto a etapas previas
de estos mismos paises, las cuales permitirian agruparlos en una tipologia comun de sistemas
politicos como regimenes burocratico-autoritarios. Los tres elementos claves asociados al
surgimiento de los regimenes BA son: i) los problemas econdémicos derivados de la
profundizacién del modelo industrializador; ii) la activacion de los sectores populares; iit) el
incremento de la importancia de los roles tecnocraticos.

Estos elementos marcaron el surgimiento de un tipo de Estado autoritario (BA) cuyas
funciones basicas serian por un lado garantizar la dominacién de la alta burguesia -base
principal del mismo-, restaurar el orden y normalizar la economia, excluir politicamente al
sector popular y despolitizar los ambitos sociales haciendo primar la racionalidad técnica
supuestamente “neutral y objetiva”.

Ante la coyuntura de estancamiento y el aumento de las presiones sociales, la
inestabilidad econdmica provee de una racionalidad para imponer una disciplina econdmica al
sistema y limitar mediante autoritarismo y represion, las demandas de la clase obrera y los

sectores de izquierda.

8 Este desajuste se refiere a la contraposicién de interese entre las condiciones de reproduccion de los sectores productivos competitivos,
desde donde tradicionalmente se extrajeron los excedentes y las demandas de los sectores protegidos y de los servicios sociales financiados
por estos excedentes, Macadar (1982), p. 42 y ss.,
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IL 2. iii) Industrialismo y Autoritarismo:

La hipétesis del surgimiento del autoritarismo como reaccién a las limitaciones a las
que se enfrentaba el MSI y la creciente activacion de los sectores populares, se sustenta sobre
un visidn de la democracia como obstéaculo al crecimiento. Para lograr implementar las
medidas necesarias para la profundizacion del modelo, diferentes sectores comienzan a
inclinarse por opciones de corte autoritario20. Esta visién se torn6 funcional, por un lado al
creciente protagonismo de los tecndcratas, y se ensamblaba a la perfeccion con el nuevo
profesionalismo castrense imbuido por la ideologia de la Seguridad Nacional.

Algunas visiones contradicen la hipotesis de la profundizacién haciendo referencia a en
otros paises se dio el mismo régimen pero que este fue consistente con otro tipo de politica de
distribucién de los recursos en una sociedad. Haggard sostiene que no hay evidencia empirica ni
tedrica que ligue industrialismo en América Latina con Autoritarismo , si bien reconoce que en
ocasiones los dictados de la politica macroecondémica, periodicamete han sido importantes para
favorecer salidas autoritarias.

Sus criticas a la hipétesis de que el autoritarismo estaban directamente asociado a la
profundizacién del modelo sustitutivo relativas al aplastamiento de los movimientos obreros
y la izquierda, se refiere también a la inconsistencia del argumento relativo a las necesidad de
atraer capital transnacional. Las multinacionales manufactureras no buscaban en Latinoamérica
bajos salarios (eso ya lo podian obtener en el este asiatico) sino que su centro de interés estaba
en el mercado interno. Por ofra parte la democracia le podia dar a la clase burguesa aiin mayor

intervencion en la politica econdmica y limitar asi la indeseada intervencion estatal.

' Por una excelente compilacién de autores respecto a este tema, vease Collier (1985 « El Nuevo Autoritarismo en América Latina”)

" O'Donnell (1982) propone dos hip6tesis en funcién de las dimensiones de la crisis: su condicionamiento sobre el protagonismo que
adquieran las FF.AA y, en el mismo sentido, del apoyo que recibe el nuevo gobierno en un primer momento. En cuanto al consentimiento
inicial brindado por la burguesfa local sostiene que “los golpes venian a ofrecerles garantias a sus amenazados intereres; en cuanto a la
conservacion de la propiedad, del derecho a organizar el trabajo en las empresas y sobre la decisién del destino de su acumulacion”.
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PARTE IIL..- RECORRIDOS DESARROLLISTA: La Identificacion de una estrategia

I11. 1. El Advenimiento del Neo Liberalismo en el Cono Sur en los 70°

Entre la 2da. Guerra Mundial y fines de los afios 70, América Latina presenté los mas
altos niveles de crecimiento econémico, alcanzando un promedio anual de expansién del PBI
del 6.2%. Sin embargo, las tasas de crecimiento del producto en los paises del Cono Sur fueron
las més bajas®’ del continente. Coincidentemente, fue en estos paises -Argentina, Chile y
Uruguay- donde el ajuste neoliberal se implanta tempranamente y donde presenta
caracteristicas mas ortodoxas, aunque con diferencias entre ellos.

Un conjunto de factores confluyen para el surgimiento de la politica neoliberales en esta
region de América, i) por un lado, el insuficiente grado de desarrollo alcanzado hasta ese
momento; i1} la fuerza con que el Neoliberalismo resurge en los paises desarrollados, en
particular Estados Unidos y luego Inglaterra, iii) la profunda crisis econémica de los paises del
Cono Sur -con graves problemas de balanza de pagos y creciente inflacién- y su prolongado
estancamiento.”

De acuerdo al diagnéstico liberal, este pobre desempefio obedecia al generalizada
intervencion estatal que sustituy6 al mercado. Es asi que la distribucion de los recursos en la
economia no se centra en el mercado sino en el Estado y por tanto la lucha distributiva
también se centra en él. En un contexto de crisis econdmica y polarizacion politica, esta puja es
clave para comprender la inestabilidad del sistema.

En esta perspectiva, los “cuellos de Botella” que enfrentan estos paises no se debe a la
inelasticidad de la demanda como sostenian los dependentistas, sino fundamentalmente a la
capacidad productiva restringida por un ineficiente manejo de los incentivos producto de la
intervencion estatal. Por lo tanto, la forma de aumentar esa capacidad productiva era

desmantelar los mecanismos de intervencion estatal

*! Mientras que el promedio anual de crecimineto del PBI entre 1945 y 1973 de Chile fue de 3.6% y el de Uruguay en el periodo 1950 -
1975 fue de 2.1, el resto de America Latina presenta entre 1950 y 1970 un promedio de 6.2. Ramos (1989, p. 13)
# Por un promemorizado estudio de este tema , vease Ramos, Joseph ( 1989): “ Politica Econémica Neoliberal en Paises del Cono Sur de
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IIL 1. i) Estrategia e Instrumentos del Enfoque Neoliberal:

Al instalarse los gobiernos militares, en los primeros afios de la década del 70,
comienzan a instrumentarse las medidas liberales. En lineas generales este ajuste liberal se

centrd en fortalecer el sector privado y restaurar el papel del mercado para que operase sin

distorsiones.
ESTRATEGIA INSTRUMENTOS
- Estabilizacion - Liberalizacién de precios
- Apertura Comercial y Financiera. - Control de salarios
- Reduccidén del tamafio y responsabilidades del - Tipo de Cambio Realista
Estado. - Reduccién del Déficit Fiscal
- Potenciacion del mercado como agente del - Rebaja de Aranceles
desarrollo y distribucién de los recursos - Liberar mercado de capitales eliminando restricciones a los

flujos de capital

- Liberar la tasa de interés.

Fuente: Ramos (1989), Prebisch (1981).

1L 2. Chile

El Golpe Militar en setiembre de 1973 se implanta sangrientamente sobre una
coyuntura de profunda crisis, tanto de descomposicion capitalista como de polarizacion politica
que afectd los valores democraticos de la clase media asi como la pérdida de legitimidad del

régimen politico en una sociedad fuertemente dividida en términos de clase.

