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INTRODUCCION

El estudio del caso chileno forma parte de una investigacién de mayor
envergadura sobre las orientaciones y politicas requeridas para
impulsar la transformacién de la produccién en los paises de América
Latina. A continuacion se caracterizan los fundamentos, los objetivos
y los lineamientos metodolGgicos con que CEPAL aborda la
transformaci6n de la produccién en general, para luego entrar en el
contenido especifico de este trabajo.

1. El estudio de la transformacion de la produccién
a)  Objetivos y fundamentos

A pesar de que desde los afios cincuenta se viene reconociendo
la tendencia al deterioro de la relacién de precios del intercambio y
desde los afios sesenta se insiste en la necesidad de impulsar la
exportacién de manufacturas, no se ha transformado la produccién en
la mayoria de los pafses latinoamericanos en consonancia con estos
conceptos. Hasta comienzos del decenio de 1980, todos los paises de
la regién en su comercio internacional mostraban superavit
comerciales en exportaciones vinculadas con los recursos naturales
(agricultura, minerfa, energia) y déficit importantes en el sector
manufacturero. No parece sostenerse el argumento de que las
dificultades hayan derivado de la escasez de financiamiento externo,
de la estrechez de los mercados o, mucho menos, de la falta de
recursos naturales, pues paises de otras regiones, en condiciones
parecidas o peores, lograron una participacién méis sélida en el
mercado internacional.

El disefio de estrategias y politicas de modernizacién de los
sectores productivos exige una interpretacién de los factores que
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explican los pobres resultados que obtuvo América Latina en la
competencia internacional, por el lado de las exportaciones y de la
sustitucién de importaciones, investigacién tanto mas urgente cuanto
que en los afios noventa habréa que enfrentar nuevas restricciones para
el desarrollo.

b)  Enfoque y lineamientos metodoldgicos

La situacién actual de los sectores productivos es resultado de
un largo proceso de maduracién y de interaccién entre factores
internos y externos, entre la accién publica y los agentes privados. Ese
proceso ha dado lugar a cambios de las politicas, las instituciones, el
comportamiento de las firmas, asi como de la estructura y organizacién
de los mercados. Para comprender los factores que explican ese
proceso es preciso tener una vision a largo plazo que permita dilucidar
el impacto de determinadas medidas sobre el comportamiento de los
agentes. Con esa visién podrén disefiarse estrategias y politicas para
los afios noventa coherentes con el objetivo de aumentar la
competitividad.

La gran diversidad de teorias y enfoques sobre el crecimiento
econémico y las multiples reservas que merecen, impiden adoptar
ninguna de ellas como fuente tnica de inspiracién para el diseiio de
estrategias de transformacién. En cambio, el andlisis de las variadas
experiencias de desarrollo que se registran con la debida consideracion
de sus particularidades, podria servir de base empirica para algunas
generalizaciones ttiles, que permitan establecer el marco de referencia
necesario. Los lineamientos que aqui se formulan constituyen s6lo un
primer esbozo de metodologfa que habra que evaluar y reformular a
medida que se avance en el estudio de nuevos casos.

El estudio se ha basado en las siguientes premisas:
* El crecimiento sostenido —condicién necesaria para
alcanzar la equidad y elevar los niveles de vida— estd relacionado
estrechamente con la incorporacién y la generaciéon del progreso
técnico en sectores significativos de la economifa mundial. :

* La elevacion de la productividad gracias al progreso
técnico es la base de la competitividad auténtica de una economia,
requisito para el éxito en la exportacién y para una sustitucion
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eficiente de importaciones. Se pretende con esta definicién marcar un
contraste con la competitividad basada exclusivamente en las
modificaciones de algunos precios relativos (tipo de cambio, salarios),
que sdlo permite mejoramientos de corto plazo en la balanza
comercial.

* Elsurgimiento y consolidacién de sectores auténticamente
competitivos supone la existencia de sistemas articulados de
produccidn, investigacion, financiamiento, capacitacién, dotacién de
infraestructura y provision de servicios, orientados a satisfacer
demandas dindmicas tanto externas como internas. La distincién entre
un sistema articulado como el descrito y los enclaves de modernidad
es Otil para explorar los factores que inhiben el proceso de
maduracién hacia sistemas verdaderamente competitivos, con
capacidad de irradiacién.

* La estructura institucional —en particular, las relaciones
entre el aparato piblico y los agentes productivos— constituye un
elemento clave en la formacién de los sistemas articulados a que se
hizo referencia anteriormente.

De las premisas anteriores se desprendié la conveniencia de
adoptar como hilo conductor del estudio la nocién de la
competitividad auténtica. Una férmula posible serfa la de orientar el
estudio a responder la siguiente pregunta: {qué factores (dotacién de
recursos, calificacion de mano de obra, restriccién externa,
insuficiencia de ahorro interno, tamafio de los mercados, dindmica
poblacional, politicas macroecondmicas y sectoriales, infraestructura,
instituciones, intereses rentisticos) han inhibido el surgimiento de una
capacidad competitiva auténtica y cudles han resultado funcionales
para ese surgimiento?

Todas esas consideraciones han tenido las repercusiones
siguientes sobre las bases metodoldgicas del estudio.

* Es necesaria una visién de largo plazo para dar cuenta de
las principales transformaciones estructurales, por lo que se propone
abarcar, en la medida de lo posible, el periodo 1948-1988.

El periodo, asi como el énfasis que se otorgue a cada
etapa dentro de €], estarfa condicionado por el objetivo especifico de
cada uno de los estudios.
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* El tema de la articulacién entre los sectores productores

de bienes y servicios, asi como el contenido y las caracteristicas que
adopté la difusion del progreso técnico, constituyen el tema central
del estudio. El anilisis del papel desempefado por las instituciones
multilaterales y por los agentes empresariales en los procesos de
cambio estructural y difusién del progreso técnico deben considerarse
como un componente crucial.

* El anilisis comparado dentro de la regién y entre
regiones, orientado a la bisqueda de regularidades estructurales,
deber4 constituir la fuente en que se nutran las generalizaciones de
base empirica que constituyen el objetivo del estudio.

* El anilisis de la transformacién de la produccién deberé
hacerse en el plano macroeconémico, de subsistemas y de unidades
productoras considerando, en cada caso, el impacto de las politicas
macroecondmicas, sectoriales y otras que tuvieron marcada influencia
en esas transformaciones.

* Para abordar de modo interrelacionado los anilisis
mencionados —macroecondmico, sectorial,empresarial e institucional—
y encuadrarlos en la evolucién del medio internacional, habrd que
combinar distintas técnicas de investigacién, que abarcaran desde la
utilizacién de instrumentos globales convencionales (cuentas
nacionales, insumo-producto, anlisis censales, etc.) hasta las basadas
en la entrevista a empresas y agentes principales, pasando por algunas
microhistorias de instituciones y empresas.

2. La transformacion de la produccién en Chile

Este trabajo tiene por objeto estudiar las relaciones entre la
transformaci6n de la produccién y la competitividad internacional en
un caso nacional, Chile. Se eligi6é ese pafs porque los resultados que
ha obtenido recientemente merecen gran atencion tanto dentro como
fuera de la regién. Parece \til profundizar en la interpretacion de esos
resultados para extraer ensefianzas que puedan aprovechar otros
paises. El analisis superficial de experiencias como éstas, puede
hacerlas parecer més atrayentes de lo que eran en realidad y generar
expectativas que luego se frustran cuando se trata de introducir
transformaciones de gran envergadura y complejidad y se descubre
que no existe més que un instrumental analitico precario.
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Las investigaciones incluidas en este volumen se realizaron
durante 1989 y giran en torno a la transformacién de la produccién
chilena desde dngulos y con perspectivas complementarias.

Alejandro Jadresic en su estudio "La transformacién de la
produccibn, el crecimiento y la competitividad internacional en la
experiencia chilena”, examina las condiciones determinantes del
crecimiento y de la competitividad internacional a la luz de las
transformaciones experimentadas por la economifa chilena en los
ultimos cincuenta afios. Observa que en funcién de esas variables, el
desempefio de la economia chilena ha sido poco satisfactorio, incluso
en comparacién con otros paises de la regién, lo que se relaciona con
su evolucién igualmente insatisfactoria en materia de inversién y de
innovacién tecnoldgica.

Para explicar el flojo proceso de inversion, le resta importancia
a los factores que se invocan tradicionalmente: la pobreza del sector
privado nacional, el bajo nivel de desarrollo del sistema financiero, la
cultura derrochadora, un sistema previsional deficiente o Ia
persistencia de tasas de interés negativas en términos reales. En
cambio, destaca factores explicativos que no han sido analizados con
mucha frecuencia, como la apreciacién negativa que tenfa el sector
privado sobre la rentabilidad de las inversiones y sobre la estabilidad
de las politicas y el marco regulatorio, el limitado control de la
economia sobre el tipo de cambio, la estructura monopolista de los
mercados nacionales, la propiedad extranjera de la gran mineria del
cobre y la configuracién y la evolucién del sistema sociopolitico.

El Estado tuvo una participacién significativa en la
modernizacin del aparato productivo, sobre todo en el periodo 1945-
1970, aunque fue un elemento negativo en lo que toca a la
predisposicion a invertir del sector privado.

El estudio de la debilidad del proceso de innovacién tecnolégica
es paralelo al andlisis anterior. También se encuentran los factores
explicativos més convincentes por el lado de la demanda, més bien que
por el de la oferta de tecnologfa. La lenta incorporacién del progreso
técnico a la produccién no tuvo tanto que ver con la falta de
capacidad técnica o empresarial del pais, el subdesarrollo del sistema
cientifico o tecnoldgico, el dificil acceso a la tecnologia extranjera o
el insuficiente apoyo del Estado, cuanto con una estructura de
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mercados poco competitiva, con un sistema econémico y politico
rigido e inestable, y con politicas econémicas que daban escasa
prioridad a la tecnologfa.

El estudio concluye con una descripcién de los desafios a que
hace frente la politica econémica para el futuro en un Chile
democritico. El fortalecimiento de la capacidad y de la disposicion a
invertir del sector privado, y el papel activo del Estado en corregir las
deficiencias del mercado y en garantizar las necesidades bésicas y la
igualdad de oportunidades para los méds pobres, manteniendo los
equilibrios macroeconémicos y las reglas del juego de la democracia,
constituyen temas prioritarios para un programa de politica
econdmica.

En el segundo trabajo, "La Corporacién de Fomento de la
Produccién y la transformacién de la industria manufacturera chilena”,
Carlos Alvarez centra su atencion en la institucién que representé un
papel sefiero en la expansién y transformacién de la produccion en
Chile. El autor pretende justipreciar la importancia que tuvo la Corfo
en el proceso de transformacién de la industria manufacturera en el
siglo XX y describir las caracteristicas principales de su labor, tanto en
lo que se refiere a aspectos de dindmica interna como en las
relaciones que estableci6 con otros agentes publicos y privados del
sistema productivo.

Alvarez concluye que Corfo fue un inversionista de importancia
en el periodo 1939-1973, a juzgar por las empresas en cuya creacién
participé que dan cuenta de cerca de 20% del aumento del producto
industrial en el periodo. Entre 1974 y 1983, aunque la institucion casi
no desarrolld nuevas inversiones, esas empresas registraron en
promedio mayor dinamismo que las demas.

Caracteristica que distingue a Corfo de otras instituciones
andlogas de América Latina es la importancia que atribuy6 a las
actividades exportadoras, sobre todo desde fines del decenio de 1950
hasta 1973. En efecto, el peso de las empresas creadas con
participacién de Corfo es mayor en las exportaciones que en la
produccién. Esa politica constituye todo un éxito estratégico, pues
cuando se pusieron en marcha esos proyectos no formaban parte ain
del sentido comin empresarial.
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Parte importante de las iniciativas empresariales de Corfo
sobrevivieron a condiciones muy adversas para la industria como las
derivadas del proceso de apertura del decenio de 1970. Ello indicarfa
que, al contrario de lo que a veces se afirma, las decisiones de
asignacién de recursos de inversién de Corfo fueron en su mayoria
eficientes.

La capacidad de accién que mostré Corfo en el periodo 1939-
1973 es la suma de caracteristicas que se fueron formando a largo
plazo: alto nivel de autonomfa de decisién; el hecho de ser un
organismo de accién directa, y la aplicacién de dos 16gicas
complementarias: una que trascendia el corto plazo para buscar el
potencial del pais y la forma de realizar ese potencial en la realidad,
y otras que llevaba adelante iniciativas sin importar el régimen de
propiedad resultante. En el periodo 1973-1988, gran parte de esas
caracteristicas desaparecieron y Corfo dej6 de ser un protagonista con
capacidad de decision en el sistema industrial.

En general, la Corporacién de Fomento fue un protagonista
importante en la construccién del sistema productivo nacional cuando
hubo consenso nacional sobre el rumbo que debia llevar el desarrollo
econémico. Cuando decayé ese consenso, la institucién se transformé
en una dependencia mas del gobierno central.

En el periodo estudiado se desarrollaron muchas iniciativas que
provocaron un gran cambio en la estructura de la produccién nacional
Yy, por consiguiente, en los agentes que capitanean la actividad
econdmica. La participacién de Corfo fue importante —sobre todo en
algunos sectores, como industrias forestales, pesqueras y fruticolas—.
Hubo errores y aciertos como en todo proceso de aprendizaje de una
sociedad que aspira a elevarse a niveles superiores de desarrollo
econémico y hace frente a tareas desconocidas. Lo aprendido en
distintos dominios estd hoy incorporado en los agentes productivos y
forma parte de sus decisiones futuras. Este es probablemente el menos
visible, pero quizas uno de los mayores aportes de la labor de Corfo
al desarrollo de la produccién en Chile.

En el tercer trabajo, "Impacto tecnoldgico y productivo de la
minerfa del cobre en la industria chilena 1955-1988", Jean Jacques
Duhart examina la articulacién productiva, centrandose en la relacién
entre la mineria del cobre y la industria manufacturera. El objeto del
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estudio es analizar el impacto directo que tuvo la mineria del cobre
sobre el dinamismo, la incorporacién de progreso técnico y la
competitividad de los segmentos de la industria chilena que le
proveian de bienes y servicios en el periodo 1955-1988.

Concluye que, en general, en ese periodo, la mineria del cobre
contribuyd a impulsar la industria de bienes intermedios
especializados, de bienes de capital y de servicios de ingenieria. Sin
embargo, en términos cuantitativos ese efecto sélo alcanz6 una
magnitud apreciable hacia fines del decenio de 1960 y se intensifico
en el de 1980. El impacto de la mineria del cobre sobre la industria
proveedora nacional no ha sido tan importante como cabria esperar
dada la significacion de ese sector en la economia nacional y el
tamafo que tiene comparado con el de otros paises mineros, sobre
todo en lo que toca a la fabricacién de equipo y maquinaria para la
mineria.

El impulso de la mineria ha operado en la préctica por efecto
de demostracién, al introducir al pais nuevos productos y tecnologias
y ponerlos al alcance de las empresas locales; por imponer mayores
exigencias técnicas y nuevas normas de produccion a sus proveedores;
por la ampliacién de mercados, en condiciones de menor proteccion
relativa primero, y, més tarde, de ardua competencia externa; y,
también, al promover directamente la integracién parcial de
fabricantes extranjeros con productores nacionales. La interaccion
entre la minerfa del cobre y la industria ha significado para esta tltima
un estimulo inequivoco y permanente —aunque de magnitud variable—
para la incorporacién de progreso técnico. Las firmas que proveen a
la minerfa del cobre tradicionalmente han estado entre las ramas mas
eficientes y modernas de la industria nacional, siempre a la vanguardia
en sus producciones; aunque se han volcado preferentemente al
mercado interno, han estado expuestas a una competencia externa
mayor que muchos otros sectores de la economia.