IIL 2. i) Estabilizacién y Reconstruccién Capitalista (1973 -1976)

Los objetivos econdmicos fundamentales en los que se centra la junta militar se refieren
a: controlar una hiperinflacién que en ese afio superaria el 400% , solucionar la situacién de
deasabastecimiento generalizada, reducir el déficit de la balanza de pagos y ajustarse a la

economia internacional mediante la apertura comercial.

America Latina 1974-1983".
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Al producirse la liberalizacion de los precios estos se dispararon al alza multiplicandose
por 30, lo que sumado al control de los salarios reduce el poder adquisitivo de la poblacion en
un 35%. La combinacién de estos dos factores afectd directamente la demanda interna y por lo
tanto se abrié un proceso de recesion donde el desempleo muestra un incremento significativo
(alcanzando al 10% de la PEA en 1974). Los costos publicos en salarios bajaron y aumento la
recaudacion impositiva por lo que se redujo el déficit fiscal pasando del 25 al 11% del PBIL.
Esto impacté a la baja en la expansion monetaria y consecuentemente se redujo la inflacion
aunque esta se mantuvo en niveles muy altos (ver anexo N°1 ) El objetivo de nivelar la cuenta
corriente se persiguié al aumentarse el Tipo de Cambio real y reducirse el salario. En este
cdntexto el aumento del precio del cobre jugd un papel decisivo en la amortizacién del shock
petrolero de 1974. La megaempresa del cobre CODELCO habia sido nacionalizada en 1971,

por lo que los excedentes producidos por la venta del metal permanecieron en la 6rbita estatal.

Politica Econémica Instrumentos Utilizados
- Estabilizacién, control de i) Se liberan todos los precios, ii} Devaluacién del T. de Cambio, iii}topes a los
Inflacién y Desabasto (1973) salarios y desactivacién de los sindicatos (ajustes de salario por inflacién

programada). iv) politica monetaria contractiva reduccién del déficit fiscal.

- Liberalizacion del Mercados de Sc liberalizaron controles, autorizaron nuevas entidades y se dejo libre la tasa de
Capitales interés
- Apertura Comercial En 1976, el promedio de tarifas arancelarias bajé de 94 a 33%, con un arancel

maximo de 60%. Se abaratan importaciones, bajan precisos internos.

Fuentes: Corbo y Fisher (1994}

Ademas de las medidas del ajuste estabilizador inmediato, se inician las reformas de
largo plazo centradas en tres ejes fundamentales: a) la privatizacion de empresas, b) la apertura
comercial y c)la generacion de un mercado de capitales. Respecto a la primera, se devolvieron
un importante numero de empresas industriales y se licitaron el resto. En lo relativo a las
expropiaciones agrarias, en esta primera fase solo se devolvieron entre el 30 y 40% de las
tierras. Este proceso privatizador no incluyé a las mayores empresas del pais que

permanecieron en manos estatales”, principalemte la Gran Mineria del Cobre.

Por otro parte, la apertura financiera se sustenté en una significativa reduccién

¥ En ese momento, 1975, 12 de las 15 mayores empresas del pais permanecian bajo dominio del estado, asi mismo, “cl 78% de! patrimonio
de las 100 empresas mayores del pals pertenecia al estado” (Ramos, 1989, p.30.)
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arancelaria que bajé las tarifas promedio de 94 al 33% (Ramos p. 30) . Finalmente se
liberalizaron los controles en el mercado de capitales y se autorizé la creacion de nuevas
entidades financieras liberalizdndose la tasa de interés.

Entre el 74 y el 78 se produce la gran expansion de los conglomerados econdémicos
formados en torno a la entidades financieras, con acceso al financiamiento externo barato, -que
luego lo prestaban internamente a tasas mas altas-. Estos conglomerados mantenian una
estrecha relacion con el nicleo més alto de la nueva tecnocracia, de hecho varios de ellos eran

sus ejecutivos y aun sus duefios.**

IIL. 2. ii) Liberalismo Ortodoxo: Liberalizacion de los mercados y reformas estructurales

1976 -1981

Al comenzar la segunda mitad de la década del 70’ la inflacion atin se mantenia alta
-mas del 200%-. En junio del 76, devaluaciones mensuales fueron programadas a tasas
inferiores a la devaluacidn pasada para revaluar el peso chileno.

Por medio del descenso de aranceles se abaratarian las importaciones y en
consecuencia se reducirfan los precios interinos, asi se logra bajar inflacion del 90 al 40% en
1976. Respecto al tipo de cambio, a fines del 79 se fija el precio del US ddlar a $39, cotizacion
que se mantendria invariable durante 3 afios. Otro elemento que caracteriza este periodo es el
ingreso masivo de capitales: en dos afios (1979 - 1981) se duplica la deuda externa por el flujo
de capitales a intereses muy bajos. (Ver anexo 1).

‘

Durante la crisis aguda de principios del 75% “..llegé la definicion precisa de un
programas econdmico de reinsercion capitalista, proveniente no de los empresarios ni de sus
organizaciones representativas, sino de dentro mismo del aparato estatal, elaborado por un sector
tecnocrdtico parcialmente compuesto por académicos locales vy en parte reclutados en instituciones
financieras interncacionales”

En esta etapa se empiezan a instrumentar las reformas estructurales de largo plazo:
1) Plan Laboral: negociacién colectiva a nivel de empresa (atomizacion del sindicalismo),

flexibilizacion, limitaciones importantes al derecho de huelga,26

it) Reforma Seg. Social: Sistema de capitalizacion individual se instaura en 1980. Extendié edad

M Los tres principales conglomerados con fuertes conexiones con el equipo econémico de gobierno eran: el Banco Hipotecario de Chile, el
Grupo Cruzat-Larrain y el Grupo Edwars. En terminos agregados concentraban 53% del total de activos del sistema financiero privado y
controlaban 71 de las 250 empresas més grandes del pafs. (Silva, 1993, p. 197).

25 Ramos (1989. p. 155)

% Estas limitacioncs se refieren a dos lemento centrales: i) los empresarios podrian sustituir a los huelguistas y ii) si no se resolvia el
conflicto en 60 dias los trabajadores estaban obligados a aceptar el contrato anterior o renunciar, (Ramos, 1989, p.33)
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de jubilacién y se restringieron beneficios (se eliminaron aportes patronales por lo que la
transicion significd un costo enorme para las arcas estatales.
ii1) Descentralizacion administrativa del estado

1v) Privatizacion de la Prevision Médica

En setiembre de 1980 se lleva a cabo un referendum de consulta sobre la nueva Constitucion, lo que
segin la lectura de Garretdon significo un punto alto de institucionalizacién politica,
considerando el hecho en tres dimensiones: 1) resolvié por el momento la crisis interna, 2) le
dio un marco normativo al proceso de los siguientes afios. 3) deline6 un nuevo modelo politico
y un proceso de transicién que seguir . La constitucion planteaba una democracia tutelada. En
la Perspectiva de Valenzuela (1993, p. 122), el pensamineto de Pinochet se hallaba
influenciado por la perspeciva del Juan Maria Bordaberry, con quien mantenia contactos e
inclusive visitas personales. El Si triunfé por el 67% de los votos y en buena medida este
resultado ataria al regimen a un cronograma establecido hasta la salida democrética en el afio

1989.