Una segunda conclusién de orden general, se refiere a los
factores principales que han condicionado la relacién entre la mineria
del cobre y la industria. Entre estos figuran el nivel de actividad y el
ritmo de inversiones de la mineria, asi como el tipo de politica y la
intensidad de la accién —tanto publica como privada— aplicada a la
vinculacién productiva entre ambos sectores, aparte de los factores
macroeconémicos, que sin duda han sido decisivos.
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Los periodos de aceleracién del proceso de integracién entre la
mineria del cobre y la industria proveedora coinciden con periodos en
que se establecen o refuerzan politicas explicitas y se intensifican y
diversifican las medidas para promover ese vinculo. Las politicas y
medidas en general han tenido buenos resultados, observéandose una
respuesta rapida y eficaz de las empresas proveedoras, tanto
nacionales como extranjeras. Se aprecian asi dos grandes momentos
de auge, de 1965 a 1970, el primero, y después de la crisis de 1982-
1983, el segundo, con un largo interregno en que fueron abandonadas
gran parte de las iniciativas anteriores.

En todo caso, el estudio muestra que, para ascender a niveles
superiores de articulacién entre la minerfa del cobre y la industria
proveedora es preciso que se conjuguen varias condiciones. Entre ellas
figuran: un marco macroeconémico estable con un nivel de apertura
razonable al exterior, que favorezca una sana competencia y permita
a la industria nacional facil acceso a las tecnologias, componentes y
financiamiento externos; el desarrollo de una capacidad tecnoldgica
minima en las industrias (metalmecénica, quimica) y servicios;
presencia importante de la ingenierfa nacional en la administracién y
en el disefio de proyectos de las empresas mineras; existencia de
instituciones especializadas y legitimadas en el ambito de la
intermediacién y de la informacién (conocimiento de la demanda de
sectores usuarios, sobre la capacidad de la industria, y contactos
personales); y voluntad politica, en los més altos niveles del gobierno,
para fortalecer una industria de apoyo competitiva.

Hay bastante consenso en que el proceso de integracién de la
mineria con la industria se encaminé en la direccién correcta en el
decenio de 1980, en la medida en que se reunieron varias de las
condiciones anteriores. Para intensificar esa integracién en el futuro
y consolidar una industria proveedora de mayor especializacién con
una tecnologia mas elevada en que cobren mayor importancia algunas
lineas de equipo y maquinaria minera, habra que tomar una serie de
nuevas iniciativas. Estas apuntan a superar las dificultades principales
que enfrenta la industria para abastecer al mercado minero, asi como
a otros sectores exportadores claves, y que pueden volverse criticas en
un plazo cercano, como la insuficiente capacidad de concepcion y
disefio de productos y de comercializacién de los productores locales;
escasa predisposicion y experiencia para formar consorcios o suscribir
acuerdos de complementacién industrial; inexistencia de mecanismos
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de financiamiento para apoyar la compra de bienes de capital
fabricados en el pafs; y escasez creciente de personal técnico y
trabajadores calificados.

Para terminar, en "El proceso de diversificacion de
exportaciones en Chile de 1960 a 1988", Carlo Pietrobelli analiza los
distintos factores explicativos, institucionales y de politica econémica
que explicarian la evolucin de las exportaciones en los dltimos treinta
afios: establece distintos periodos, formula un conjunto de hipétesis
y luego, apoyéndose en una encuesta a una muestra de empresarios,
intenta evaluar su verosimilitud y pertinencia. Se ofrece una visién
holistica del surgimiento de nuevos rubros de exportacién, con énfasis
en los productos de mayor valor agregado. El autor considera distintas
dimensiones en la posible explicacién de este proceso, a saber: las
condiciones histéricas; las politicas macroecondmicas; las politicas de
fomento a la exportacion; los aspectos tecnoldgicos; las reformas
administrativas e institucionales; y las condiciones externas.

Pietrobelli concluye que el crecimiento y la diversificacion de las
exportaciones no fue sélo el resultado del buen manejo
macroeconémico de los tltimos afios del decenio de 1980, ni
consecuencia tnicamente de la explotacién de la mano de obra
mediante el pago de bajos salarios, el empleo temporal y los despidos
faciles; deben incluirse también en la explicacién variables
estructurales ¢ histdricas, asf como cambios institucionales.

Con todo, el proceso de diversificacién de las exportaciones no
es todavia satisfactorio, sobre todo tomando en cuenta el valor
agregado relativamente bajo de la mayoria de las nuevas
exportaciones. Presenta, por lo tanto, una serie de recomendaciones
de politica para profundizar y hacer més sostenible el proceso de
diversificacién de las exportaciones, que se dirigen a la capacidad de
incorporacién de progreso técnico, a los cambios institucionales, a la
necesidad de contar con politicas selectivas y a una politica de
insercién internacional diferente.

La experiencia recogida en este estudio hace dificil extraer
conclusiones sencillas o unidimensionales acerca del éxito del modelo
chileno. Muestra que la transformacién de la produccién en Chile es
un proceso con rafces histéricas profundas, a menudo de curso
irregular por la inestabilidad de las politicas econ6micas. Queda en pie
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la conjetura de que los costos econémicos y sociales asociados a ese
proceso se originan en una falta de concertacién entre el Estado y los
agentes privados. Se sugiere que un proceso de transformacién de la
produccion exige que el Estado cumpla un papel activo en la
bisqueda de esa concertacién, con politicas flexibles y selectivas. En
el caso de Chile se advierte la necesidad de intensificar y consolidar
el proceso de transformaci6n de la produccién.

Este estudio puede servir de base para el disefio y ejecucién de
trabajos similares en otros paises de la regién, asf como el examen de
las estrategias y politicas orientadas a favorecer la transformacién de
la produccién y a elevar la competitividad internacional.
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I. CONDICIONES DETERMINANTES DEL CRECIMIENTO
Y DE LA COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL

1. El crecimiento y la competitividad internacional

El crecimiento —entendido como el incremento sostenido de los
niveles de actividad econémica— y la competividad internacional
—capacidad de la economia para penetrar en los mercados
internacionales o para sustituir importaciones— son dos criterios
fundamentales para evaluar el buen desempefio de una economfa.
Actualmente se considera que la eficiencia en ambos procesos es
imprescindible para garantizar el desarrollo econémico y social de los
paises. En los paises de la region, caracterizados por un alto
endeudamiento, y por mercados internos deprimidos y pequefios, que
necesitan abastecerse de algunos bienes y servicios que dificilmente
pueden proveer los productores locales, la competitividad
internacional parece el instrumento mas eficaz para crecer.

Hay dos tipos de mecanismos para lograr la competividad
internacional y el crecimiento. Por un lado estdn los "mecanismos
espurios” que, pudiendo ser eficaces y funcionales a corto plazo, a
largo plazo resultan insostenibles o suponen el riesgo de
empobrecimiento, si no se acompafian de mecanismos auténticos.
Entre los mecanismos espurios figuran: el proteccionismo, que
favorece la sustitucién de importaciones, pero impone un costo a los
consumidores; €l subsidio permanente a las exportaciones, que facilita
la penetracién de los mercados externos, a costa de un sacrificio fiscal
y tributario; la sobrevaloracién de la divisa o la depresién de los
salarios, que favorecen en general la produccién de los sectores
transables, a costa de un mayor precio para los consumidores o de un
deterioro en la situacion de los asalariados; y la explotacién abusiva de
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los recursos naturales, que siendo una forma facil de aprovechar las
ventajas comparativas naturales, si no estd acompafiada de progreso
técnico, a largo plazo es empobrecedora por el agotamiento de los
recursos y el proceso natural de sustitucién que se origina con la
aparicién de nuevos productos y procesos.

Los mecanismos auténticos son en esencia dos: la inversién, es
decir la destinacion de recursos a ampliar la base productiva, tanto de
infraestructura fisica como de capital humano; y la innovacién
tecnoldgica, a saber, la aplicacién de la capacidad creadora y el
conocimiento humano a las actividades productoras. Ambos
mecanismos o procesos (ya que acontecen en el tiempo) son
determinantes para la transformacién de la estructura productiva, de
su nivel de actividad y de su competitividad. Son complementarios,
pues la inversion es un instrumento utilizado en general para
incorporar el progreso técnico, mientras que la innovacion tecnoldgica
suele ser esencial para que las inversiones sean realmente productivas.
En ambos casos los protagonistas principales son las unidades
productoras (las empresas). La magnitud y la eficiencia de los procesos
que ellas llevan adelante dependen de gran nimero de variables,
entre ellas el marco sociopolitico, el contexto internacional, las
politicas econdmicas, la institucionalidad publica y juridica, el sistema
cientifico y tecnoldgico y la estructura de los mercados.

2. La inversion y la innovacién tecnolégica

Aunque esos factores han sido objeto de intensos estudios tedricos, no
se conoce con exactitud la forma en que influyen sobre la inversion y
la innovacién tecnoldgica. De alli la necesidad de emplear casos reales
como fuente de inspiracion y medio de contrastar las teorias
imperantes. En alguna medida es lo que se intenta hacer en las
secciones siguientes: el sujeto de anélisis es la experiencia chilena de
los ultimos decenios.

‘Para contar con un marco conceptual de referencia, se ha
utilizado el modelo resumido en el cuadro 1. En el caso de la
inversién, el concepto envuelto es el de recursos o capitales
invertibles. En el caso de la innovacién tecnolbgica, es la tecnologia,
en la cual se incluyen los procesos fisicos y quimicos incorporados en
productos y maquinarias, asi como las técnicas de administracién de
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los recursos humanos. En ambos procesos se distinguen factores de
oferta y de demanda. Para la inversién los factores de oferta
principales son las fuentes de ahorro. Para la innovacién tecnoldgica,
son las fuentes generadoras de conocimiento tecnoldgico, ya sean
locales o extranjeros. Los factores de demanda para ambos procesos
son, respectivamente, la disposici6n a invertir y la disposicién a
innovar de las empresas, ya sean privadas, plblicas o extranjeras.
Condicionantes de la forma en que ambos procesos se realizan, asi
como de su magnitud y eficiencia son, entre otros, el medio politico,
social e internacional, las politicas econdmicas, la institucionalidad
publica y juridica, el sistema financiero, el sistema cientifico y
tecnolégico y la estructura de los mercados.

Cuadro 1

MODELO CONCEPTUAL SOBRE LAS CONDICIONES
DETERMINANTES DE LOS PROCESOS DE INVERSION
E INNOVACION TECNOLOGICA

Proceso de inversién | Proceso de innovacién
tecnoldgica
Elemento Recursos invertibles | Conocimiento técnico
basico (capitales) (tecnologia)
Factores de Fuentes de ahorro Fuentes de tecnologia
oferta (excedentes) (local o extranjera)
Factores de Disposicion a invertir | Disposicién a innovar
demanda de empresas de empresas privadas,
privadas, piblicas, publicas, extranjeras
extranjeras
Condicionan- | Marco sociopolitico y cultural, magnitud e
tes de la institucionalidad piblica y legislativa, politicas
eficiencia del | econémicas, sistema financiero, sistema
proceso cientifico y tecnolégico, estructura de
“ / mercados, etc.
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II. EL CRECIMIENTO Y LA COMPETITIVIDAD
EN LA ECONOMIA CHILENA

1. El crecimiento y la competitividad internacional

La evolucién de la economia chilena ha sido poco satisfactoria, tanto
en términos de crecimiento como de competitividad internacional,
incluso en comparacién con otros paises de la regién. Entre 1950 y
1987 el producto nacional creci6 a una tasa de 3.3% anual, inferior al
4.7% logrado por América Latina en su conjunto y a las tasas de la
mayorfa de los paises considerados en forma individual (véase el
cuadro 2). Esa situacién desmedrada fue caracteristica casi constante,
que se agravo en el decenio de 1970. Sin embargo, en los ditimos afios
la economia chilena ha mostrado una capacidad de recuperacion de
la crisis de la deuda externa superior a la de los demés paises.'

En cuanto a su colocacién en el mercado internacional, Chile ha
sido tradicionalmente muy competitivo en el sector minero, en
especial del cobre, —donde goza de grandes ventajas comparativas
naturales— y poco competitivo en la mayorfa de los demés sectores.
Hasta 1970 més del 80% de las exportaciones correspondian a
productos mineros (cobre, salitre, hierro, molibdeno y otros); en la
actualidad siguen representando més de la mitad del total exportado
(véase el cuadro 3). Sin embargo, hay otros sectores vinculados
también con los recursos naturales, que han ido penetrando
progresivamente en los mercados internacionales. Entre ellos destacan
los productos forestales (rollizos, celulosa, papel y maderas); los
pesqueros (harina de pescado), que en los aiios sesenta iniciaron un
proceso de expansion creciente mantenido hasta ahora; y la fruta, que
empezé a ganar fuerza en el decenio de 1970 y ha seguido
desarrolldndose. Otros productos de exportacion no tradicionales han
evolucionado al vaivén de los sucesos macroecondémicos; aunque e€n
los tltimos tres afios han experimentado un fuerte crecimiento, siguen
constituyendo una proporcién muy baja de las exportaciones totales.

Uno de los principales propulsores del crecimiento en el periodo
1930-1970, fue la industrializacién basada en la sustituciéon de
importaciones. En un primer momento el acento se puso en la
sustitucién de bienes de consumo simple —alimentos, vestuarios y
productos de cuero, madera y caucho— pero poco a poco el abanico
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se fue abriendo a productos més complejos, entre ellos los
farmacéuticos y los textiles en los afios treinta y cuarenta; el acero, el
petrleo y el azicar en los afios cincuenta; y los productos
metalmecénicos (armaduria de automéviles, linea blanca y otros), de
caucho (neumaticos), petroquimicos y electrénicos en los afios sesenta.
Sin embargo eran débiles las bases de esa aparente alta competitividad
y buen desempefio del sector industrial, pues se sustentaban en gran
medida en politicas muy proteccionistas, que inclufan prohibiciones de
importaci6n, aranceles, exigencias de depésito previo exorbitantes
(10 000% del valor del producto era corriente) y diversas trabas
burocraticas. Asf al menos lo sugieren las tragicas consecuencias en el
sector de la apertura acelerada impulsada por el gobierno en el
decenio de 1970. Entre 1971 y 1977 la participacién del sector
manufacturero en el producto decay6 de 24.4% a 21.7%, reduciéndose
el valor agregado por el sector en un 16.5%. Luego de la recesién de
1982-1983 y en un sistema de economia abierta (pero con un tipo de
cambio alto) la sustitucién de importaciones industriales ha vuelto a
constituirse en un factor vital de crecimiento.?

El sector agricola ha registrado una baja competitividad en el
mercado internacional en este siglo. Al iniciarse el decenio de 1940 se
consolidé una situacidn deficitaria en su balanza comercial que fue
ampliéndose y constituyé motivo de preocupaci6n de las autoridades
econémicas. Salvo algunos cultivos que generaban excedentes
exportables (hortalizas, frutas, leguminosas) y otros en que la
sustitucion de importaciones representé un papel positivo (arroz,
oleaginosas y remolacha) hubo una creciente dependencia de los
productos importados, sobre todo cereales. El problema se agrave a
fines de los afios setenta, pese al surgimiento de la fruticultura. Sélo
en el decenio de 1980 se logré un superdvit en este sector
tradicionalmente deficitario.
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Cuadro 3

PARTICIPACION SECTORIAL DE LAS EXPORTACIONES
(por cientos)

1950 1960 1970 1980 1987
Mineros (82.1) (86.6) (85.5) (59.3) (49.8)
Cobre : 0 684 755 461 428
Salitre y yodo 257 82 1.9 1.9 1.9
Hierro 24 7.9 6.0 3.4 1.9
Molibdeno - 14 1.5 2.8 1.5
Otros 4.0 0.6 0.6 5.2 1.7
Agropecuarios (129) (5.1) @E.1) (7.3) (15.2)
Agricolas 5.6 35 2.0 52 118
Pecuarios 4.3 1.5 0.7 0.8 1.1
Forestales 3.0 0.1 0.1 0.0 0.0
Pesca - 0.1 0.1 1.2 24
Industriales (49) (83) (11.6) (33.4) (349
Alimenticios a/ 1.2 1.6 2.6 80 118
Bebidas 0.6 0.1 0.2 0.5 0.5
Maderas 0.2 0.4 0.8 6.3 4.2
Papel y Celulosa -- 1.2 30 6.2 7.0
Quimicos 0.6 0.6 1.0 35 2.0
Metales basicos 1.4 3.7 2.1 6.0 6.7
Maquinarias 02 03 0.7 14 07
Mat. transporte - 00 05 0.9 06
Otros - 44 0.8 0.6 14
Exportaciones sobre
el PIB 222 157 206 23.7 335

Fuente: Banco Central de Chile.
a/ Incluye harina de pescado.
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2. La inversion y la innovacién tecnolbgica

Como cabfa esperar, la evolucién insatisfactoria de la economia
chilena en cuanto a crecimiento y competitividad internacional se
refleja en débiles procesos de inversién e innovacion tecnoldgica.

La tasa de inversién media entre 1950 y 1987 fue igual a 16.1%,
mientras que en América Latina alcanzaba un 20.5%. Fue
particularmente baja en los dltimos veinte afios, cuando también
experiment un lento crecimiento de la economia. A partir de 1984
ha habido un resurgimiento sostenido de la economia, pero la
inversién apenas comienza ahora a recuperarse (1989). Para los
préximos afos, las principales empresas han previsto grandes
proyectos de inversion.

Los bajos niveles de inversién son sélo parte del problema y
quizé no el de mayor envergadura. De hecho las cifras presentadas no
incluyen la inversién destinada a enriquecer el capital humano —sobre
todo en la educacién— que tradicionalmente fue considerable. Otro
problema es el bajo rendimiento de la inversi6n realizada. Mientras en
América Latina su rendimiento medio en 1950-1987 fue de 25%, en
Chile sé6lo llegd a 18%.> Unos dos tercios del menor crecimiento de
Chile se explica por la més baja inversién y un tercio por su menor
rendimiento. Seguramente entre los factores que han influido en el
menor rendimiento de la inversién, tiene que haber representado un
papel predominante, la incorporacién lenta e ineficiente de las
innovaciones tecnoldgicas, a los procesos productivos.

El cuadro 4 muestra otras comprobaciones del lento ritmo de
acumulacién de capital fisico y de incorporacién del avance técnico.
En el periodo 1945-1974 1a masa de capital creci6 3.3% al afio en
Chile y 5.2% en una muestra de seis paises de la regién. En el mismo
perfodo el remanente (asociado al progreso técnico) contribuy6 con
un 1.0% al crecimiento del producto nacional, mientras en los demas
paises la contribucién fue de 1.5%. No es extrafio entonces que el
producto total haya crecido en un 3.8% anual en Chile y en un 5.1%
en los demds paises.
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Una tercera prueba de la lenta incorporacién del progreso
técnico se basa en las estimaciones sobre el gasto en investigacion y
desarrollo para algunos paises americanos (véase el cuadro 5). S6lo el
0.2% del producto nacional chileno se destina a esas actividades, cifra
muy inferior no sélo a los altos indices registrados en los paises mas
desarrollados, sino a fndices mas bajos de otros paises de la regién.!

Cuadro 5

GASTOS EN INVESTIGACION Y DESARROLLO EN
PAISES SELECCIONADOS

Gasto en investigacion

y desarrollo Por ciento del
Pais (millones de ddlares) PIB
Estados Unidos 65 000 2.5
Canadi 1200 1.1
Brasil 800 0.8
México _ 600 0.7
Argentina 400 0.6
Venezuela 250 0.4
Colombia 90 0.3
Chile 75 0.2
Cuba ' 50 : 0.25

Fuente: Aaron Segal, "Science, technology and Western Hemisphere
governance", Governance in the Western Hemisphere, V. P. Vaky
(comp.), Nueva York, Praeger, 1984, p. 472.

III. EL PROCESO DE INVERSION

Para explicarse los bajos niveles de inversién en Chile es necesario
conocer las causas de la floja actuacién del sector privado desde el
decenio de 1940. Hasta 1970 los principales proyectos de inversion
que ampliaban la base industrial del pais eran realizados directamente
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por el Estado o contaban con su apoyo técnico y financiero. Entre
ellos figuraban grandes proyectos como la electrificacién del pafs y el
desarrollo de la siderurgia (con participacién del sector privado) y de
la industria petrolera; pero también otros de menor magnitud, que
fueron igualmente importantes para el proceso de industrializacién. El
surgimiento y posterior desarrollo de las industrias azucarera,
metalmecénica, petroquimica, de la celulosa, pesquera e incluso la
fruticultura, se explica en gran medida por las inversiones estatales. El
sector privado nacional representé también un papel secundario en el
sector minero, en que las empresas cupriferas extranjeras y el Estado
fueron los principales protagonistas.

En esa evolucién influyeron factores tanto de oferta como de
demanda de recursos invertibles. Con relacién a la oferta, lo que més
se ha recalcado en la historia econ6mica de Chile es lo siguiente:

* El sector privado nacional era pobre, pues las actividades
exportadoras con mayor capacidad de generar excedentes, en especial
la mineria, estaban controladas por empresas extranjeras o por el
Estado. Los extranjeros o el Estado, se beneficiaban de los tributos a
la exportacion, y eran los agentes en mejor condicién para emprender
grandes proyectos de inversién y para conseguir préstamos externos
a largo plazo.

* El escaso desarrollo del sistema financiero hacia dificil
acumular capitales privados para proyectos de gran magnitud y
desalentaba el ahorro de las personas.

* Predominaba en Chile una cultura derrochadora, sobre
todo entre las familias de mdés altos ingresos, que imitaban los
patrones de consumo de los paises desarrollados, pero no su afén de
ahorro y de acumulacion.

*  Existia un sistema previsional que desvinculaba los
beneficios futuros de los aportes individuales y una virtual gratuidad
de los servicios publicos, como salud, educacion, e incluso vivienda, a
veces, lo que restaba interés al ahorro de las personas.

* Las tasas de interés real negativas, fruto de una inflacién
alta y persistente —mecanismo de tributacién favorecido por los
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gobiernos de la postguerra para impulsar sus proyectos de
industrializacién— deprimian el ahorro privado.

Sin desconocer que estos factores obstaculizaron en distinto
grado el proceso de inversién, parece que ha sido menor su incidencia
en los bajos niveles de la inversién privada que lo que corrientemente
se ha supuesto.

En comparacién con otros paises, el sector privado chileno era
pobre. Quizé por ello haya tenido el Estado que realizar algunas obras
con grandes exigencias de inversién, que rebasaban sus posibilidades
normales.”> Sin embargo, segufa siendo considerable su capacidad de
generar excedentes y ahorro, incluso en la agricultura, aunque en
forma decreciente, pues se habia quedado rezagada en el proceso de
modernizacién y las politicas econdmicas le eran desfavorables.
También vale para la mineria, donde el sector privado nacional tenia
alguna presencia, para el comercio, para la banca, y, en forma cada
vez més significativa, para el sector industrial, que generaba crecientes
rentas a los inversionistas. Por otra parte, aunque en forma
esporddica, segin las fluctuaciones macroeconémicas, €l Estado
concedia generosos créditos al sector productivo.

El sector financiero no era tan subdesarrollado. Coexistian el
Banco Central, alrededor de 30 bancos comerciales privados, un banco
estatal, dos bolsas de comercio, varias casas de seguro, instituciones de
ahorro hipotecario y ahorro previsional, ademéis de la Corfo.®
Aunque el papel del sector financiero como intermediario entre
ahorrantes e inversionistas pudo ser deslucido, sobre todo cuando la
inflacién se apoderaba de la economia, habia otros mecanismos para
cumplir esa funcién. La reinversién de utilidades y la formacién de
grupos econdémicos —muchas veces ligados al sector bancario—
compensaban la debilidad del sector financiero. Prueba de la escasa
vinculacién entre el proceso de sofisticacién del sistema financiero y
el volumen de ahorro es la experiencia de los afios setenta, cuando la
liberalizacion y el desarrollo extraordinario del sistema no aumentaron
el ahorro, sino que por el contrario expandieron el consumo,
financiado con ahorro externo.

Aunque se advierte una mayor propensién al consumo en las
clases dominantes del pafs en comparacién con paises més
desarrollados, dificilmente se sostiene que eso haya sido causa de los
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bajos niveles de inversién. Hay pafses con niveles de desarrollo
semejantes al de Chile, cuyos capitalistas han exhibido tanto afén de
acumulacién y de ahorro como los capitalistas de paises mds
avanzados. Més razonable parece la hip6tesis de que diversos factores
vinculados con la estructura econémica de Chile desalentaron la
inversién y se tradujeron en un menor nivel de ahorro,

Aunque el sistema previsional y la gratuidad de los servicios
publicos redujeron la necesidad de ahorrar de las personas aseguradas,
importantes grupos de la poblacién no eran beneficiarios, mientras
que para las familias con mayor capacidad de ahorro, esas prestaciones
eran de escasa importancia en relacién con sus ingresos totales.
Aunque esos factores explican en parte el ahorro negativo de las
personas, el ahorro privado total de Chile, —incluso las utilidades no
distribuidas y las fugas de capital no registradas por las cuentas
nacionales— era muy superior a los beneficios que proveifan la
prevision y los servicios publicos. -

La tasa de interés del sistema financiero en la postguerra fue
persistentemente negativa, pero no pueden atribuirse a ella los bajos
niveles medios de ahorro, ya que se trata de una sola entre las muchas
tasas de interés de que depende la distribucién de la riqueza entre el
consumo presente y el consumo futuro. Més que deprimir el ahorro,
provocé un proceso de sustitucién del ahorro personal por activos con
mayor rentabilidad y deprimié el nivel de actividad del sistema
financiero. Por otro lado, como lo establece la teorfa microecondmica,
no es claro que el ahorro dependa positivamente de la tasa de interés,
pues el efecto riqueza puede predominar por sobre el efecto
sustitucion entre consumo presente y consumo futuro. Nuevamente se
comprueba esta tesis con la liberalizacién financiera de los afios
setenta. Las altisimas tasas de interés reales alcanzadas (sobre 50% de
interés real anual) no aumentaron el ahorro privado total, pero sf el
ahorro financiero. El desarrollo del sector financiero y sus tasas de
interés tienen mucho més incidencia en la eficiencia que en la
magnitud del proceso de inversién.

Para explicar los bajos niveles de inversion del sector privado,
los factores que han deprimido la disposicién a invertir de ese sector
(es decir, los factores de demanda) son mas importantes que los
factores de oferta. Al respecto conviene recordar que el equilibrio
clasico entre ahorro e inversion es una igualdad ex-post facto. Ex-ante
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el interés en invertir puede diverger de la predisposicién a ahorrar.
Segiin este argumento, —de corte keynesiano—, en el sector privado
nacional el factor limitante en la época de postguerra fue la baja
disposici6n a invertir y no la escasez de ahorro.” Debido a elementos
estructurales de la economia chilena y de su medio sociopolitico, el
sector privado tradujo en mayor consumo y en fuga de capitales parte
de su propensién natural a invertir. Las empresas extranjeras se
comportaron en forma no muy distinta. En cambio, el Estado, como
inversionista, supli6 las deficiencias de esos dos grupos, aunque su
accidn, asi como la de los propios empresarios privados, contribuy6 a
enrarecer el clima de inversién que enfrentaban las empresas.

La disposicién de una empresa privada a invertir en un proyecto
depende fundamentalmente de la rentabilidad prevista y del riesgo que
supone en comparacién con otros proyectos. Diversos elementos de
la economia y de la sociedad nacional influyeron negativamente sobre
la apreciacién empresarial de la rentabilidad y del riesgo de los
proyectos que eran rentables objetivamente desde el punto de vista
social.

El primer factor fue la inestabilidad estructural de una economia
dependiente en extremo de un solo producto de exportacién, —el
cobre—, sobre cuyo precio fluctuante y su volumen de produccion el
pais no tenfa casi ningin control. Eran asi muy dificil de predecir los
precios de las divisas y de los productos importados, la probabilidad de
tener acceso a ellos en el futuro, ya fuesen bienes de capital o bienes
intermedios, y los niveles de actividad. El riesgo de los proyectos
naturalmente se incrementaba y su conveniencia decaia.

A la inestabilidad externa se sumaba la inestabilidad de las
politicas econdmicas y del sistema legislativo que regulaba las
actividades econdémicas. La inflacion, las decisiones administrativas que
modificaban arbitraria y frecuentemente los precios relativos de
bienes, servicios y factores, las trabas burocraticas que debian
imponerse para asignar el crédito piblico o las divisas, las condiciones
preferenciales que se concedian a algunas firmas para importar
insumos, pagar impuestos o fijar precios, todos eran factores que
afectaban la eficiencia y la magnitud del proceso de inversion. El
problema surgfa no tanto por ser politicas y legislaciones que
implicitamente favorecian a algunos sectores sobre otros (es bien
sabido que no existen politicas neutras) sino principalmente por ser
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politicas y leyes inestables y modificables. Al advertir que la
rentabilidad de un proyecto dependfa de las decisiones administrativas
de las autoridades més que de su conveniencia econémica, para los
empresarios pasaba a ser mis importante presionar al Estado que
preocuparse por invertir productivamente. El mejor proyecto era
aquel que significara el menor aporte posible de capital propio —ojala
todo fuera un préstamo estatal subvencionado— y el trato mis
preferencial que pudiera obtenerse. Pero el crédito estatal era
limitado. El problema era critico para las empresas mas pequefas que
tenian un acceso mds dificil a los circulos de poder politico o
econdmico. En consecuencia, los empresarios y el pais en general,
gastaban muchos recursos en actividades no productivas: tramites en
ministerios, el Banco Central, bancos comerciales o aduanas, o pago
de los funcionarios que debian sostener esos tramites. Esos gastos no
contribuian ni al consumo ni a la inversidn productiva.

La configuracién y la evolucién del sistema sociopolitico también
atentaron contra la inversion privada, porque restaron legitimidad
social a los empresarios y porque su progreso se logré a costa del
dinamismo econdémico. En una situacién de lento crecimiento
econémico —al menos en relacién con las expectativas—, de grandes
desigualdades econdmicas, de relativo empate politico entre los grupos
sociales y de exacerbada ideologizacién, predominaba en la poblacién
una percepcion de Chile como un juego de suma cero: un grupo podia
mejorar sélo a costa del otro. Asi las cosas, y dada la imagen de
debilidad que proyectaban, no era raro que los empresarios se
sintieran amenazados, maxime si ¢l tema de la reforma agraria y las
expropiaciones rondaba en el ambiente. La disposicién a emprender
proyectos de gran magnitud era baja y sélo mejoraba cuando el Estado
estaba dispuesto a proporcionar su apoyo y garantia. Se fue asi
alimentando un circulo vicioso que tenfa dificil solucién: el sector
privado no invertfa porque se sentia amenazado por el sistema, y las
amenazas crecian porque el sector privado no invertia.

Los empresarios, los trabajadores y los demés grupos sociales
entregaron al Estado el papel de arbitro en los conflictos sociales y
distributivos. Aunque su desempeiio en el dmbito politico fue
relativamente satisfactorio, lo logrd a costas del proceso de inversion,
no porque la opcién entre progreso politico y progreso econémico
fuera inevitable, sino por culpa de las rigideces del sistema politico y
los mecanismos particulares empleados para zanjar los conflictos. La
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aplicacién sucesiva de mecanismos de precios y salarios —controlados
justamente para frenar la inflacién— en respuesta a las presiones de
empresarios y trabajadores, las leyes desfinanciadas y los servicios
publicos y previsionales subvencionados para los sectores maés
organizados, fueron en dltimo término causa fundamental de la
inestabilidad de las politicas econémicas y del sistema legislativo. La
impericia de las autoridades econémicas tuvo s6lo una pequeia parte
de la culpa. Con frecuencia la opcién escogida fue la mejor entre las
pocas que permitia el sistema institucional.