IIL. 2. iii) Endeudamiento externo y reajuste del modelo. 7981 - 83

A partir de los magros resultados que se habian obtenido hasta ese momento - Chile

obtuvo el peor desempefio econdmico de la region-, los cuales se profundizaron por la crisis de
la deuda, el modelo sufrié un importante reajuste. De una postura marcadamente dogmatica
produjo un viraje pragmatico hacia una postura mas heterodoxa.
A pesar de que se mantenia el trauma de la epoca de gran inestabilidad del gobierno de la
Unidad Popular se comienza a transmitir sefiales de descontento por las politicas especificas
del regimen y en especial sobre el modelo politico futuro. Se generan un conjunto de divisiones
dentro del bloque dominante donde se perfilan facciones adoptando algunas medidas
contradictorias. Algunos grupos hacen sentir sus intereses corporativos abandonando la lealtad
incondicional al régimen. A su vez el régimen procuré a toda costa mantener la unidad de la
estructura de desicon y mantener las reformas econémicas

El atraso cambiario se hace muy importante y las altas tasas de interés desincentivan la

inversién. Ante la crisis, para no devaluar el grupo tecnocratico liberal del gobierno recomienda
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restringir los salarios. Sin embargo, la Junta opta por ambas instrumentos: devalua el peso en
un 18% y desactiva el ajuste salarial de acuerdo a la inflacion, por lo que en un solo afio el
salario se reduce mas de un 10%.

Se desacelera el ritmo de las exportaciones, y el ingreso de capitales externos se
constituye en un elemento clave para que el modelo se sostenga, queda en evidencia que el
auge econdmico anterior se habia sustentado en el endeudamiento externo (ver Anexo Nro. 1). En
1982 se produce una devaluacion masiva , en ese afio el producto bruto muestra una muy fuerte
reduccion (-14%), bastante peor que la de Uruguay, y el desempleo trepa a la cifra exorbitante
de casi un 30% (28.2%).

Las empresas con acceso al crédito internacional se enriquecieron prestando a su vez el
capital al interior del pais a tasas mucho mas elevadas. Los bancos le prestaban a los
conglomerados que eran de los mismos duefios. En este contexto internacional desfavorable”,
la gran depresion econdémica, se produce el colapso de los conglomerados econdémico, el
aumeneto del desempleo y el surgimiento de las protestas sociales.

El Gobierno se ve obligado a intervenir el sector financiero profundamente endeudado,
efectuando la denominada compra de carteras de deudores como salvataje del sector privado,
préctica que también existié en Uruguay28. Con esta medida el Estado pretendia controlar la
tasa de interes, ya que quedaba como duefio de muchas empreses (la intervencién financiera
dejo en manos estatales el 80% del sistema financiero privado).

En el afio 83 se suceden las protestas nacionales, lo que marcaria una divisién de las
aguas en la historia del régimen. Giro politico hacia posturas mas pregmaticas que marcaran el
surgimiento de un modelo sustantivametne distinto. Los nuevos grupos orientados a las
exportaciones se convirtieron en una importante fuerza politica y progresivamente fueron
ocupando lugares de presion abandonados por los ya debilitados sectores obreros y capitalistas
surgidos bajo el modelo sustitutivo de importaciones. Se aglutinan en torno a la Confederacién
de Produccién y Comercio (CPC), coalicién capitalista pragmatica que pudo convencer a un

reacio gobierno de algunas medidas presentadas en el denominado PlanTrienal. A partir de este

* La balanza de pagos es deficitaria en 1.165 millones de d6lares. Silva {1993), p. 209.

* “Hasta 1985, el sector privado estaba practicamente en la quiebra. La crisis de 1982-83 fue la culminacién de un proceso de deterioro
competitivo de la industria y de la agricultura, gestado a lo largo de toda la década anterior. La disminucion sistematica de [a proteccion
arancelaria hasta llegar a un 10%, para todos los sectores, la caida del tipo de cambio real, las tasas de interés real prohibitivas y la caida de
ta demanda interna, habian debilitado 1a capacidad competitiva de los sectores productivos, y los habja obligado a aumentar sus niveles de
endeudamiento para evitar las quiebras. El fuerte aumento de las tasas de interés en 1981 y las sucesivas devaluaciones de 1982 gencraron
una situacion del endeudamiento insostenible. Entre fines de 1980 y fines de 1982 ¢l endeudamiento del sector privado como proporcion de
PBI aumentd de 42% a casi 70%. Los grupos econdmicos se desorganizaron por la insolvencia financiera y ello oblig6 a una intervencion no
deseada del sisterna financiero por parte del Estado, a fin de evitar una quicbra generalizada” O. Muitoz (1988, pp 43).

21



plan, bajan los intereses, aumenta del deficit fiscal, , subi6 el tipo de campbio y se instrumentan
medidas proteccionistas a la agricultutra y la industria y un hecho relevante amenta la
construccién publica.”” Luego del viraje al pragmatismo, la economia empezaria a crecer en

1985 a tasas muy elevadas.
II1.2.- URUGUAY:

Entre la 2da. guerra y el afio 1973 Uruguay tuvo el crecimiento mas bajo de America
Latina (promedialmente 0.7% anual). Los beneficios sociales descansaban sobre la carga
impositiva del sector exportador tradicional. El diagnodstico neoliberal acusaba el excesivio
intervensionismo estatal y la proliferaciéon de controles administrativos. La participacion
estatal en el total del producto superaba el 20%, porcentaje similar representaba en el total del
empleo, estos elementos sumados a la funciones distributivas del Estado y a los controles
administartivos que proliferaban en las distintas areas de la economia, principalmente el control
de precios, eran los elementos sefialados por los liberales como causantes del prolongado

estancamiento

IIL. 2. i) Estabilizacion y ajuste 1974 - 78.

Recién instalado el nuevo regimen se presenta el Plan Nacional de Desarrollo 1973 -
1977 desde la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), el economista Vegh Villegas
asume ¢l Ministerio de Economia. Su principal objetivo era la estabilizaciéon y la promocion de
las exportaciones en especial las no tradicionales. Este plan debié enfrentarse al skock ptrolero
de 1974 que cuadruplicé los costos del petréeo para Uruguay en un solo afio. Estimaciones
indican que este shock tuvo como consecuencias para el pias un costo equivalente al 7% del
PBI. Paralelamente el precio de la carne se derrumb6 hasta la cuarta parte de su valor del afio
anterior 1973 por lo que lo desde la Gran depresion de 1929 este fue el periodo con los peores
término de intercambio para Uruguay.

Uruguay procesa una politica gradual de estabilizacién, la liberalizaciéon de precios fue
progresiva comparadas con la Chilena. Al comenzar el programa de ajuste, la cantidad de

productos de la canasta que estaba bajo control estatal de precios era del 90%, al llegar 1978

2 Los intereses bajan de 35% a 11.4%, ¢l deficit aumneta hasta 4.8% del PNB en 1984.
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aun 40% de los productos tenian el precio controlado administrativamente. Otro componente
clave de la estabilizacién lo constituia la reducién del deficit fiscal mediante la reduccién del
excedente monetario, y uno de los instrumentos basicos para lograr este objetivo fué a través de
la reduccion del salario real30. Para lograr esta progresiva disminucién de los salarios de los
trabajadores ¢l régimen suspendid la negociacién colectiva y se comprimieron los salarios, de
todas formas aunque no se llegé a instrumentar una reforma laboral integral como la
mencionada en el caso chileno.

Esta reduccion salarial apuntaba también a otro componente clave del nuevo modelo
exportador: la reduccién de los costos de produccion. El Modelo sustitutivo de importaciones,
la estartegia recorrida hasta entonces, pretendié combinar crecimineto con distribucion, ésto ya
no era factible en la optica de la ciipula tecnocratica- militar’’. De esta manera se perseguia
restringir los costos internos y el salario es uno de sus componentes principales, para mejorar
asi la competitividad exterior de la industria local y poder colocar un mayor volumen y
diversidad de productos en el extarnjero.

El objetivo ultimo de esta etrategia, apuntaba a aumentar la tasa de inversién en el
supuesto que al mejorar la utilidad se produciria un incremento de la inversion privada en estas
actividades exportadoras dindmicas.

A pesar del ajuste liberalizador, no se avanzé significativamente en la reduccion del
peso del Estado en la economia ni en la apertura comercial, ya que el sistema arancelario
proteccionista se mantuvo. La reforma arancelaria no mostré la “audacia™ de la politica
financiera, y no se acerca a la profundidad y nivel de generalizacion de las reducciones
impuestas por ¢l regimen Chileno.

A difrencia del régimen chileno la Inversién publica crecié a un vertiginoso ritmo del
45% anual en esta primara etapa del regimen 1974 - 78. Esto refleja el rol prponderante de la
accion estatal en la estrategia global de crecimiento. Distintos autores™ coinciden en sefialar
que esta inversién publica fue un vector en sentido contrario al descenso de los salarios,

logrando compensar la restriccion de la demanda interna. Durante este periodo el crecimineto

*En el periodo 75/79 en relacién al de 70/74 las exportaciones se incrementaron en mas de un 100%. Este proceso de crecimiento se
mantuvo hasta 1982 afio de la crisis de la deuda, amen de ello ef descenso registrado fue poco significativo, con niveles por encima a los de
la década anterior. Por su parte, el indice de salario real tomando 1968 como afio base, desciende dc un registro de 125 en el 1970 a 7len
1980 y llegando a 55 en ¢l afto 84.

*! Este concepto es manejado por Cameron ( aiio 1978 p.1259) resspecto a los trade -off entre igualdad econémica y los niveles de ahorro o
acumulacién privada de capital.

32 La calificacién de “falta de audacia” correponde a Diaz, Ramén (1988), con una connotacion claramente negativa respecto a la postura
del régimen militar en este punto distante de la ortodoxia liberal.

3 Entre otros Ramos{1989) y Macadar (1982) p. 32 y ss.
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de la deuda externa no es muy significativo comparativamente (un 20%, ver cuadro N°1). El
costo claro fue indudablemente a nivel distributivo debido a la mencionada reduccion salarial
en un contexto de crecimiento econémico generando una aumento de la concentracion del

ingreso.”*

IIL. 2.- ii) El Nuevo modelo Exportador

El Nuevo Modelo Exportador estaba basado en la expansién y el dinamismo del sector
exportador con ventajas comparativas a nivel internacional. principlamente las agroindustrias.
Pero, y reflejando 1a inconsistencia de la estrategia, el régimen aplica los mismos instrumentos
de proteccidén también a industrias orientadas al mercado interno, algunos autores hablan de
“coherencia difusa”.*

Se establece una politica cambiaria pre-anunciada, devaluaciones nominales anunciadas
con 6 meses de anticipacion con el objetivo de reducir la inflacién, en un claro enfoque
monetario de la balanza de pagos, esto generd un creciente atraso cambiario.Se redujeron los
costosos incentivos para la exportacion con el objetivo de disminuir el déficit fiscal
desacelerandose las exportaciones, en particualar las no tradicionales.

Debido a las altas tasas de interes y la liberalizacién del flujo de capitales con un fuerte
atraso cambiario en la Argentina, se produce un importante flujo de capitales y la deuda externa
crece un 70% en dos afios (78-80), pasando de 1.2 a 2.1 miles de millones de dblares (Ver Anexo
Nro.1). Por otro lado esta entrada de capitales permitié que el producto siguiera creciendo a un

ritmo alto (6% anual ) destacandose el dinamismo de la construccién por la inversién Argentina

al igual que la activa participacién del Estado.

IIL 2. iii) El Plebiscito del 80 y la Crisis de la Denda

Envalentonado por los resultados economicos favorables en términos de estabilizacion
y crecimiento (aunque no de salario), sustentado ademés por el exitoso antecedente Chileno, el
regimen evalu6é que era el momento oportuno de cristalizar su proyecto “fundacional”. Se
propone asi, legitimar un nuevo orden politico y social mediante un mecanismo acorde a la

cultura politica uruguaya: plebiscitando una nueva constitucion en las urnas. Claramente

3 Al respecto, Filgueira, Carlos (1984), maneja un variacién en la concentracion del ingreso durantc todo el regimen de un Gini 0..36 a 0.49.
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inspirada en la Doctrina de Seguridad Nacional, la nueva carta magna preveia la
institucionalizacién del Consejo de Seguridad Nacional (COSENA) con amplios poderes de
intervencion en la esfera estatal.

El acto se realiza en noviembre de 1980 y la particpacion fue muy alta, 87% de los
habilitados. Los resultados fueron contrarios a la voluntad -y a los prondsticos- de los
militares. Los votos por el NO a la reforma alcanzaron el 57,2% mientras que los del SI -
sumados a los votos en blanco- totalizaron el 42.8%. Los militares habian sobrestimado el
impacto de su performance econdmica, confirmando la maxima de que es mala metodologia
deducir politica de la economia®. A este revés politico al regimen, se le agregaria luego el
resultado de las elecciones internas en el 82, donde las fracciones mas opositoras al regimen
fueron las triunfadoras.

La dependencia externa se hace sentir una vez més al contraerse la demanada Argentina
y frenarse el ingreso de capitales. No obstante la condicién preferencial que tenia Uruguay en
los tratados comerciales subscritos con sus vecinos”, la falta de competitividad de Uruguay
respecto a Argentina y Brasil contrajo las exportaciones. El atraso cambiario se hizo
insostenible y la entrada de capitales se resintié sensiblemente.a pesar de las seguridades que
las autoridades le pretendieron dar a los depositos extarnjeros™.

Hay un nuevo viraje en la ya erratica politica econémica y se liberalizé el Tipo de
Cambio, que pasa a flotar libremenete cayendo un 50% de su valor repspecto la dolar en
solamente 2 dias. Esta maxidevaluacion tuvo graves repercuciones sobre buena parte de los
sectores comerciales y principalmete productivos que se encontraban fuertemente endeudados
en dolares por la gran liquidés de los afios anteriores generada por los créditos baratos.

El colapso del sistema financiero obligd al Banco Central a intervenir la Banca, compra
de carteras de deudores, elemento comun a Chile), se incrementa el deficit de la cuenta
corriente, el producto cae en picada bajando 9% ( ver anexo N°2), el desempleo trep6 al 12%,y
se registra una fuerte pérdida de reservas internacionales. Si bien existié un aumneto de las

exportaciones que logrd en cierta forma superar el cuello de botella externo, durante el mismo

35 Macadar (1982), p. 35.

3 La necesaria distinci6n entre los tiempos politicos y los tiempos econémicos. Si las reformas economicas logran alcanzar cierto éxito
mejorano la peformacnce ecnémica, “es muy porbable que las tensiones socio-politicas aumenten (...). Las expectativas, las demandas ylas
concomitantes estrategias politicas de los actores racionales no repetan los tiempos econdmicos por los que se ajustan los mercados”.
Acuila y Smith 1994, p.34).

37 Los tratados son: con Brasil el Protocolo de Expansion Comercial (PEC) y con Argentina el Convenio Argentino Uruguayo de
Cooperacion Econdémica (CAUCE).