Afectd la disposici6n a invertir la estructura monopolista de los
mercados nacionales, en especial de los sectores potencialmente més
dindmicos de la industria, a lo cual contribuyeron la reducida
dimensién de la economia interna, el proteccionismo prolongado en
exceso, la colusién entre productores —favorecida por la concentrada
estructura social del pais—, el acceso desigual al crédito y las
disposiciones que restringfan la competencia o dificultaban el acceso
a los mercados. Aunque en un comienzo las medidas proteccionistas
fueron muy eficaces en promover nuevas inversiones y en ampliar la
base industrial del pais, al consolidarse una situacién monopolista
disminuy® la presion por invertir. Teniendo asegurada una rentabilidad
aceptable, sin enfrentar una seria competencia, las empresas no tenian
mayor urgencia por invertir en nuevos equipos 0 procesos. Era
suficiente y mucho mas facil realizar ampliaciones marginales de las
plantas existentes. Tampoco sentfan mayor presién por buscar
mercados de exportacién, proyectos que por lo demds suponian
mayores riesgos que los que las empresas estaban dispuestas a correr
por si solas.

Otro elemento, sin relacién directa con los empresarios privados,
que también contribuyé a reducir la disposicién a invertir en la
economia nacional fue la propiedad extranjera de la gran mineria del
cobre. Aunque en un principio el aporte tecnoldgico y de capital de
esas empresas hicieron posible el surgimiento de la industria, la
propiedad extranjera se convirtié en obstaculo para nuevas inversiones
por los crecientes conflictos originados ante el deseo del Estado de
captar las rentas ricardianas del mineral. Primero se aplicaron
impuestos progresivos y tipos de cambio discriminatorios, que restaron
interés a las empresas en ampliar su produccién. Luego se negociaron
condiciones més favorables, en los afios cincuenta, pero las inversiones
no reaccionaron como se esperaba. La creciente sensacion de riesgo
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politico, alimentada por el auge de las ideas antiimperialistas, fren6 el
desarrollo del sector. Las nuevas negociaciones que convirtieron al
Estado en socio principal de la gran minerfa fueron ms eficaces para
ampliar la producci6n, pero no dieron fin al conflicto. Sélo con la
nacionalizacién se le puso punto final y se facilité el crecimiento
ulterior y competitividad creciente del sector.

Dado el contexto econémico y social en que se desenvolvia el
pais, no es extraiio que las principales inversiones que modernizaron
la estructura productiva del pais en el periodo 1945-1970 hubiesen
contado con la participacién del Estado, ya sea directamente creando
empresas publicas o indirectamente brindando apoyo al sector privado.
Las empresas privadas recurrian al Estado —institucién estable por
esencia— no sélo para aprovechar el apoyo técnico y financiero
preferencial que podia proporcionarles, sino también porque adquirian
asf un seguro contra riesgos, tanto econémicos como politicos. Hubo
ocasiones en que el propio Estado tuvo que presionar a las firmas
privadas para que emprendieran proyectos que parecian convenir al
pais.® En vista de la renuencia del sector privado por invertir, el
Estado asumi6 el papel de reactivador fiscal que recomienda el
modelo keynesiano en situaciones de demanda deprimida. Si el Estado
no hubiese actuado, posiblemente el dinamismo de la economia habria
sido menor que el efectivamente logrado. Sin embargo, fue la
actuacion del Estado causa fundamental del marco imperante, no
porque Estado y empresa privada sean intrinsicamente antagonicos,
sino por la forma en que se dio esa actuacién.

El papel creciente que el Estado fue asumiendo en este siglo
como promotor del desarrollo econémico y articulador de las
demandas sociales no fue una anomalfa nacional, ni una conspiracion
de agentes antiempresariales. Por el contrario, fue un reflejo de
ideologias y eventos de paises mas desarrollados, y respondia a los
diagnésticos y las necesidades de la época. Sucesos como el New Deal
estadounidense, la industrializacién soviética, el auge del
keynesianismo y los esfuerzos de reconstruccién de postguerra (Plan
Marshall), ejercieron una poderosa influencia en todo el mundo.
Algunos paises en que predominaron planteamientos similares
lograron entrar en un dindmico proceso de inversién y crecimiento.
Grupos politicos conservadores chilenos, intimamente ligados a los
grupos empresariales, compartieron el proyecto desarrollista del
Estado. Ademés de razones de tipo social que hacfan necesario una
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mayor presencia del Estado en funciones asistenciales y redistributivas,
también se requeria su participacién en proyectos de elevadas
exigencias de capital, largos horizontes de planificacion y grandes
externalidades. Esos proyectos eran demasiado arriesgados y poco
rentables para el sector privado, que, ademds, tenia cerrado el acceso
a los créditos blandos de las instituciones internacionales de
financiamiento, que favorecian a los clientes gubernamentales.

En general los proyectos realizados por el Estado fueron un
aporte positivo para la modernizacion del pais. A ello contribuy6 el
buen nivel técnico de los profesionales de Corfo y de las empresas
publicas y, al menos en una primera etapa, su relativa autonomia
respecto al suceder politico. Si bien es cierto que eran frecuentes los
resultados financieros negativos no lo eran tanto por ineficiencias
internas, sino mds bien por manejo politico de las tarifas y
restricciones externas a su funcionamiento, aparte de que el objetivo
explicito de muchas empresas no era su rentabilidad, sino su
contribucién al desarrollo de otras actividades productoras. Por lo
demis, los resultados negativos se dieron en general no en empresas
creadas por Corfo, sino en empresas con problemas que se arrastraban
por mucho tiempo (como los ferrocarriles o el salitre) o en empresas
privadas en falencia cuyo control habfa asumido el Estado, segtin era
costumbre.

Pero la inestabilidad econdémica generada por las politicas
publicas, fruto de errores de disefio o de las rigideces del sistema
institucional, la extraordinaria maleabilidad del marco legislativo, el
proteccionismo excesivo, los conflictos sociales, la creciente
polarizacién ideolégica y la inestabilidad politica, fueron elementos
que acompaiaron la intervencién del Estado en la economia y
lesionaron la disposicién a invertir del sector privado. A ello
contribuyd la propia accién de los empresarios, —que si bien podian
declararse libremercadistas y pensar realmente que a Chile cada vez
se le hacfa més dificil progresar con el sistema imperante, en su accion
individual demostraban ser estatistas y propulsores de la inestabilidad
ambiente—, asi como la accién de los trabajadores y los grupos
politicos. Como un todo, Chile podfa caracterizarse por lo que la
teorfa de juegos denomina el "dilema del prisionero". Siendo que habia
una solucién superior que en principio permitfa el desarrollo del pais
con beneficios para todos sus integrantes, ésta exigia renuncias que los
grupos individuales estaban cada vez menos dispuestos a aceptar.
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Progresivamente se fue cayendo en una solucién sub6ptima que, por
el menor crecimiento que implicaba, a la larga se volvia insostenible.
En lugar de la solucién concertada que la misma teorfa predice que
no es fécil de lograr, la salida al conflicto estuvo en la supremacia de
un grupo sobre el resto.

IV. EL PROCESO DE INNOVACION TECNOLOGICA

En el dmbito de la innovacién tecnolgica, el comportamiento de las
empresas chilenas en el periodo de postguerra no fue muy distinto del
que tuvieron en materia de inversién, lo que era de prever, pues
desde el punto de vista de una empresa la inversién y la innovacién
tecnolGgica son procesos similares y muy vinculados entre si. En un
caso se trata de proyectos que amplian la capacidad de produccién o
reemplazan equipos existentes; en el otro, de proyectos que tornan
mas eficientes los procesos y mejoran los productos. En ambos casos,
la rentabilidad esperada y el riesgo asociado a los proyectos son
variables claves que influyen en la propensién a efectuarlos.
Frecuentemente ambos estin entremezclados.

No es raro entonces observar que una de las caracteristicas del
desarrollo de las empresas privadas durante la vigencia del modelo de
sustitucién de importaciones haya sido un nivel de incorporacién y
generacién de adelantos tecnoldgicos relativamente bajo. En alguna
medida esa deficiencia fue suplida por las empresas estatales y
extranjeras. Las empresas publicas no se caracterizaron por un grado
excesivo de innovacion tecnoldgica, pero predominaban en los
sectores tecnoldgicamente mas complejos del pais. Tampoco fueron
las empresas extranjeras muy innovadoras pero también su presencia
se concentrd en los sectores de mayor complejidad relativa.

Nuevamente hay tantos factores de oferta como de demanda de
servicios tecnoldgicos que explican la ineficiencia de las empresas
privadas nacionales en el proceso innovador siendo los segundos, de
mayor significacién. La lenta incorporacién de progreso técnico a la
produccion no tuvo tanto que ver con la falta de capacidad técnica o
empresarial del pais, el subdesarrollo del sistema cientifico y
tecnoldgico, el dificil acceso a la tecnologia extranjera o el insuficiente
apoyo del Estado, como con una estructura de mercado poco
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competitiva, con un sistema econémico y politico rigido e inestable, y
con politicas econ6micas que lo hacfan poco prioritario.

Si bien la falta de capacidad empresarial y tecnolégica local
constituyé un obsticulo para el desarrollo de algunas producciones
—especialmente en la minerfa y el sector industrial—, en decenios
anteriores, el progreso en el sistema educacional, la inmigracién y la
instalacién de empresas extranjeras habian reducido su significacién
entre 1950 y 1987. Cuando faltaba capacidad local, siempre se podia
recurrir a los expertos y a la tecnologia extranjera, como lo hizo
frecuentemente el Estado para crear nuevas actividades productoras.

No obstante las diversas imperfecciones que se atribuian al
sistema universitario (carreras poco productivas, elitismo,
desvinculacion con el aparato productivo, escasa formacién en temas
econdmicos), por su alto nivel de desarrollo y su virtual gratuidad
produjo profesionales muy capacitados que sin embargo hacian frente
a una demanda insuficiente de sus servicios. La fuga de especialistas
era un fenémeno comun, especialmente que muchas veces fueron a
servir a empresas extranjeras altamente competitivas. En cambio el
subdesarrollo de la educacion bésica, media y técnico-profesional si
constituia un obstaculo més grave para elevar la productividad y lograr
el progreso social, aunque en el periodo se hicieron avances notables.

El sistema cientifico y tecnolégico se inclinaba a las actividades
cientificas desvinculadas de la produccién, més por falta de demanda
de los productores que por porfia de los investigadores. Y atin asi,
muchas iniciativas tecnoldgicas de buen éxito —en sectores como
mineria, silvicultura, fruticultura, ganaderia y algunas ramas de la
industria manufacturera— surgieron de las universidades o de los
institutos tecnoldgicos creados por Corfo en esa época.

Aunque la habitual escasez de divisas dificultaba la internacién
de tecnologia incorporada ya fuese en bienes de capital o en servicios
tecnolGgicos, la burocracia y las disposiciones aduaneras y cambiarias
favorecian estos rubros en desmedro de los bienes de consumo. No
eran éstas por lo tanto un obsticulo tan importante para el proceso
innovador, aunque afectaban su eficiencia, pues lo empujaban hacia
tecnologias mas apropiadas para paises con una abundancia relativa
de capital y no de mano de obra.
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Frente a una oferta aceptable de capacidad tecnolGgica, al
menos en relacion con las demandas del sector productivo, diversos
factores inhibfan la disposici6n de las empresas a efectuar esfuerzos
de innovacién, y la eficiencia de esos esfuerzos. En general estos son
los mismos factores que desalentaban la inversién, aunque incidian en
una forma algo distinta.

La inestabilidad y las distorsiones del marco institucional que
regulaba las actividades econémicas afectaban el proceso innovador no
s6lo porque acentuaban el riesgo asociado a proyectos tendientes a
mejorar los productos o los procesos de produccién, sino también
porque hacian atrayentes actividades de dudosa rentabilidad social. Las
empresas desarrollaban una asombrosa habilidad para lidiar con la
burocracia, obtener condiciones preferenciales en el comercio exterior
o en la asignacién de créditos subvencionados, conseguir mejores
precios para sus productos y descuentos en las tarifas de los servicios
publicos, especular con los tipos multiples de cambio o con las tasas
de interés y satisfacer exigencias legales sobre porcentajes de
integracién nacional o localizacién geografica. Tener ventajas
comparativas en este tipo de actividades podia ser vital para la
sobrevivencia de una empresa, pero no servia para ganar
competitividad internacional. Para la empresa resultaba mas rentable
innovar en los mecanismos utilizados para conseguir favores que en
los incrementos efectivos de productividad.

La falta de incentivo para innovar y reducir los gastos fue el
mayor costo que implic la estructura poco competitiva de los
mercados internos, un costo mucho mayor que la pérdida de bienestar
por efecto del precio superior al costo marginal que destaca la teorfa
microeconémica tradicional. Al advertir los empresarios que su
posicién monopolista dificilmente se veria amenazada por nuevos
competidores, y por empresas pequefias ya instaladas —desfavorecidas
por el sistema financiero—, por las importaciones, o por una legislacién
antimonopolista, punto menos que inexistente, podian descuidar la
funcién innovadora y dedicarse a actividades mas productivas a corto
plazo y menos arriesgadas. Las actividades exportadoras tenian tan
poca importancia que no estimulaban una actividad de investigacion
y desarrollo de envergadura.

El marco socioeconémico, la estructura del mercado y las
politicas econdmicas también inhibieron a las empresas transnacionales
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en su contribucién al progreso técnico. Estaban capacitadas para
aportar mucho més que lo que hicieron. Aunque algunas disposiciones
reglamentarias las obligaban a representar un papel mds positivo, el
carécter protegido y monopolista de los mercados internos era poco
propicio para el progreso técnico.

Habian empresas estatales de caracteristicas muy variadas, pero
en las creadas en ese periodo, el ambiente era més favorable para el
adelanto tecnoldgico. Predominaba en ellas el espiritu desarrollista e
industrializador que les habia dado origen y no padecian las presiones
financieras habituales. La garantia de que el Estado cubriria cualquier
déficit y el conocimiento de que su objetivo no era generar
excedentes, sino contribuir al desarrollo nacional, permitia un
horizonte de planificacién de més largo plazo, en que tiene sentido la
innovacién tecnol6gica. Sin embargo, esos mismos factores que
promovian la innovacién, menoscababan su eficacia, pues daban cabida
a proyectos que no elevaban necesariamente la productividad de la
empresa o de las actividades econémicas que debian atender. Ademas,
poco a poco se tradujeron en sintomas de ineficiencia operativa, como
la sobrecontratacién de personal cediendo a las presiones politicas.’

V. LA SITUACION ACTUAL Y LOS DESAFIOS
FUTUROS

En la caracterizacién escueta del medio en que se desenvolvian la
inversién y la innovacién tecnoldgica en el periodo de postguerra se
han recalcado los factores de influencia negativa, sin tratar de trazar
su evolucién en el tiempo. De haber sido éste el objetivo, habria que
sefialar que los protagonistas del periodo estaban conscientes de los
obstéculos que inhibfan ambos procesos y, que hubo esfuerzos serios
y medidas concretas tendientes a reducir su importancia. Entre ellas
figuran las medidas que buscan una mayor apertura al exterior, la
desburocratizacién de las instituciones publicas y del Banco Central,
la creacién de instrumentos de ahorro reajustable, la creacién de una
comisién antimonopolios y la ampliacién del tamafio de los mercados
en el contexto del Pacto Andino. Sin embargo, las restricciones del
ambito social e institucional, los vaivenes del sector externo y algunos
errores de politica impidieron avanzar en la medida que se deseabay
producir una modificacién maydscula en el clima econémico
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imperante. En cambio, la breve y convulsionada experiencia del
gobierno de la Unidad Popular (1970-1973) y luego la més prolongada
e igualmente traumaitica experiencia del autoritarismo militar,
precipitaron una modificacién cualitativa de grandes proporciones en
el medio socioeconémico que enmarca los procesos de inversién e
innovacién.