% Uno de los principales instrumentos de la estrategia consistié en la Ley de Promocion a las Inversiones Extranjeras, que garantizaba la
repatriacién de las ganacias.Estas parantias estaban dadas fundamentalemnte por la imposicion de topes a préstamos a empresas y por la
creacidn de fondos de garantia. (Ramos 1989, p. 44 y Astori 1986).
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periodo la deuda externa se cuadriplico.

I1. 4 Medidad e Instrumentos: Un Resumen Comparativo.

‘Algunos ejemplos de aplicacion de instrumentos, por pals , segun periodo.

Medidas Economicas

URUGUAY

CHILE

Control de Cambios En ¢l 74 son desmantelados los mecanismos que
restringen importaciones a través de cuotas
Aranceles En tre 1974-78 no sc desmantela el sistema de|En 1976, ¢l promedio dc tarifas arancelarias baj6
proteccién  arancelaria.  Posteriormente  las [ de 94 a 33%, con un arancel maximo de 60%.
variaciones son poco significativas. Luego baja incluso a cerca del 10%, pero subié
tuego con la redefinicién del modelo en el 83 a
35%.
Tipo de Cambio 74-78 sube ¢l T. de Cambio, cierta liberalizacion En el 73 se liberé totalmente.

“real crawling peg” o paridad mévil

Luego de 1978 T. de Cambio Anunciado con 6
meses de anticipacién que produjo atraso cambiario
que se mantuvo con endeudamineto.

A prtir de Noviembre dc 1982 flotacion libre,
maxidevaluacion.

En junio decl 76 , devaluaciones mensuales
programadas para revaluar el peso.

En 1979 se fija en $39 pesos por dolar, dura 3
afios.

En 1982 sc produce devaluacién masiva, sélo en
Julio ¢l peso sc devalua 18%.

Fomento de

En el 75, créditos preferenciales y subsidiados,

Exportaciones entrega anticipada de divisas, franquicias tributarias
A fines de los 70’ sc restringen los incentvos para
reducir el déficit.
Precios En 1974 90% de productos de canasta bajo control | A instalarse la Junta Militar sc liberan
administrativo estatal, liberalizacién progresiva; en | totalmente.
1979 todavia el 30% esta controlado.
Laboral 74 se suspendié negociacién colecliva y sc | Liberalizacién, restriccion al derecho de huelga
comprimieron los salarios. desactivacion de los sindicatos
En 1976 se aprucba la Reforma Laboral
Salarios Reducirlo para aumentar als tasas de ganancia del | Tope a salarios y ajustc por inflacion pasada.

capital y qumentar asi la inversion
Salario rcal baja 56% cntre 1970 y 1980.

Pero cn ¢l reajuste del 82 se restringen
fueremente, un 10% en un solo afio §2-83.

Sistema Fiannciaro
y Mercado de
Capitales

Se liberalizo ci sistema y la poarticipacién privada
aumento pero el sector publico siguié siendo
mayoritario

En 1974 se liberaliza ¢l mercado de capitales y
la tasa de interés. Se autorizan nuevas cntidades
financieras.

En la crisis dc] 82 sc intervienc fuerte, cl estado
pasa a tener un rol mas importante que aun en el
gob. de la UP, suben los intereses. Compra de
carteras y dolar preferencial para deudores.

Inversion Publica

Aumentd fuertemente, promedio de 45% entre 1974
y 1978. Incidié en mantener demanda a pesar de
reduccidn salarial.

El BHU aumnet6 intcreses para captar aherro y
financiar la construccién de viviendas.

Se redujo fuertemente. Se reactiva recién a priir
de 1981.

Inversion Extranjera |Fomento a ftravés de la Ley de Inversiones
Extranjeras
Impositiva En ¢l 1974 el 1VA, se convicrte en la columna

vertebral del sistemna

Fuentes: Elaboracién del a utor en base a datos de Ramos, Joseph (1989), Diaz Ramon (1988) , Macadar (1982), Haggard y Kauffman (1995).
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PARTE IV.- AUTONOMIA Y CAPACIDAD ESTATAL:

En busqueda de las variables explicativas

La eleccién de una variable explicativa para analizar un fenémeno implica adoptar
determinadas variables y desechar otras. Una de las variables que se ha utilizado para el estudio
de esta temdtica es el enfoque de coaliciones. Este se basa en el presupuesto de que las politicas
tienen consecuencias redistributivas, por lo tanto los grupos sociales se mobilizan para hacer
prevalecer sus intereses, los politicos responderdn a esos intereses para alcanzar sus objetivos
ideoldgicos, las politicas reflejaran entonces los inteses de las coaliciones dominantes. El
Estado es la arena donde se desarrolla esta disputa de coaliciones. El desafio de identificar la
coalicion relevante, que no siempre es la directamente -o visiblemente- beneficiada.

Por otra parte Haggard considera al contexto internacional como la variable
fundamental para entender las elecciones de politica en los Estado de economias relativamente
pequefias: “El contexto internacional como un conjunto de cambiantes constrains dentro de los
cuales los estados pueden aprender y expandir su margen de maniobra™. La forma en que el
contexto exterior condiciona se dividen en dos dimensiones bésicas: a traves de las presiones
del mercado y las presiones politicas.

Ambas perspectivas arrojan luz sobre la definicion de las estrategias de desarrollo, sin
embargo, pretendemos demostrar que la variable autonomia estatal es la variable que explica

mejor la las estrategias de desarrollo de estos dos paises.
IV.1.- Autonomia Arraigada e Insularidad Estatal

La variable "insularidad estatal" es relevante para comprender la amplitud del ment de
opciones que tienen las élites estatales al tomar sus decisiones de estrategia. Es decir, para
establecer porqué se adoptan determinados caminos y se deshechan otros.

El concepto de insularidad maneja la necesidad de combinar capacidad estatal, con
aislamiento de las demandas sociales y del capital, es decir, de las presiones distributivas hacia el
Estado. La idea de ""autonomia arraigada' que maneja Peter Evans®, reconoce al estado como

agente central de cambio y la necesidad de una combinacién entre coherencia interna y

% Hagpard ( 1990),. p. 22
“ Evans,Peter(1992): “The State as a Problem and Solution: Predation, Embedded Autonomy and Structural Change™, en Haggard y
Kauffman cap. 3. ,
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conectividad externa de la elite estatal: "La autonomia arraigada depende de una combinacion
aparentemente contradictoria de aislamiento burocrdtico weberiano con una intensa inmersion
en la estructura social que lo rodea. Cémo se alcanza esta contradictoria combinacion depende,
por supuesto, tanto del cardcter historicamente determinado del aparato estatal y de la
naturaleza de la estructura social en la que esta arraigada...”" "

Para Evans, las redes informales que principalmente se generan por el conocimiento
mutuo entre los altos ejecutivos de las diferentes areas estatales lo que “le da a Jla burocracia
coherencia interna e identidad corporativa que la meritocracia por si solo no le podria dar”. Esta
coherencia interna es un factor clave para interpretar el grado de autonomia estatal. Cuando
analiza el caso de Corea plantea: “al tomar el poder un grupo con fuertes convicciones
ideoldgicas y estrechos vinculos personales y organizativos, pudo el Estado retomar su
autonomia”*

Desde la perspectiva weberiana de la burocracia, la coherencia corporativa se logra a
través del reclutamiento altamente selectivo y meritocratico, y de los premios en las carreras a
largo plazo. Analizandeo el caso de Brasil,Evans alerta sobre las dificultades de construir
coherencia y unidad cuando las carreras burocraticas estan atadas a los tiempos politicos.