No obstante los resultados relativamente exiguos en términos de
crecimiento y competitividad internacional, las transformaciones
experimentadas por el aparato productivo y el sistema social en Chile
fueron de enorme magnitud y arrojaron un saldo positivo en cuanto
al potencial de desarrollo posterior. Con imperfecciones, costos
elevados y errores, tanto del sector piblico como del sector privado,
hubo un proceso de modernizaci6n y aprendizaje que senté una base
productiva s6lida, que progresivamente se ha vuelto mas competitiva.

Facilitado su intento por la situacién de crisis en que se
encontraba la economia y el sistema politico, por la base social y
productiva que se habfa construido en decenios anteriores y por su
propio carécter autoritario, el gobierno militar emprendi6é un vasto
programa de reformas econdmicas estructurales que inclufa tanto
objetivos que habian sido perseguidos y logrados en alguna medida
por los gobiernos precedentes, como elementos de su propia cosecha
neoliberal. Los més atinentes para el tema que nos preocupa fueron:
la liberalizacién de los mercados de bienes y servicios, financiero y
laboral; la apertura al exterior; la privatizacién de la economia y el
otorgamiento de plenas garantias a la propiedad privada; y la
modernizacion de la institucionalidad publica.

La persecucion de estos objetivos fue accidentada, y con errores
por efecto de excesos ideoldgicos, del silenciamiento de grupos de
presion y de las fuerzas politicas que pudieran hacer evidentes los
costos asociados a las medidas dictadas, y de la natural inexperiencia
de los agentes econdémicos —funcionarios piblicos, empresarios,
trabajadores, consumidores— ante las nuevas condiciones imperantes;
con altos costos econdémicos y sociales, especialmente para los grupos
mas desprotegidos por el sistema; con restricciones impuestas por el
contexto econémico y. politico internacional, y por el sistema
socioecondmico interno; con vacilaciones, acciones impulsivas y
momentos de moderacion. En fin, hubo una serie de elementos que
explican por qué los resultados en términos de crecimiento, inversién
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o bienestar de la poblacién han sido tan exiguos en los éltimos quince
afios.

La situacién a la que se ha llegado imprevistamente y que
difiere de la que se vivia en 1970, tanto como del modelo de
laissez-faire simplista preconizado por los textos macroeconémicos y
algunos economistas, contiene elementos propicios para consolidar un
dindmico proceso de crecimiento, impulsado por la competitividad
internacional, la inversién y la incorporacién del progreso técnico a las
actividades productivas. Esto no es garantia de que ese proceso se
concrete en la realidad, lo que dependerd en esencia de que se
corrijan graves desequilibrios socioeconémicos y que los agentes
sociales respondan en forma adecuada a los importantes desafios que
hoy se plantean.

Enire los elementos propicios, figura el fortalecimiento de la
capacidad y de la disposicion a invertir del sector privado. Su control
sobre sectores generadores de cuantiosos excedentes, la consolidacién
de grandes grupos capitalistas modernos, la mayor sofisticacién del
sistema financiero y la posibilidad de asociarse con inversionistas
extranjeros cuando el capital escasea, le ha dado la capacidad
financiera para emprender el desarrollo de proyectos de gran
envergadura. Por otro lado, su propensién a invertir se ha visto
fortalecida por el mayor reconocimiento de la sociedad respecto al
papel que le corresponde, por su fe en la posibilidad de lograr una
estabilidad econdémica y politica hacia el futuro, y por la existencia de
una estructura econémica mas competitiva y abierta al exterior que le
ofrece atrayentes posibilidades de inversién. Uno de los mayores
desafios para el crecimiento futuro del pais le corresponde enfrentar
a las empresas mas grandes, cual es el de cristalizar en proyectos
productivos la capacidad de inversién que han alcanzado. Hasta el
momento su crecimiento ha estado basado en un alto grado en la
explotacion de inversiones existentes 0 en mejoras operacionales, pero
esa via se estd cerrando. La tarea por delante es similar para las més
pequeiias, aunque queda todavia por abrirles un acceso expedito a las
fuentes de crédito. Los empresarios en general deberdn
reacostumbrarse a actuar en un marco politico democrético en que la
legitimidad social se logra gracias a una contribucién objetiva al
bienestar global de la poblacién y no por la cercania del poder.
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Las empresas estin adquiriendo creciente conciencia de que la
innovacién tecnolégica y la eficiencia operacional son los factores
claves que pueden garantizarles una mayor competitividad en los
mercados externos e internos. Si bien en algunos sectores dindmicos
se estd aln en una fase de creaci6n fécil de exportaciones, ella se esté
agotando en forma répida, lo que obliga a las empresas a acelerar la
bisqueda de mecanismos auténticos de competitividad internacional.
La conciencia de que el pafs dispone de capacidad técnica y
empresarial para hacer frente a los desafios futuros y la ventaja de
tener mejor acceso a las nuevas tecnologias que se originan en el
medio internacional —por ejemplo en la industria de la informatica—,
son elementos que facilitan la respuesta al desafio tecnolégico. Pero
la desinversion del Estado en el sistema cientifico y tecnolégico y la
relativa despreocupacién por las politicas que deben estimularlo se
estan constituyendo en demoras para el desarrollo futuro. Este es el
problema pendiente para el Estado, aunque ya se observan acciones
y proposiciones encaminadas en la direccién correcta.

El Estado estd reconociendo con mayor confianza que le cabe
un papel activo en corregir las falencias del mercado y en garantizar
las necesidades basicas y la igualdad de oportunidades de los mas
pobres. Al mismo tiempo el Estado se ha abstenido de intervenciones
innecesarias y costosas, revalorizando la estabilidad de las reglas del
juego y la simplicidad y la eficacia de las politicas econdmicas.
Actualmente el repliegue del Estado de las funciones empresariales
se ve favorecido porque muchas de las principales obras de
infraestructura ya han sido construidas, por la mayor robustez que ha
adquirido el sector privado y porque el avance de la ciencia econémica
ha proporcionado mecanismos que permiten corregir en forma
indirecta y con eficiencia las imperfecciones de los mercados. Por esta
misma razén, ya no resultan necesarias férreas politicas de exclusién
de la inversién extranjera. El reto que tiene el Estado por delante es
como reforzar su accién en los campos en que realmente se requiere,
sin traspasar la difusa linea que separa la funcién correctiva del
intervencionismo discrecional, que perturba el proceso productivo,
teniendo siempre presente que lo mejor es enemigo de lo bueno.

Se ha alcanzado un equilibrio macroeconémico relativo, y, lo
que es mds, se ha despertado una conciencia generalizada de que éste
es requisito fundamental para aumentar la magnitud y la eficiencia de
los proyectos de inversién e innovacién tecnolégica. La menor
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dependencia del pafs de un tnico producto de exportacion es un
elemento que contribuye al logro de este equilibrio, asi como la
creciente especializacion técnica de los funcionarios puiblicos y de los
economistas de las agrupaciones politicas. En este campo compete
principalmente. a estos técnicos disuadir a los. politicos de caer en
tentaciones electoreras que desequilibran la economia y resolver el
grave problema pendiente de la deuda externa, que se cierne
amenazante sobre la actividad econdmica.

Los mercados se han vuelto més competitivos, los empresarios
estan aprendiendo a competir y los consumidores a exigir calidad,
precio y buen servicio. Los empresarios habrédn de evitar los abusos
monopolistas en los mercados internos y la tentacién de emplear su
influencia para obtener franquicias proteccionistas de parte del
Estado. Los consumidores, habran de denunciar los abusos y hacer
valer el poder que tienen o debieran tener para escoger lo que mas
les satisfaga. El Estado debera afianzar su papel de disuacién de las
précticas monopolistas, facilitar la transparencia de los mercados y
eliminar las barreras que limitan el acceso a los mercados, sobre todo
para los productores més pequeios. Antes de actuar, el Estado debe
sopesar que los beneficios de su intervencién sean mayores que sus
COStOs.

La economia ha sido capaz ya de acomodarse a la apertura
externa y ya se incurrieron los altos costos del proceso de apertura.
Ademés hay creciente consenso sobre los efectos positivos que esta
teniendo la apertura sobre la produccién, reconociendo que aunque
haya casos en que se justifique interferir en el libre comercio, como
se estd haciendo en forma selectiva, ello no debe ser excusa para
dejarse llevar por las presiones proteccionistas generalizadas. Se trata
de mantener la estrategia aperturista, y aceptar excepciones solo
cuando la comprobacion de sus efectos favorables sobre el pais sea tan
abrumadora que compense el alto riesgo que significan los casos
especiales.

Los grupos politicos de mayor peso reconocen la gran deuda
que tiene el pais con los sectores mds desprotegidos, incluso las
familias de los trabajadores, los cesantes y los perseguidos politicos,
sectores que sufrieron los rigores del largo proceso de
reestructuracién econdémica e institucional y que no han tenido la
posibilidad de subirse al carro de la modernidad. Las tareas por
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acometer son de gran magnitud, pero ineludibles para lograr el
desarrollo y la estabilidad econémica y politica futuras. El Estado debe
resolver los casos mis apremiantes, utilizando eficientemente los
recursos de que disponga; también debe recolectarlos en forma
eficiente, es decir, sin alterar los equilibrios macroeconémicos y sin
restarle dinamismo a la producci6n. Siempre debe tener presente que,
para lograr una solucién efectiva de los problemas de la pobreza, es
preciso mantener el crecimiento econémico. Los empresarios deberan
seguir invirtiendo e innovando, recordando siempre que hay casos que
no pueden esperar, que la cohesién social es requisito previo de la
competitividad y el crecimiento, y que incluso serfa aceptable —desde
el punto de vista ético— un menor crecimiento econémico, si fuera el
inico modo de garantizar la justicia social. Los grupos que han estado
postergados habrédn de moderar sus legitimas demandas, recordando
que las aspiraciones desmedidas pueden conducir a una solucién
subGptima para todos. Los partidos politicos deberdn encauzar el
proceso reivindicatorio por cauces legitimos y democriticos.

Se prevé el restablecimiento pleno de la institucionalidad
democritica, hay conciencia de que la libertad politica y la libertad
econémica son valores fundamentales, y se reconoce que la
democracia no puede darse por sentado, pues es un sistema que hay
que cuidar con esmero.

La situacion actual de Chile contiene elementos que favorecen
la consolidacion de un proceso dinamico de crecimiento impulsado por
la competitividad internacional, la inversién y el crecimiento. Puede
descartarse la concepcién de Chile como la de un juego de suma cero
en que necesariamente algunos tienen que perder para que otros
ganen, y en cambio pasar a una de solucién dominante, en que todos
se beneficien. Como resultado de un largo proceso de maduracién y
aprendizaje, en que han cometido muchos errores y se ha incurrido en
altos costos sociales, por responsabilidad de protagonistas muy
diversos, existe hoy una base social y productiva que permite impulsar
un desarrollo acelerado. Asi vista la historia, el balance de las tltimas
cinco décadas parece menos negativo. ‘
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Notas

1 En el quinquenio 1984-1988 las tasas anuales medias de crecimiento en la
regién fueron: Argentina 1.2%, Brasil 5.0%, Colombia 4.6%, Chile 5.1%, México 0.8%,
Perd 3.0%, Venezuela 2.9%, América Latina (excluida Cuba) 2.9%.

2 Mientras en el perfodo 1982-1987 la produccién industrial crecfa en 32.3%, la
produccién de los sectores manufactureros sustituidores de importaciones 1o hacfa en
73.4%.

3 El rendimiento de la inversion se calcula dividiendo la tasa de crecimiento del
producto por la tasa de inversion. Entre 1950 y 1987 el crecimiento de la region fue
superior en 45% al de Chile (4.7%/3.2% = 1.45), la tasa de inversién fue superior en
27% (20.5%/16.1% = 1.27)y el rendimiento de las inversiones en 14% (22.6%/19.8%
= 1.14). Por lo tanto, aproximadamente dos tercios del mayor crecimiento de la region
se debe a una mayor tasa de inversi6n y un tercio a una mayor productividad de las
inversiones (1.45 127 + 1.14). "

4 Otras estimaciones ponen el gasto en investigacion y desarrolio en Chile en
valores cercanos al 0.4% del PIB. Véase Academia de Ciencias del Instituto de Chile
(1987), El desarrollo_cientffico y tecnol6gico en Chile, Santiago de Chile, Talleres
Griéficos de la Corporacién de Promocion Universitaria, 1987, p. 127.

5 Como ejemplo puede citarse la industria siderdrgica. Por muchos afios el sector
privado intentd instalar una acerfa, pero con escaso éxito, hasta no contar ¢on la
participacién de Corfo, principalmente por el gran volumen de operaci6n exigido para
una produccién eficiente. Véase Henry Kirsch, The industrialization of Chile,
1880-1930. Gainsville, Estados Unidos, University of Florida Press, 1980.

6 Markos Mamalakis, The growth and structure of the Chilean economy: from
Independence to Allende, New Haven, Estados Unidos, Yale University Press, 1976,

p. 285.

7 Se supone que ¢l argumento es vélido para tasas normales de interés. Con un
costo del crédito negativo, como ha sido frecuente en el pasado, casi cualquier proyecto
es rentable y por lo tanto la propension a invertir es ilimitada. La hip6tesis ha sido
planteada pensando en el costo de oportunidad real del capital propio de los
empresarios y no los racionados préstamos que podfa conceder ¢l Estado.

8 Asf parece haber sido el caso de la industria de la celulosa en Chile: la Corfo
preparé el primer proyecto para la construccién de una planta, consigui6 el crédito
para su financiamiento y convencio a la principal empresa productora de papel de que
realizara el proyecto. Véase Carlos Alvarez, "La Corporacién de Fomento de la
Produccién y la transformacion de la industria manufacturera chilena”, (Documento
de discusion interna), Division Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfa,
Santiago de Chile, 1989.
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9 Un buen ejemplo de la diferente motivacién de los profesionales entre
empresas publicas y privadas, y de su distinta actuacién en las tareas innovadoras es
el de la industria azucarera. Coexistfan en ella una empresa privada que refinaba
azicar importada y una empresa estatal creada con el objetivo fundamental de
modernizar el sector agrfcola. La primera consegufa una interesante rentabilidad en un
negocio que consistfa en esencia en comprar barato y vender caro. Funcién prioritaria
de la empresa era negociar correctamente con el Estado los precios que se fijarfan a
los productos. La funcién productora y la innovacién tecnolégica eran secundarias. La
segunda empresa tenfa pérdidas recurrentes, no prestaba mayor atenci6n a la fijacion
de precios, tenfa una plantilla excesiva, pero desarrollaba una intensa labor de
investigacion para mejorar la eficiencia tecnoldgica de los pequefios remolacheros, que
constitufan sus proveedores preferenciales.
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Anexo

CRONOLOGIA DE LA TRANSFORMACION DE
LA PRODUCCION CHILENA

A. Evaluacién anterior a 1945

1. 1818-1915: ciclo de especializacién primaria

Las actividades exportadoras eran el motor de la economia.
Hasta la guerra del Pacifico (1879-1884) los productos mas
importantes eran la plata, el cobre y el trigo. Después fue el salitre.
Las minas mds ricas de plata y cobre se agotaron, y el trigo, luego de
un auge exportador que se prolongé hasta la guerra, declind
gradualmente, arrastrando consigo a la agricultura.