Por su parte Callaghy®, resalta la importancia, ademas del tamafio, su capacidad técnica y
administrativa, y la calidad y la disponibilidad de la informacién como factores
preponderantes para el efectivo cumplimiento de la funcién, que el cuerpo tecnocratico cuente
también con el grado de cohesion, aislamiento, continuidad en el tiempo y posibilidad de
interactuar con los demds agentes internos y externos.

El enfoque de Olson introduce una perspectiva del desarrollo econdémico como un
problema de accidn colectiva, donde la teoria de juegos hace un aporte relevante. Los
diferentes grupos sociales pueden beneficiarse en el largo plazo de los “sacrificios
cooperativos”, pero en el corto plazo cada uno pretende hacer prevalecer sus intereses para que
las politicas a su vez favorezcan sus intereses distributivos, lo que se traduciria en un incentivo
para traicionar en el denomidado dilema del prisionero®.Por lo que concluye que si se habilita

la presion sobre las politicas de los grupos organizados, se restringe el margen de opciones del

311bid. P4g. 153.

2 Ibid Pag. 156

3 Callaghy (1989 Pag 121.)

* El dilema del prisionero (PD) es un juego en el que los jugadores se enfrentan a la opcién de cooperar (C) en un esfuerzo comun o desertar(D) y
evadir para maximizar los Jogros a expensas de los otros. La estructura particular de la matriz de pago en este juego determina que la desercion
sea la estrategia dominante para ambos jugadores. Lo paradéjico es que mientras que la segunda mejor opcién (cooperar) es colectivamente
6ptima, la matriz de pago determina que la desercion sea el camino racional individual, y 1a resolucitn del juego implica logros individuales que
son menores, y por lo tanto Pareto suboptimos, que si los jugadores hubieran cooperado. Tomado de Acufia y Smith { 1994)
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estados y la flexibilidad general de la economia®.

Para que la autonomia estatal se constituya en un verdadero facilitador de la
consisitenica de un modelo de desarrollo, es fundamental que esta autonomia se ejerza tanto
respecto de las demandas redistributivas de los sectores populares, como asi también de las
demandas de los poderosos, del capitales. Desde la optica de Haggard “cuando los estados
controlan los canales de acceso al proceso de decision , estan organizados coherentemente
para evaluar la informacion y tomar las decisisones, y tienen los instrumentos disponibles
para implementar esas decisciones, las elites politicas se convierten en actores

independientes” 4 6

1V. 3 El enfoque Institutional y la Ideologia

El enfoque estatalista o institucionalista explica las politicas en términos de preferencias
y poder organizacional de las elites estatales, si bien de acuerdo al contexto se debe incluir
politicos, militares y burdcratas, Haggard se centra fundamentalmente en los “top political
leaders” del poder ejecutivo, lo que en nuestro objeto de estudio se traduce en la élite militar y
el nicleo cercano a ella. El margen de maniobra de esas elites depende de tres dimensiones:

i) el grado de insularidad de las presiones sociales (lo que es una funcién de la conectividad
institucional de Estado y sociedad).

ii) la cohesividad de la estructura de decision.

iii) los instrumentos disponibles para esa elite para perseguir sus objetivos.

Por otro lado, este concepto de insularidad estatal, estd enmarcado en la institucionalidad
existente en determinado pais. Las instituciones son las reglas de juego en una sociedad, y es
dentro de estas reglas que se crean y se desarrollan las organizaciones. La reduccién de la
incertidumbre como funcion central de las instituciones al establecer una “estable (pero no
necesariamente eficiente) estructura de interaccién humana” 47

De acuerdo a North las instituciones son determinantes en el desempefio econdmico a

largo plazo de la naciones. Su hipétesis se centra en la idea de la reduccion de los costos de

* A esta perspectiva del free-rider dilema de Olson, North la critica argumentando que si se considra el dilema del prisionero en una
perspectiva dindmica, €s decir no como un juego de un solo tiro sino como de jugadas sucesivas, ya no existe un estrategia dominanrte, ya
que ésta dindmica permite la generacion de un conocimineto comin de las preferencias de los actores intervininetes que facilita la
cooperacion.

% Haggard ( 1990) Pag. 269

1 North D. (1990). p. 6.
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transaccion a través del desarrollo de las instituciones*. El autor define los costos de transaccion
como los costos de medicion del valor de los atributos de lo que se transa y los costos de
proteger los derechos y vigilar el cumplimiento de los contratos. Estos costos de medicion y
“enforcement” (empoderamiento) son las fuentes de las instituciones politicas econoémicas y
sociales. Las instituciones proveen la estructura para que el intercambio se realice, como toda
estructura presenta distinto grado de inperfeccion. Al determinar estas los costos de transacion,
a mayor imperfeccidn de las instituciones, mayor serd e costo de transaccion.

Otro punto en el enfoque de Haggard es la caracterizacion de las instituciones como el
terreno de juego que otorga diferentes incentivos a los grupos para organizarse. Tanto la
capacidad organizacional de las elites como como el set de herraminetas a su disposicién para
perseguir los objetivos fijados estaran influenciados fuertemente por esta estructura institucional.

La consideracion de las reformas estructurales que afectan esas instituciones se
vuelve particularmente relevante en la medida que los prerrequisitos liberales de la competencia
perfecta -informacion completa para todos los jugadores, racionalidad del actor individual en la
toma de decisiones, aumento del bienestar agregado a través la maximizacién de interés
individual, etc, - normalmente no estan presentes de esa forma en las sociedades, bajo los
regimenes burocratico - autoritarios.

Siguiendo esta perspectiva, si las instituciones pueden dar los incentivos adecuados para
conducir inversiones productivas y maximizar las ganancias agregadas®, la conformacién de una
estructura que provea sefiales erroneas como informcaion para la toma de decisiones econdmicas,
afectara la performance econoémica del mediano y largo plazo de esa sociedad.

Los actores econémicos privados dependen para tomar su decisiones de inversion de las
sefiales del mercado transmitidas como informacion en distintos indicadores: intereses, precios,
tipo de cambio, salarios, y si estas sefiales son erradas porque no estan en equilibrio, la maxima
liebral de que lo eficiente y rentable para el individuo lo es en términos agregados para la
sociedad puede no cumplirse.

Finalmente, en esta conceptualizacion de la autonomia es entonces necesario necesario referirse a
la importancia de la ideologfa. ya que la autonomia estatal explica la capacidad de formular y
ejecutar un programa economico, pero de donde vienen los intereses y la orientacion del miso?
Aqui entra la variable de la ideologia, que segin dice North, "Las ideas y la ideologia moldean

las construcciones mentales subjetivas que los individuos usan para interpretar el mundo que los

* North D. (1990). Para un exaustivo anlisis sobre el tema ver el capitulo 4 del libro, pp 27 - 35.
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rodea y hacer opciones™"..

Por su parte, Haggard hace un approach al tema desde los paradigmas de politicas, lo que
denomina "policy relevant knowledge". Pero, volviendo particularmente util esta perspectiva,
incorpora la importancia de la autonomia de las élites como variable clave en determinar la
“plausibilidad” de los argumentos ideoldgicos para la eleccion de politicas : "...cuando las élites
politicas son auténomas, sus visiones ideologicas y proyectos tienen un peso mas fuerte en la
direccion de las politicas™'.