Asociados a las actividades comerciales, se desarrollaron diversos
servicios, en particular las casas de comercio que constitufan una
importante fuente de crédito. El sector financiero privado registraba
un grado interesante de desarrollo. Como sector dependiente de los
anteriores, la industria también registr6 avances notables, bajo la égida
de inmigrantes europeos. Los alimentos (harina, cerveza, conservas,
azucar refinada) y otros bienes de consumo simple (vestuario, vidrios,
tabaco) representaron el grueso de la produccidn, aunque habia
también productores de insumos y bienes de capital (fundiciones,
cemento, locomotoras). La demanda generada por la concentracién de
obreros salitreros en el norte, por las obras publicas financiadas con
los derechos sobre las exportaciones, y por incipientes medidas
proteccionistas fueron factores que favorecieron el crecimiento
industrial.
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2. 1915-1930: era de transicion

Aunque el salitre segufa representando el principal producto de
exportacién, al aportar cerca del 30% del producto, entr6 en una fase
de estancamiento, al aparecer los nitratos sintéticos. El cobre resurgié
gracias a la instalacién de plantas de gran tamaifio, financiadas por
capitales norteamericanos. La agricultura sigui6 siendo la actividad
que empleaba el mayor nimero de trabajadores (sobre el 40%), pero
no logré recuperar el esplendor del siglo XIX. La industria aceler6 su
consolidacién como actividad econémica aut6noma, al impulso de la
primera guerra mundial, que dificultaba la importacién de bienes, y de
reformas arancelarias posteriores, que acentuaban la diferencia entre
las tarifas relativamente altas aplicadas a los productos de consumo
importados y las bajas o nulas a los bienes de capital y materias
primas. Para superar las barreras arancelarias, las empresas industriales
extranjeras instalaron plantas de armaduria o de fabricacién de piezas
menores y productos simples. Los sectores industriales establecidos se
caracterizaban por su dependencia de la tecnologia y de los insumos
importados y por el alto grado de concentracién de los mercados.

3. 1930-1945: crisis y reestructuracion

La gran crisis asest6 un fuerte golpe a la economia chilena. En
dos afios (1930-1932) el PGB descendié en 40%. El sector mis
afectado fue el salitre, que perdi6 para siempre su preeminencia entre
los productos y las exportaciones nacionales. El cobre sufrié un
colapso temporal, pero luego se recuperé para transformarse en el
generador casi exclusivo de divisas. La agricultura también sufri6 una
fuerte crisis, para luego volver a tomar su lento ritmo de crecimiento.
En la industria el impacto fue mas débil porque, si bien ella se vio
perjudicada por la contraccién del poder de compra en el mercado
interno, las grandes dificultades para importar (que obligaban a
imponer altos aranceles, cuotas y prohibiciones de importacion,
depésitos previos, etc.) le permitieron avanzar en el proceso de
sustitucién de importaciones. En el decenio de 1930 el sector privado
marchaba a la vanguardia, auxiliado por medidas proteccionistas y
leyes de fomento a la inversién. Su actividad segufa centrada en la
produccién de bienes de consumo no duraderos, pero se extendio a
algunos bienes intermedios, por ejemplo los textiles. Luego, con el
ascenso al poder de los gobiernos radicales (1938) y la creacién de la
Corporacién de Fomento (Corfo) en 1939, el Estado intervino
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directamente como inversionista y agente empresarial, con el objetivo
primordial de acelerar el desarrollo de las industrias bésicas

(electricidad, acero, petréleo) y dar apoyo técnico y financiero al
sector privado.

B. La transformacién de produccién en 1945-1973: evolucién
y crisis de la industrializacién basada en la sustitucién
de importaciones

1. 1945-1955: profundizacién de la sustitucién mediante el
desarrollo de la industria bdsica

La Corfo impulsé la creacién y el desarrollo de las industrias
basicas del acero (CAP, 1946), el petréleo (ENAP, 1950) y la
generacién de electricidad (ENDESA, 1944). También contribuyé a
crear o ampliar diversas otras empresas industriales que en su mayoria
permanecian en manos privadas. La accién de la CORFO permite
intensificar el proceso de la industrializacién sustitutiva, en
circunstancias que el potencial de crecimiento basado en la sustitucién
facil de importaciones se agotaba. La mayor intervencién del Estado
generd un desarrollo del sector industrial, en particular de las ramas
de bienes intermedios y de capital y un significativo aumento del PGB
(43%) entre 1947 y 1953, pero los costos fueron altos. La dificultad
para recaudar impuestos obligd al gobierno a recurrir al Banco
Central y a subir las ya altas tasas impositivas que grababan a la gran
mineria del cobre; en 1955 alcanzaron niveles cercanos al 90% de las
utilidades. Como resultado de esto y de las politicas cambiarias, de
subsidios y de control de precios, se aceleré la inflacién (80% en
1955); se entorpeci6 el funcionamiento de los mercados; y deterior6
la situacion relativa de la agricultura, la minerfa y el sector financiero.
En la agricultura dejaron de aumentar la superficie sembrada y los
rendimientos y se acentuaron los déficit comerciales. En la minerfa, al
concluir la guerra de Corea, se contrajo la produccién de cobre, lo
que fue motivo de justa razén para el gobierno, pues de ella dependia
mas de un tercio de los ingresos fiscales. En el sector financiero
bajaron los depGsitos y aparecieron mecanismos oficiosos de provisién
de crédito. El periodo cerr6 con el estancamiento de la economia y la
convencién generalizada de que el proceso de industrializacién
sustitutiva estaba en crisis.
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2. 1956-1964: reajuste liberal del proceso de industrializacion
sustitutiva '

La misién Klein-Saks marc6 el inicio de una nueva etapa de
retorno parcial a la ortodoxia econémica. Agobiado por la inflacion,
el presidente Ibéfiez recurrié a ella para estabilizar los precios y
redinamizar la economia. Aunque la Corfo siguié promoviendo el
desarrollo industrial y facilité el establecimiento de las industrias
metalmecanica (automotriz, linea blanca), azucarera, forestal y
pesquera, el sector manufacturero perdi6 parte de su preeminencia
politica y econémica. Gracias al nuevo trato para la gran minerfa del
cobre, se redujo la carga impositiva del sector y, al amparo del alza de
los precios internacionales, se promovieron nuevas inversiones
(Anaconda desarroll6 el yacimiento de El Salvador). La nueva
industria remolachera y algunos incentivos particulares estimularon al
sector agricola: el nuevo Banco del Estado (1953) proporcion6
atencién crediticia preferencial a los agricultores; se estableci6 el
convenio Chile-California, y Corfo cred su oficina agricola. Con el
ascenso de Alessandri a la presidencia (1958) se consolid6 la
estabilidad de precios, facilitada por la fijacién del tipo de cambio, la
mayor exposicién de la economia a la competencia externa, y la
recuperacion econémica luego de la profunda recesi6én causada por las
politicas de estabilizacién de Ibéiiez (en 1960-1963 la economia crecié
a un ritmo de 6.3% anual). Cobré mayor realce el papel del sector
privado en la economia, asistido por politicas crediticias preferenciales.
Aument6 la inversién piblica en infraestructura, financiada en parte
importante por el endeudamiento externo y priorizada luego del
terremoto de 1960, con lo cual se activd el desarrollo de la
construccién y de la industria. En el sector agricola, no hubo mayores
transformaciones estructurales salvo la creacién de la Corporacién de
Reforma Agraria (CORA) y algunas leyes de reforma. El periodo
cerrd con el ciclo acostumbrado de deterioro que sucedia a las fases
de crecimiento. En 1961 se gener una crisis de balanza de pagos que
obligé a devaluar, a cerrar la economia y a reintroducir los controles
cambiarios. La inflacién reaparecié. El juicio técnico mayoritario al
final del periodo era que la ortodoxia no era el remedio para una
economia con vitales desajustes estructurales, en particular el
anticuado sistema de tenencia de tierras, la dependencia de un solo
producto de exportacion, la inestabilidad de las cuentas fiscales y
externas, las distorsiones del mercado de trabajo y la mala distribucion
del ingreso.
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3. 1965-1970: reajuste estructuralista al proceso de
industrializacién sustitutiva

El gobierno de Frei intentd reactivar el proceso de
industrializacién basado en la sustitucién de importaciones con un
programa que combinaba las reformas estructurales con las medidas
ortodoxas. En la industria se acentué la funcién empresarial del
Estado con objeto de acelerar el desarrollo de nuevos sectores
exportadores (pesca y celulosa) y la petroquimica. El Pacto Andino,
los incentivos tributarios y la desburocratizacién cambiaria buscaron,
con €xito moderado, aumentar las escasas exportaciones de
manufacturas, mientras medidas proteccionistas promovian el
desarrollo de las industrias de bienes duraderos y de productos
electrénicos. La reforma agraria, el apoyo técnico y crediticio, y la
promocién  social del campesinado provocé profundas
transformaciones en la agricultura, sin graves perturbaciones de la
produccién. Las negociaciones que culminaron con la chilenizacién del
cobre (propiedad mixta estatal-extranjera de la gran mineria) dieron
nuevo estimulo a las inversiones y a la produccién cuprifera. La
importancia atribuida a la educacién (en particular, la educacién
técnica), la modernizacién institucional y el desarrollo de las
organizaciones sociales fueron otros tantos componentes del
programa. El éxito inicial, que se tradujo en el rdpido crecimiento de
1965 y 1966 (8% anual en promedio) se vio frenado por la
incapacidad de elevar las tasas de ahorro privado, no obstante la
creacion de depdsitos bancarios reajustables, y por las presiones
salariales. El periodo cerr6 con un menor ritmo de crecimiento, el
recrudecimiento del problema inflacionario y, como de costumbre, con
una sensacion general de que el pais no lograba entrar por el camino
del desarrollo continuo. :

4. 1971-1973: reajuste socialista del proceso de industrializacién
sustitutiva

El gobierno de Allende pretendfa lograr una transformacién
estructural acelerada y profunda, que sentara las bases para la
instauracion de un sistema socialista de acumulacién y crecimiento. La
redistribucién de los ingresos y el traspaso de las ramas modernas de
la industria y la banca —entonces en manos de grupos econémicos
privados y empresas transnacionales— al 4rea estatal y al 4rea social
eran objetivos centrales del programa, el segundo de los cuales logré
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concretarse con sorprendente rapidez. En la mineria y la agricultura,
esos objetivos tenfan su correspondencia en la nacionalizaci6n de la
gran minerfa del cobre y en el aceleramiento y culminacién de la
reforma agraria, procesos que se concretaron con tropiezos (retencién
de embarques de cobre en puertos extranjeros, caida de la produccion
agricola, conflictos politicos). La expansién del consumo, alimentada
por politicas redistributivas y por las reservas externas acumuladas,
generé un fuerte crecimiento industrial en 1971 (14%), pero al
agotarse las reservas y a medida que se agravaban los conflictos
sociales en las fabricas, en el campo y en las minas, se desencadenaron
la inflacién, las huelgas, el mercado negro y el estancamiento. Con el
golpe militar de 1973 concluy6 trigicamente el experimento socialista
de Allende; se decreté el fin del proceso de industrializacion
sustitutiva y se interrumpié el proceso democritico que habia
acompanado al desarrollo econémico en los decenios anteriores.

C. La transformacién de la produccién en 1974-1988:
experiencia neoliberal

1. 1974-1982: el neoliberalismo de primera generacién

Tras un primer conjunto de medidas destinadas a reorganizar el
sistema productivo que se encontraba muy desarticulado, el gobierno
militar opté por un tratamiento draconiano para equilibrar las cuentas
fiscales, frenar la inflaci6n, abrir la economfa al exterior, liberalizar los
mercados (internos, externos, financiero y laboral) y reprivatizar la
economia. La flexibilidad de precios, la reduccién de aranceles y la
liberalizacién de la tasa de interés eran elementos centrales de la
nueva politica. En un comienzo el tipo de cambio se devaluaba
periédicamente, pero luego se fijé (a 39 pesos por délar) con objeto
de acelerar la estabilizacién de los precios. La inercia inflacionaria
interna foment6 el progresivo aumento de los costos internos en
relaci6n con los precios internacionales, lo que desequilibré la balanza
comercial y complicé la situacién financiera de las empresas. La
apertura financiera y el endeudamiento externo permitieron prolongar
la experiencia, para terminar con ellas la recesion internacional de
1982. Por sectores de la produccién, el balance del periodo muestra
una situacién de relativo estancamiento con algunos sectores mas
dindmicos. Entre ellos destacan la pesca, el sector forestal y la
minerfa, que registra grandes ventajas comparativas y que tenfan la
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posibilidad de explotar inversiones realizadas en los diez afios
anteriores. El sector financiero y los servicios de comercio exterior
experimentaron una notable expansion, favorecidos por la apertura al
exterior. El sector agricola sufri6 una recesién profunda, en particular
de sus cultivos tradicionales y de la ganaderfa; el auge de la
fruticultura de exportacién, donde también habia inversiones previas,
salvé a la agricultura de una crisis generalizada. El sector industrial
estuvo estancado y entré en una etapa de profunda transformacién en
que se remodel6 su estructura en funcién de las ventajas comparativas
del pais: desaparecieron algunas ramas industriales y se modernizaron
otras, volviéndose més productivas. La deuda externa y el desempleo
fueron dos legados negativos del perfodo.

2. 1983-1988: el neoliberalismo de segunda generacion

La crisis de 1982 (el producto decayé en 14%) modifico el
enfoque de la politica econémica. Manteniéndose los principios
bésicos de apertura el exterior, liberalizacién de los mercados y
preponderancia al sector privado, la politica se volvié menos extrema
y dogmética. Se control6 la tasa de interés y se devalud, buscando
mantener un tipo de cambio real, alto y estable. Se aceptaron algunas
excepciones a la politica de aranceles bajos y parejos, en particular
para algunos productos agricolas (las bandas de precios) e industriales
(las sobretasas arancelarias). Se logré asi una répida y sostenida
recuperacion econémica en un marco de estabilidad macroeconémica,
no obstante la magnitud de la deuda externa. Los sectores
exportadores de la pesca, la industria forestal y la minerfa mantenfan
su alta tasa de expansi6n, con una participacién creciente del capital
extranjero. El sector agricola se transformé en uno de los mas
dindmicos de la economia, ya no sélo por efecto del auge de la
fruticultura de exportaci6n, sino también por la notable recuperacién
de los cultivos tradicionales y la aparicién de nuevos productos de
exportacion agroindustrial y hortofruticola. El sector industrial, el mas
afectado con la crisis de 1982, se recuperé en forma sostenida,
auxiliado por las modificaciones en las politicas cambiaria y
arancelaria, por el resurgimiento de la demanda interna, y por
iniciativas tendientes a incrementar las compras nacionales de las
empresas publicas. Con fuerte apoyo del Estado, la banca logré
reestablecerse luego de la profunda crisis en que cay, mientras el
transporte, la construccién y los servicios eran estimulados por el
comportamiento global de la economia. El problema de la deuda no
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se resolvi6, pero se logré postergar su solucién gracias a la
renegociacién y su conversién parcial en capital extranjero. Tampoco
se resolvié totalmente el problema del desempleo, pero su gravedad
iba bajando a medida que crecia la economia.
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INTRODUCCION

El desarrollo industrial chileno de los dltimos cincuenta afios se
asemeja al de la mayoria de los paises de industrializacién tardia por
una caracteristica fundamental: la actuacién de instituciones que
catalizan el proceso aplicando mecanismos e instrumentos especificos.