En ese contexto de autonomia, la ideologia predominante en la élite estatal tiene un papel clave en

la eleccién de instrumentos y definicion de estrategias.

IV. La Aplicacién de las Variables

IV.2.i El“niclo hegeménico” del regimen chileno y el Colegialismo de la Junta de

Comandantes

El gobierno de Allende en Chile gener6 un conjunto de profundas transformaciones de
corte socialista que junto a la radicalizacién y agitacion politica generd un duro enfrentamiento
de clases que tuvo como desencadenamiento el Golpe Militar. Al instalarse el nuevo régimen,
se cristalizé el fuerte liderazgo jerarquico de Pinochet sustentado sobre la cohesion corporativa
y la disciplina de sus Fuerzas Armadas ( no por un proyecto especifico sino por su propia
‘naturaleza organizativa). Esta tradicion de cohesion y disciplina databa de mucho antes del
golpe del 73, elemento que no se registra de igual forma en Uruguay. Indudablemente la
tradicién prusiana del ejército chileno marco a fuego los codigos de disciplina y la jerarquia
internos.

Actuando como si se tratara de una guerra, los militares chilenos, al igual que sus pares
uruguayos, una vez en el poder se autovisualizarian como superiores, unica casta pura y bastion
de la Patria y salvador de la Nacién, por encima del resto de los grupos sociales que habian
llevado a sus respspectivos paises a la “ruina”. El modelo neoliberal que la junta adopta no
estaba comprado desde antes del golpe, por el contrario, tardd al menos dos afios en

cristalizarse, y en adopatrse claramente ese rumbo a pesar de la critica situacion econdémica que

* North, D.(1990). p. 108.
* North, p. 111 (Traduccion de los autores).
5! Haggard, 1990, p. 47. (Traduccién del autor.

31




se vivia. Al instalares los militares no tenian...“ni programa, ni planes, ni nada™".

Pinochet consolidé su poder como Comandante en Jefe del ejército y como Presidente
simultaneamente. En un complicado entramado legal, primero es nombrado Jefe Supremo y
luego Presidente. Dentro de las filas castrenses chilenas tambén habia militares nacionalistas
pro-estado asi como también habia divisiones en la interna militar que Pinochet se encargé de
aplacar en una verdadera purga de sus rivales, en particular los generales de su generacién. ».
Ascendiendo a los generales jovenes que surgian bajo su apadrinamiento y se mantenian en sus
cargos a partir de su lealtad incondicional.

A diferencia de Uruguay, en el caso chileno los militares no participaban en el gobierno
como tales. En una estricta separacion entre militares como institucion y militares como
gobierno, lo militares de la administracién publica rotaban en sus cargos, y civiles ocupaban
cargos de relevancia, incluidos ministerios importantes, colaboracién de las clases civiles que
marca una importante diferencia con respecto al caso Uruguayo.

La estructura militar uruguaya era jerarquica y vertical por su condicion de tal, sin
embargo, la autoridad maxima el Comandante en Jefe actuaba dentro de la Junta de Oficiales
Generales, una cipula contituida por Generales y Coroneles de las tres armas que conformaban
un colegio decisor.” Es decir que la verticalidad se ejercia hacia bajo de este organismo donde
primaba un légica mas bien horizontal, aunque las discusiones y diferencias no se publicitasen
al exterior. Otro elemento clave, distintivo respecto de Chile, es que el regimen de ascensos y
pases a retiro obedecian estrictamente a la Ley Organica Militar y no a la voluntad del
Comandante en Jefe.

Este formato de organizacion colegiada contribuy6 a la generacion de facciones dentro
del regimen que repercutié en una feudalizacién de diferentes areas de la administracién
publica y la proliferacién de contradicciones e inconsistencias en la politica econémica que se
llevaba adelante.

En el caso uruguayo no exisisti¢ la concentracion de la autoridad que facilitase el
respaldo a los equipos tecnocraticos encargados de llevar adelante la politica con niveles
importantes de autonomia ni tampoco los cuadros técnicos de extraccién civil que cumplieran

esa funciéon alineados con el régimen. Pinochet pudo mantener la cohesidon y evitar la

%2 Comandante de 1a Fuerza Aerea General Gustavo Leigh, tomado de Silva (1993), p. 69.

% Al respecto sostiene Silva (1993, p. 81) a partir de entrevistas con militares que Pinochet hacfa firmar a los generales su renuncia por
adelantado para hacerla efectiva cuando ¢l quisiera.

** Gonzales (1984) describe esta situacion haciedo u paralelo con un primer ministro respecto al parlamento cn un regiem partamentarista,
categorizando al Comandante en Jefe com “primus inter pares”, p. 16. Referente a este punto tambien ver Guillespie(1986) y Stepan (1988)
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formacién de coaliciones internas por la obediencia irrestricta a la cadena de mando, las
divisiones eran limitadas y ademas, las existentes, silenciadas drasticamnete. Esto le otorgé la
capacidad de sostener al equipo tecndcrata: “apoyo sin ambiguedad a coherentes y poderosso

equipos econémicoas de tecnécratas”™

IV.2.ii) Los Chicago Boys

Ramos sostiene que los tecndcratas neoliberales chilenos justificaron su papel asentados
en la distincién de la economia normativa y la positiva, deslindando asi sus reponsabilidades
politicas. La ideologia de Chicago vino a satisfacer la ideologia y valores ya acufiados por
politicos y militares del Cono Sur que ahora contaban con una justificacién técnica de su
orientacion. Represion militar y liberalizacion econdmica, los tecnocratas proporcionaron la
“excelencia cientifica” y un programa de de cambios estructurales radicales que justificaban
esa represion.

Los Chicago Boys®,como asi se les comenzé a llamar, le dieron el modelo ideoldgico
que los militares necesitaban: un modelo econémico, modelo politico y de reorganizacion
social. Ofrecian el modelo que libraria a Chile de la amenaza marxista. Los Chicago Boys
habian comenzado a disefiar su modelo bajo la 6rbita de la cAmara empresarial Sociedad de
Fomento Fabril (SOFOFA), con anterioridad al derrocamiento del Gobierno de Allende.
Presentan a Pinochet un modelo armado, coherente y funcional a sus inetreses y enfoque
autoritario que reflejaba una autoridad cientifica y arrogancia ilimitada.

Por su parte, el régimen militar uruguayo, no contd con un modelo disefiado y armado
ateniendose a sus propias exigencias. Menos atn contd con un nucleo cohesivo preparado que
instrumentase las politicas por un tiempo prolongado. En mucho mayor medida que en Chile,
los propios militares uruguayos ejercieron directamente los cargos puablicos sin el contexto de
la autonomia e insularidad estatal. Esta caracteristica le dio una impronta a las decisiones de
politica, y por lo tanto a la definicién de estrategias, mas permeables a intereses sectoriales.

En Chile, el autoritarismo les brindé a los cuadros tecnocraticos la oportunidad de
aplicar recetas sin presiones ni restricciones corporativas, al menos durante el perido estudiado.

Como contrapartida, estos técnicos proveian a Pinochet de formacion de cuadros para el sector

*% Haggard y Kaufman(1995), p. 43.
* Desde 1950 cran fuertes loslazo entre la Universidad Catélica de Chile y la Universidad de Chicago. Eran técnicos formados dcsde antes
del Golpe Militar con patrocinio de dicha Universidad y el financiamiento estatal.
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publico. Tanto los militares como la Junta miraban con recelo a las corporaciones
empresariales. Los Chicago Boys eran a su vez altos ejecutivos, y en algunos casos propietarios
de los grandes conglomerados econdémicos que crecieron entre el 74 y 78 en torno a los grupos
financieros.