La accion de estas instituciones —con sus caracteristicas propias
del pais y de la coyuntura histérica— explica muchas de las
caracteristicas que va adquiriendo la industria. Este fenémeno fue
observado por A. Gershenkron en los procesos de industrializacién de
paises europeos como Francia y Alemania en el Siglo XIX, siendo la
banca privada el agente catalizador en esos casos. En épocas mas
recientes destaca la actuaci6n de los ministerios de industria en Japén
y Corea en beneficio del notable éxito exportador de esos paises.
Muchos paises han contado con algiin tipo de instrumento parecido,
aunque su accién no haya sido tan eficaz.

Entre quienes han estudiado la historia de la economfa chilena
existe cierto consenso sobre la importancia que ha tenido el Estado
como agente activador permanente del proceso de desarrollo, con la
aplicaci6n de diversos mecanismos en distintos perfodos. No siempre,
sin embargo, se ha tomado en cuenta que el Estado es un ente
complejo, compuesto de un conjunto de organismos, que no siempre
actian en forma coordinada persiguiendo un mismo fin. Las funciones
econdmicas del Estado son tan variadas, que incluso hoy es tarea muy
compleja compatibilizar las distintas politicas que deberdn ponerse en
préctica. Si a ello se suma que en cada uno de los organismos que
forman el aparato estatal hay grupos humanos con aspiraciones y
objetivos diversos, se aprecia con claridad la complejidad del tema y
la necesidad consiguiente de calar més hondo en las formas especificas
de accién de esos organismos, en su interaccién con otros entes del
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Estado y en los resultados que ha tenido su accién sobre el sistema
productivo.

En el presente trabajo, se pretende descubrir la accién —tanto
iniciativas como resultados— de la institucién de fomento y desarrollo
industrial por excelencia en Chile en los dltimos cincuenta afios: la
Corporacién de Fomento de la Produccién (Corfo).

La Corfo, con sus filiales, ha sido la Unica institucién entre
cuyos objetivos se incorpora explicitamente el de definir planes o
politicas de desarrollo para el sector manufacturero. Por ello, aunque
hay otros organismos que han influido marcadamente en la evolucién
del sector, como, en particular, los organismos a cargo de la politica
arancelaria y cambiaria o de las politicas tributarias y laborales, el
efecto de su accion ha sido indirecto. La Corfo fue el principal agente
inversionista estatal en el sector; cumpli6 la funcién de banco de
fomento; preparé estudios econémicos y técnicos; apoy6 a la pequeifia
y mediana industria; puso en marcha planes masivos de calificacién de
la mano de obra; y desarrollé6 muchas otras tareas vinculadas con el
sector.

En el presente trabajo se pretende sopesar la actuacion de la
Corfo en el proceso de transformacion de la industria manufacturera
en el siglo XX, y describir las caracteristicas principales de su accion,
tanto de dindmica interna como en relacion con otros agentes ptiblicos
y privados del sistema productivo, a fin de evaluar los efectos que tuvo
en el sector industrial.

El trabajo estd compuesto de seis secciones. En la primera se
revisan algunos indicadores de la evolucién del sector industrial
manufacturero, en particular la tasa de crecimiento del sector y su
variacién en el tiempo, la evolucién diferencial de las ramas que la
componen y el comportamiento de las exportaciones industriales. Esta
informacién da la base para evaluar el impacto de Corfo en el sector
manufacturero.

Luego en la segunda seccién, sobre la base de algunos
indicadores, se hace una primera evaluacién del impacto de Corfo en
la formacién del sistema industrial chileno, su estructura, su
crecimiento, y sus relaciones comerciales con el exterior.
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La tercera seccién describe la evolucién de la institucion, los
conceptos ideolGgicos que la inspiran, sus principales iniciativas, la
relacién que en cada momento existié con otros agentes atinentes del
sector, y otros aspectos que explican su comportamiento a lo largo del
periodo.

En la cuarta secci6n se centra la atencién en los tres sectores
productivos més dindmicos de los dltimos 25 afios, que ademas han
marchado a la vanguardia en el proceso de diversificacién de las
exportaciones que ha tenido gran impacto en la economia chilena en
afos recientes: productos derivados de la madera, productos del mar
y sector fruticola.

En la quinta seccién se presentan las principales caracteristicas
de la labor de la instituci6n, mirada por un prisma de largo plazo, para
asi comprender mejor las funciones que cumplié en el proceso de
industrializacién y las condiciones que le permitieron cumplir esas
funciones.

La sexta y 1ltima secci6n resume los temas principales tratados
en el trabajo y extrae las conclusiones més importantes.

L. LA EVOLUCION DEL SECTOR INDUSTRIAL
CHILENO ENTRE 1940 Y 1988

1. El crecimiento industrial

De 1940 a la fecha el producto industrial manufacturero de Chile
creci6 a una tasa cumulativa anual de 4.2%, tasa superior a la del
PGB (3.2%). El comportamiento de ambos indices no ha sido
homogéneo, lo que se ha traducido en un cambio de la tendencia del
grado de industrializacién (expresado como la relacién entre el
producto interno bruto del sector manufacturero y el producto interno
bruto total).

En el cuadro 1y el gréifico 1, se muestra que el sector industrial
tendia a tener un peso creciente en la economia nacional hasta 1973.
A partir de ese afio el grado de industrializacién decayd, hasta llegar
a un nivel cercano al existente alrededor de 1950. Este
comportamiento se explica por el crecimiento estable del PIB
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manufacturero entre 1939 y 1973 a una tasa superior a la del PIB
total (5.7% contra 3.6%), y porque a partir de 1973 el PIB total crecié
con rapidez mayor que el manufacturero —2.3% y 0.7% anual,
respectivamente.

El periodo 1940-1972 se caracterizd por un crecimiento muy
estable de la industria, aunque a tasas decrecientes (cuadro 2),
fen6meno que ya habia sido registrado en los afios sesenta (Corfo,
1970a). Este periodo, conocido como el de sustitucién de
importaciones, se caracterizé por la situacién privilegiada que las
politicas publicas concedian al sector industrial, ya sea protegiéndolo
de la competencia internacional, aplicdndole politicas de fomento e
inversién estatal o brindéndole infraestructura de apoyo. El periodo
coincidié ademas con una gran ciclo expansivo de la economia
mundial.

En cambio, el periodo de 1973 a la fecha se caracteriza por su
gran inestabilidad, con abruptas caidas de la industria, de mayor
envergadura que las del producto global, (de 25.5% en 1975y de 21%
en 1982). Eso se ha traducido en una especie de estancamiento para
la industria, que sélo a partir de 1987 superd el méximo de produccién
industrial de 1972 (gréfico 1).

Las causas de esas caidas se han explicado de distintas maneras.
La de 1975 la atribuyen algunos autores a las medidas de politica
aplicadas ese afio, con la baja abrupta de los aranceles, la politica de
choque, que contrajo bruscamente la demanda, y las altas tasas de
interés, a las que se sumarifan las crisis externas (PREALGC, 1985 y
1987; Mufioz, 1988). Para otros, las causas principales radicarian en la
recesién internacional y la cafda de la relacién de precios del
intercambio, as{ como, en menor medida, la apertura comercial
(Hachette 1988; Hachette y de la Cuadra 1988). Para la caida de 1982
parece haber més coincidencia de pareceres €n cuanto a que la causa
radic6 sobre todo en el mal manejo de la politica cambiaria y en las
ineficiencias de un mercado de capitales con escasa regulacion que
impuso tasas de interés demasiado altas. El alto ritmo de crecimiento
de la industria en los dltimos cinco afios ha generado grandes
expectativas sobre su dinamismo futuro, las que, en alguna medida se
ven opacadas por las bruscas caidas que ha experimentado el sector
en los dltimos veinte afios.
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CHILE: PIB MANUFACTURERO Y PIB TOTAL
A PRECIOS DE MERCADO

(Millones de pesos constantes de 1977)

PIB manufacturero Grado de industrializacién

Cuadro 1

PIB total

1950 26 410 127 192 20.8%
1951 26 833 133 679 20.1%
1952 29 210 138 640 21.1%
1953 32432 148 434 21.8%
1954 33118 149 069 22.2%
1955 31930 153 521 20.8%
1956 33 409 153 776 21.7%
1957 34 386 158 227 21.7%
1958 36 895 165 859 222%
1959 41 992 178 451 23.5%
1960 41 649 187 100 22.3%
1961 44 743 196 048 228%
1962 48 967 205 338 23.8%
1963 50 895 218 328 23.3%
1964 53479 223 186 24.0%
1965 55 839 224 9% 24.8%
1966 62 867 250 079 25.1%
1967 64 669 258 198 25.0%
1968 66 763 267 442 25.0%
1969 68 555 277 393 24.7%
1970 69 912 283 097 24.7%
1971 79 404 308 449 257%
1972 81 180 304 707 26.6%
1973 74 906 287 750 26.0%
1974 72 994 290 554 25.1%
1975 54 405 253 043 21.5%
1976 57 678 261 945 22.0%
1977 62 574 287 770 21.7%
1978 68 374 311 417 22.0%
1979 73771 337 208 21.9%
1980 78 332 363 446 21.6%
1981 80 336 383 551 20.9%
1982 63 500 329 523 19.3%
1983 65 466 327 180 20.0%
1984 71 858 347 926 20.7%
1985 72 692 356 447 20.4%
1986 78 507 376 627 20.8%
1987 82 804 398 230 20.8%

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia.
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Gréifico 1
AMERICA LATINA Y CHILE: EVOLUCION DEL

PIB DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA, 19501987

(Indice 1950=100)

700+ AMERICA LATINA o/

1930 1955 1960 1965 1870 1875 19BO 18385 1687

Fuente: Divisién Conjunte CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfa.
9/ América Latina Incluye 16 pofses: ALADI y MCCA
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Cuadro 2

CHILE: TASAS DE CRECIMIENTO DEL
PIB MANUFACTURERO
(Por cientos)

Periodo Tasa de crecimiento
acumulativa anual

1940-1945 9,9%
1945-1955 6,2%
1955-1964 5,9%
1964-1970 4,6%
1970-1973 2,3%
1973-1981 0,9%
1981-1987 0,5%

Fuente: Cuadro 1.

Analizando la evolucién de la industria chilena en el contexto
latinoamericano, los resultados parecen decepcionantes, ya que en
promedio el sector manufacturero de los paises latinoamericanos ha
crecido a una tasa més alta que la de Chile, por lo menos desde 1950
(grafico 1). La diferencia se acentda a partir de 1973.

2. La estructura sectorial

Entre 1939 y 1986 también ha cambiado la estructura de la industria,
superando el desarrollo de ciertas ramas al de otras en distintos
subperiodos.

Segun estudios de Muiioz (1971), casi todas las ramas crecieron
en términos absolutos entre 1938 y 1964. Resalta el alto crecimiento
del sector de productos metalmecénicos (en un sentido lato), seguido
del sector de industrias quimicas (que incorpora los derivados del
petrdleo y el carbén), los productos no metalicos y papel y celulosa.
Entre los sectores que, aun creciendo, tienen menor participacién
estan las industrias de alimentos, tabaco, vestuario y calzado, asi como
de productos de cuero y corcho. La industria textil, que crecia
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poderosamente al comienzo del periodo, pero luego decay6 y tendi6é
a mantener su posicion inicial.

Entre 1960 y 1970 también hubo crecimiento en todos los
sectores, con un notorio aumento de produccion de papel y celulosa
(15.8% de crecimiento de valor agregado bruto acumulativo anual),
del sector metalmecanico (productos metalicos, maquinaria no
eléctrica, maquinas y accesorios eléctricos y material de transporte) a
tasas cercanas al 10% anual, y de las industrias quimicas (CIIU 351y
352) (Corfo 1971). Otros sectores que crecieron mas que el promedio
de la industria son alimentos, madera, caucho y derivados del petréleo.
Estas tendencias se mantuvieron entre 1970 y 1973.

De 1973 a la fecha, ha habido un estancamiento general de la
industria lo que significa que, mientras algunas industrias crecen, otras
decaen. En efecto, si se analizan los cuadros 3 y 4, preparados a base
de los indices de produccién manufacturera del Instituto Nacional de
Estadistica, se aprecia que, de las 28 ramas consideradas, en 19 se
redujo la produccién en términos absolutos. De las nueve ramas que
crecieron, s6lo dos (CIIU 313 y 361) lo hicieron a un ritmo anual
superior al de 1963-1973, y era bastante baja su participacion en el
valor agregado.

Las ramas que han crecido son aquellas que producen bienes
para exportacién aprovechando las ventajas naturales de ciertas
materias primas (CIIU 311-2: alimentos, incluso derivados de la pesca;
341: papel y celulosa, y 372: metales no ferrosos incluso cobre
semielaborado), las que producen bienes para el consumo corriente
(CIIU 311-2, 313 y 352 que incluye productos para el aseo y
farmacéuticos) y las que producen bienes intermedios para la
construccién (CIIU 332: muebles y accesorios, CIIU 352: productos
quimicos incluso pinturas, CITU 361: objetos de barro y loza, y CITU
369: otros productos no metalicos, en que influye poderosamente el
cemento). Las ramas asociadas a la exportacién tienen un crecimiento
estable; en cambio, las destinadas a abastecer el consumo corriente y
la construccién dependen del ciclo econémico interno, lo cual es
16gico ya que se trata en su mayoria de sectores protegidos por
barreras naturales que destinan su produccién al mercado interno
(tienden a ser no transables). '
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Las ramas que han decaido son todas las que enfrentan la
competencia externa, entre ellas, textiles, vestuario, cuero y calzado,
que cayeron en més de 10%. Su importancia radicaba en su capacidad
de absorcién de mano de obra. Es posible que gran parte de la
pérdida de empleos industriales en el periodo se explique por el
descenso de estas ramas. Sin embargo cabe sefialar el caso de los
sectores vinculados a la metalmecénica y a la quimica, que con ser los
que mostraban las tasas mds altas de crecimiento antes de 1973,
sufrieron una caida muy violenta, al reducirse fuertemente su
capacidad de produccién (para la maquinaria no eléctrica, los equipos
de transporte, las sustancias quimicas industriales y los derivados del
petréleo esa reduccién fue de mas de 40%).

Varios autores expresaron su preocupacion por este fenémeno,
por ser éstos los sectores de los de mayor dinamismo en la industria
mundial ya que son los portadores por excelencia del progreso técnico.
La especializacion en estos sectores es la que ha animado gran parte
de los procesos de rapido crecimiento de las naciones recientemente
industrializadas. Su abandono relativo, por lo tanto, supone un
debilitamiento estratégico de las posibilidades nacionales de participar
provechosamente en los mercados internacionales (Fajnzylber, 1983).

La caida de la produccién de estos sectores se encuentra en el
proceso de apertura comercial de la economfa. Varios estudios
(PREALC 1986; Hachette y De la Cuadra 1988) asi lo demuestran.
En el caso de la metalmecdnica y la quimica la comprobacién es
patente al estudiar los coeficientes de importacin para esas mismas
ramas, que se elevaron de 71% en 1980 a 186% en 1985 para el
primer grupo y de 145% a 249% para el segundo. ’ :

A partir de 1982 gran parte de las ramas manufactureras
registraron una répida recuperacién, lo que se explicaria en gran
medida por la persistencia de los altos tipos de cambio y los bajos
niveles de salarios reales. Los sectores portadores del progreso técnico
se recuperaron parcialmente, pero a tasas intermedias. Es por ello que
sus niveles de produccién estén lejanos de lo que fueron sus méximos
histdricos.
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3. Las importaciones industriales

No hay muchos antecedentes sobre la evolucién de las exportaciones
industriales antes de 1950. Mufioz (1971) calcula que el aporte de las
exportaciones manufactureras al incremento del producto sectorial no
supera 2.5% a largo plazo, lo que muestra el bajo dinamismo de la
actividad exportadora de la industria. Las exportaciones se
concentraban en los metales elaborados (acero y cobre), papel y
algunos productos quimicos.