Finalmente cabe sefialar que los técnicos chilenos ademas de contar con la autonomia y
aislamiento para definir las estrategias, contaron con una amplia gama de instrumentos para

llevar adelantes sus politicas, surgidas de las reformas estructurales.

IV.2.iii Autonomia Estatal y Coyunturas Criticas

Como ya se argument?, la autonomia estatal es una variable relevante para distinguir los
diferentes giros adoptados por los dos regimenes bajo comparacidn, en particular en ciertos
contextos que podemos denominar como coyunturas criticas.

En este sentido podemos vislumbrar que es en diferentes coyunturas de contextos
adversos, donde los Estados deben adoptar decisiones de “policies”, donde los conceptos
manejados anteriormente (autonomia, insularidad, peso de la ideologia, etc.), pueden ser
particularmente distinguibles. La crisis econémica de mediados de los 70, desatada por el shock
petrolero y por la constriccion del comercio internacional, cuando la implantaciéon de los
autoritarismos era ain reciente es un ejemplo; como asi también la crisis de la deuda de
principios de los 80 con el aumento de las tasas de interés, cortes en el financiamiento externo y
graves problemas en la balanza de pagos.

Durante los dos primeros afios del régimen autoritario chileno, las medidas estabilizadoras eran el
objetivo fundamental del equipo econémico. La élite militar altamente cohesiva brinda su apoyo
incondicional al equipo econdmico, lo que le permite llevar adelante ajustes ortodoxos para
reducir el déficit fiscal y bajar la inflacién. La implementacion de medidas liberalizadoras implicé
el desmantelamiento de un conjunto de protecciones y mecanismos relacionados con las politicas
del MSI y son las criticas liberales a este modelo las que gujan las medidas adoptadas por el
equipo econdmico del nuevo régimen chileno. Comienza, asi pues, un proceso de rapida
reduccién arancelaria en todos los sectores que deja al descubierto de la competencia
internacional a todas las industrias desarrolladas bajo el paraguas del modelo anterior. Las
consecuencias de esta apertura repercutieron pesadamente sobre la situacién financiera de

industria local, por otra parte las reducciones en la participacién estatal, en el PBI no fueron
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compensadas por la inversion privada (recién luego de la crisis de la deuda el Estado chileno
recupera su rol inversor).

Para lograr implantar estas medidas de desproteccion generalizadas, son necesarios
niveles de autonomia estatal significativos, Chile pareceria haberlos logrado en mayor medida,
que su par uruguayo. Esta idea, se refuerza en el hecho que la burocracia chilena tradicionalmente
tuvo también un cuerpo tecnocratico mas profesionalizado, con mayor independencia del poder
politico. La densidad de las redes sociales de la burocracia chilena la proveen del necesario
arraigamiento con el sector privado a lo que en el contexto de autoritarismo se suma autonomia y
aislamiento.

En Uruguay, las medidas de ajuste se venian aplicando desde 1968 bajo regimenes aun
democraticos, por consiguiente, los niveles de autonomia para la implementacion de este tipo de
politicas en ese momento,eran evidentemente menores. Si bien hay orientaciones comunes entre
los nuevos modelos exportadores de Urugnay y Chile, parece claro que ni el contexto de
autonomia ni la intensidad en la orientaciéon liberal -influencia ideologica neoclasica-, son tan
marcados en el primero como para sustentar una implementacioén con alto grado de consistencia.

Asi también, las élites estatales uruguayas presentan mayores componentes clientelisticos
y ataduras a ciclos politico partidarios. La conjuncién de burocratas-politicos configuré una
particular red entre las elites estatales y el sector privado. A lo que se agregan los compromisos
vinculantes entre estos y las clases altas protegidas (terratenientes e industriales) que le
dificultaron al estado uruguayo, atn bajo regimenes autoritarios, ¢l desmantelamiento de las
medidas proteccionistas de diferente tipo.

Estos elementos, tanto en el caso uruguayo como el chileno, estin profundamente ligados
al marco institucional. En este sentido los giros adoptados por Chile a mediados del 70 se
acompafiaron con transformaciones institucionales: desrregulacion laboral y reforma del sistema
de seguridad social, transformacién del sistema arancelario para instruemntar la apertura externa,
privatizaciones. Por el contrario en el Uruguay, si bien existieron modificaciones institucionales,
estas tuvieron mucho menor intensidad y, por lo tanto, el margen de maniobra de los actores
presenta un menu de opciones mas restringido.

En lo que concierne a la segunda coyuntura critica en el contexto de la crisis de la deuda
de 1981, el caso de la industria fruticola chilena aparece como un ejemplo paradigmético de la
accion estatal para inducir y focalizar la inversién privada. De esta forma, se marcan giros en el

modelo de desarrollo chileno hacia los postulados de accidn estatal selectiva con arraigamiento, lo
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que incluye un proceso de aprendizaje por parte de los emprésarios, con correcta informacion y
percepeion de las ganancias agregadas que podrian obtener (links estado-privado). En Uruguay, la
promocién de exportaciones de productos textiles y derivados Llel cuero en la segunda mitad de la
década del setenta también se relaciona con este elemento. Sin embargo cabe sefialar, que los
relacionamientos con el capital privado presentan grados ir%feriores de institucionalizacion y

autonomia respecto del chileno.
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CONCLUSIONES

Este trabajo se propuso un doble objetivo, por un lado estudiar los modelos y estrategias
de desarrollo llevadas adelante por Chile y Uruguay bajo regimenes burocratico autoritarios en
el periodo 1973 - 1983 y por otro explorar las causas de esas diferencias utilizando como

variable explicativa la autonomia estatal.

Al instalarse los gobiernos militares en ambos paises se replantean las estrategias de
desarrollo con una orientacién neoliberal de estabilizacion y apertura exterior. Si bien los
recorridos seguidos por estos paises muestran un conjunto de similitudes que fueron resefiadas
a lo largo de este documento, la perspectiva comparada permitié también distinguir una serie
de diferencias signifcativas entre estos dos modelos. Creemos haber cumplido el segundo
objetivo planteado al inicio de este trabajo al aproximarnos a la explicacion de las causas de

estas diferencias utilizando el concepto de autonomia estatal como variable explicativa central.

Uruguay muestra un proceso de liberalizacion econdmica en diversas dreas, sin
embargo, €l peso del Estado en el proceso econémico, no sélo no se redujo sino que en varios
areas se expandi6é. Asimismo este pais no experimentd un reajuste integral capitalista, y en
aquellas areas donde si procesé transformaciones, fueron graduales y con un alcance limitado.
El regimen uruguayo no solo no contd una importante nimero de los cuadros tecnocréticos
civiles leales durante todo el periodo., para que disefiaran € instrumentaran las politicas, sino
que tampoco le brindé el necesario contexto da autonomia y aislamineto de las presiones

corporativas, ni los instrumentos adecuados en terminos de reformas estructurales.

En el caso de Chile, en este periodo se implementa un modelo de corte liberal.-ortodoxo
y se registra un verdadero proceso de transformaciéon estructural hacia la segunda mitad del
periodo. Para la implementacién de las estrategias, el nicleo tecnocrético cercano a Pinochet,
cont6 con la autonomia para disefiar la estrategia, las opciones de instrumentos para llevarlas
adelante y el autoritarismo necesario para resistir las presiones de quienes deben pagar los

costos de las medidas.
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