En el decenio de 1960, sobre todo en sus dltimos aifios, se
intent6 estimular la industria exportadora. El ritmo de crecimiento de
las exportaciones industriales se aceleré a 12% entre 1964 y 1970,
siendo mds alto en la industria de papel y celulosa (20% anual), la
industria de la madera (19.8%) y de material de transporte (71%) en
el marco del Pacto Andino.

En el periodo 1970-1973 se registré una reduccién absoluta de
las exportaciones de 19% en términos reales. Entre 1973 y 1987 éstas
crecieron a una tasa del 15% anual, con un extraordinario crecimiento
de 2.65 veces entre 1973 y 1975. Descontando estos afios, la tasa de
crecimiento de 1975 a 1987 fue 7.9%.

Los sectores que estaban a la cabeza de las exportaciones
industriales en el periodo 1970-1973, siguen est4ndolo en 1987. Ellos
son alimentos (sobre todo harina de pescado, que representa cerca del
20%), papel y celulosa, maderas, sustancias quimicas industriales y
metales no ferrosos (en especial cobre elaborado). Estas cinco ramas
responden del 80.3% del crecimiento de las exportaciones
manufactureras en el periodo. En 1987 casi todas las ramas
industriales exportaban, a diferencia de lo que ocurria en 1973. Por
ello ha decaido la participacién de las cinco ramas en la exportacién
de 88% a 82%.

En el periodo 1973-1987 se registrd un crecimiento sostenido de
las exportaciones industriales, y se mantuvo el liderazgo de los
sectores vinculados con los recursos naturales con ventajas
comparativas. También se produjo un proceso de diversificacién,
importante, pero que no es causa principal del crecimiento de la
actividad exportadora.
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II. EL IMPACTO DE CORFO EN LA
TRANSFORMACION INDUSTRIAL

1. Alcances

A largo plazo el desarrollo industrial de un pais es un proceso
complejo en el que participan muchos agentes, con diversa motivaci6n,
que interactiian entre si, y toman decisiones a base de esa interaccién
y de otros factores del medio econémico y social imperante en el
momento de la decisién. Es por ello que el intento de sopesar la
importancia de uno de esos agentes sin tomar en cuenta a los dems,
no lleva a resultados concluyentes. Es el caso, del examen de la
actuacion de la Corfo en el sistema industrial chileno.

Evitando al maximo la distorsién que significa atribuir a Corfo
una importancia mayor que la que le cabe, se procederé a evaluar el
impacto directo de su accién, es decir considerando sélo aquellos
resultados provenientes de decisiones que ha tomado directamente
con un impacto inmediato sobre la produccién. Se trata en esencia de
la decisién de crear empresas o efectuar inversiones directas en
actividades productivas: en algunos casos se trata de la concrecion de
iniciativas de la Corfo en decisiones de otros agentes. De este modo
se obtiene al menos la cota inferior para apreciar la importancia de la
institucién en la transformacién de la produccién chilena. Se estd
dejando de lado todo tipo de efecto indirecto, como aquellos
atribuibles a la divulgacién de informaciones para la inversion, la
capacitacién ocupacional, el desarrollo de investigacion tecnolgica
aplicada y el aporte a la gestién de empresas, entre otras labores que
Corfo desarrollé. Estos temas dificilmente pueden ser reducidos a
indices simples.

Hay varios motivos que sustentan la necesidad de obtener estos
indicadores. En primer lugar lo obvio: establecer que la institucion es
un agente importante en la transformacién productiva nac1onal
Ademés, interesa distinguir la importancia de Corfo, entre otras
instituciones estatales, ya que tradicionalmente se habla del papel del
Estado en el proceso de desarrollo industrial, sin hacer la necesaria
separacién entre sus instituciones,las que no siempre han mostrado
coherencia entre sus politicas. Por ultimo habrfa que buscar alguna
correlacién entre los esfuerzos de la institucién y el desarrollo de las
distintas ramas industriales, para detectar asi tanto las esferas de
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acci6n eficaz como ineficaz, para luego ahondar en el tipo de medida
aplicada en cada caso.

2. Algunos indicadores

La importancia de Corfo en la transformacién industrial se evualari
en forma muy simple: se recurrir4 a la informaci6n existente sobre las
empresas creadas por Corfo, ya sea como empresas propias, en
asociacién con terceros, o aportando parte importante del capital
mediante créditos o avales, ademés de apoyo en el proceso de
inversién. Se determinaré el peso de estas empresas en el sector
manufacturero en distintos periodos y ello daré algunos indicios sobre
los resultados que interesan.” El andlisis s complementard con
informaciones sectoriales especificas.

El cuadro 6 muestra las empresas creadas por Corfo, con aporte
directo de capitales, y otras que, habiendo sido creadas con otro tipo
de aportes de Corfo (créditos o avales), en algiin momento se
transformaron en filiales de la Corporacién.®  Figuran ademas
empresas que, si bien no han sido creadas por Corfo, recibieron un
apoyo sustancial para su crecimiento, gracias a la instalacién de nuevas
plantas, o a la apertura de nuevas actividades productivas, estimuladas
directamente por Corfo (sobre todo por la via del financiamiento).
Entre ellas destacan la Compafifa Manufacturera de Papeles y
Cartones, Mademsa, Cholguan, Inchalam, Carburo y Metalurgia y
Compac.

Se han clasificado las empresas en cuatro categorias, segin la
intensidad de participacion de la Corfo en su creacién. Estas son: A:
empresas creadas directamente por Corfo, en que ésta mantiene
participaci6n accionaria durante un periodo significativo (en términos
de la configuracién definitiva de su giro productivo); B: creadas con
aportes significativos de Corfo (créditos, avales o subsidios) que luego
se convirtieron en filiales (por capitalizacion de deudas u otros
factores); C: creadas o ampliadas considerablemente, por iniciativa o
estimulo de Corfo (avales, créditos y asistencia técnica), manteniendo

su caracter privado; y D: beneficiarias de créditos importantes de
Corfo.

Los cuadros 7 y 8 muestran las mayores empresas industriales
del pafs en 1968 y 1988 y su clasificacién segin esos criterios. En 1967
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siete de las 30 empresas industriales principales del pais habian sido
creadas por Corfo (A o B) y otras tres habian recibido un apoyo
significativo de la institucion. Poco mas del 10% del producto
industrial era generado por las primeras y del orden de un 14% por
todas aquellas en que Corfo habia intervenido significativamente.

En 1988 eran dieciséis de las treinta mayores las empresas en
que Corfo habia intervenido en forma significativa; en doce era agente
principal de su creacién (A o B). Estas empresas aportaban en 1936
poco mds de 25% del valor agregado industrial (y sobre €l 30% si se
agregan las refinerfas de petréleo de Enap).

De las cifras anteriores se desprende que Corfo tuvo una
participacién importante en las iniciativas que representaban cerca de
20% del incremento de la produccién entre 1940 y 1968 y cerca de
30% del incremento entre 1940 y 1986. La diferencia se explica
porque en 1968 no habrian entrado en operacin algunas grandes
empresas industriales (celulosa), porque ese afio la actividad pesquera
estaba deprimida y porque entre 1968 y 1986 la mayoria de las
empresas creadas por Corfo han hecho frente en mejores condiciones
al proceso de apertura que las demas empresas industriales.

El cuadro 6 muestra que las iniciativas de Corfo en el sector
industrial tienden a concentrarse en algunas ramas. Entre ellas
destacan, por la cantidad de iniciativas o por su envergadura, la rama
de alimentos —casi exclusivamente productos derivados de la pesca y
aziicar—; papel y celulosa; productos sidertdrgicos bésicos; refineria de
petréleo; productos de la madera; minerales no metalicos; y sustancias
quimicas y del sector metalmecénico. En cinco sectores fue la Corfo
el principal agente de desarrollo al menos hasta 1980. La produccion
de azicar, a través de Iansa, abastecia en 1970 el 70% del mercado
nacional y en 1988 el 95% (sGlo quedan desabastecidas las regiones
extremas del pais que obtienen el producto de los paises vecinos). En
productos_derivados de la pesca, sobre todo harina y aceite de
pescado, conservas y congelados, cinco de las seis mas grandes
empresas nacionales fueron creadas con participacion de Corfo, dos
de ellas directamente como filiales y otras tres mediante la fusion de
empresas a que Corfo se incorpord para evitar su quicbra. La sexta
empresa recibié cuantiosos créditos. En cuanto a la produccién de
celulosa y papel, en 1980 todas las fabricas de pulpa quimica habian
sido creadas con gran aport~ de Corfo y siguiendo su iniciativa;
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Cuadro 7

CHILE: LAS MAYORES EMPRESAS INDUSTRIALES, 1968
(Ordenadas segin su valor agregado en miles de escudos)

CIIU Rev 2 VAN Clasificacién a/
1 CAP 371 530,887 A
2 |CMPC 341 312,524 C
3 |Insa 355 221,515 A
4 |Crav 311-2 120,298
5 [ Chiprodal 3112 116,912
6 | El Mercurio 342 113,985
7 | Sumar S.A. 321 112,360
8§ |CCcu 313 108,945
9 Cia. Chilena Tabacos 314 99,922
10 |Iansa 3112 93,060 A
11 | Madeco 372 85,934 A
12 ] El Mei6n S.A. 369 83,694 C
13 | Phillips 383 70,680
14 |Indus Lever 352 70,120
15 | Mademsa 383 68,869 D
16 | Fensa 383 64,801
17 |Indo S.A. 3112 63,289 B
18 | Yarur S.A. 321 60,769
19 [ Caupolicdn S.A. 321 59,286
20 | Nuny German S.A. 384 58,933
21 | Ind. Chil. Automot. 384 57,959
22 | Catecu S.A. 324 56,678
23 | Polpaico S.A. 369 56,624 B
24 | Samafa S.A. 384 56,588
25 | Bellavista Tome 321 56,328
26 | Pizarrefio 369 56,316
27 |Zig-Zag S.A. 342 49,229
28 | Sindelen 383 44,430
29 | Carozzi S.A. 3112 43,297
30 | Marco Chilena 384 42,633 B
31 | Citroen Chile 384 41,054
32 | Pollak Hnos. 321 38,463
33 |RCA SA. 383 35,115 A
34 | Nobis S.A. 313 35,038
35 | Oveja Tome 321 33,435
36 | Lord Cochrane 342 32,940
37 | Concha y Toro 313 32,161
38 | Emb. Andina S.A. 313 31,306
39 | Lucchetti S.A. 3112 31,180
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Cuadro 7 (concl.)

CIIU Rev 2 VAN Clasificacién a/

40 | Inforsa 341 30,827 B
41 | Cristalerfa Chile 362 25,833
42 | Compac 371 25,454 D -
43 | Hucke S.A. 3112 25,428

Guanaye S.A. 311-2 25,399 B
45 { Cia. Electro Metal. 371 24,952

Comandari S.A. 321 24,121
47 | Inchalam 381 23,953 C
48 | Carburo y Metalurgia 3n 23,732 C
49 | Ambrosoli S.A. 311-2 23,011
50 |Siam Di Tella 382 21,660 B

Fuente: Pacheco (1970).

Nota: El valor ha sido calculado a partir de los datos AT y VAN/AT. En los casos en
que no se contaba con el coeficiente VAN/AT, se aproximo su valor al del promedio

de su rama.

a/ A: Empresa creada por Corfo con aportes de capital propios. B: Empresa creada
con directa participacion de Corfo, que concedi6 préstamos posteriormente
capitalizados. C: Empresa que fue creada o ampliada considerablemente teniendo
Corfo parte importante de la iniciativa u obtencidn del financiamiento. D: Empresa

creada o ampliada considerablemente con créditos de Corfo.

Cuadro 8

CHILE: LAS 50 MAYORES EMPRESAS INDUSTRIALES, 1987-1988
(Ordenadas segiin sus utilidades)

Resultado Clasificacion a/
1963 1987
1] CCU 43 571 1319
2 | Cartones 36 724 20 018 C
3] CAP 15272 77756 A
4 | Eperva 12 562 12 057
5 | Indo 12 286 11 877 B
6 | Soquimich 11 9% 8799 A
7| lansa 10 154 - A
8§ 1 Madeco 6834 4009 A
9 | Inforsa 6673 9254 B
10 | Coloso 5058 4 692 B
11 | Cemento Melon 47796 4309 C
12 | Pesquera Iquique 4342 2076 A
13 | Molymet 4338 3301
14 | Cemento Polpaico 4152 3 349 B
15 1 Cristales Chile 3501 1 858
16 | Elecmetal 3229 1837
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Cuadro 8 (concl.)

Resultado Clasificacion a/
1988 1987
17 | Marinsa 3088 1584
18 | Petrox 2924 4 066 A
19 | Cementos Bio-Bio 2 865 2 047
20 | CT1 2584 2107
21 | Cintac 2 387 681 D
22 | Pesq. Tarapaca 2 358 211 A
23 | Masisa 2 285 1779 D
24 | Pizarrefio 2193 1037
25 | Emb. Andina 1822 1713
26 | Carozzi 1610 1190
27 | Volcan 1575 - 997
28 | Cia. Fosforos 1351 999
29 T Somela 13259 19 917
30 | Lab. Chile 1799 369 A
31 | Lucchetti 1 089 1004
32 | Lirquén 1081 1352
33 | Sintex 1 008 1078
34 | Forestal Cholguan 977 902 D
35 | Sabimet 901 176
36 | Maderas Cholguan 895 646
37 | Sta. Carolina 884 S 838
38 | Carampangue 861 440
39 | Indus ‘ 846 2333
40 | Profor 809 16 376
41 | Chilemar 633 1113
42 1 Cic 603 29
43 | Conchay Toro 385 359
44 | Tocopilla 462 38
45 | Electromat 380 296
46 | Colcura 301 233
47 | Lefersa 168 246
48 | Indpolp 181 135
49 | Sta. Emiliana 142 238

W'Estrategxa, marzo, 1980.

a/ A: Empresa creada por Corfo con aportes de capital propios; B: Empresa creada
con directa participacion de Corfo, que concedié préstamos posteriormente
capitalizados; C: Empresa creada o ampliada considerablemente teniendo Corfo parte
importante de la iniciativa y de la obtencién de financiamiento; D: Empresa creada o
ampliada considerablemente con créditos de Corfo.
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80% de la pasta mecanica y cerca de 50% del papel se producia en
plantas creadas con aporte e iniciativa de Corfo. La gran empresa
productora de acero del pais, CAP, fue creada y desarrollada por
Corfo. Ademdés se estimuld el desarrollo de productos derivados por
parte de empresas particulares (Inchalam, Carburo y Metalurgia, etc).

La refineria del petréleo est4d en manos de la Empresa Nacional de
Petréleo.

Existe un apoyo relativamente menor, aunque importante, a
otros sectores como —los productos de la_madera. Se trata de un
sector menos concentrado, de modo que el peso global de Corfo es
menor, pero desarrolla inversiones de alguna importancia en los
rubros de madera terciada y madera aglomerada y en algunos
aserraderos. Corfo aporta también al desarrollo de las grandes
empresas cementeras. Es asi como durante un largo periodo fue
accionista de Polpaico y El Mel6n, a las que aportd capitales para el
crecimiento. Ademés creé Inacesa, que desarrollé la produccién de
cemento en el norte del pais (esta empresa se vendié luego a
Cementos Bio-Bio, empresa a la cual habia otorgado importantes
créditos durante el decenio de 1950). En el area de las sustancias
quimicas sus actividades comprenden varias iniciativas, desde el
importante aporte al crecimiento de Laboratorios Chile, el mayor
laboratorio farmacéutico nacional, el desarrollo de la produccién de
acido sulfarico, a través de Fassa, la produccién de abonos en
Soquimich, y fosfatos en Sochif. Ademas, destaca la puesta en marcha
de algunos proyectos petroquimicos, como parte de un plan luego
interrumpido. Las plantas que alcanzaron a ser construidas para este
plan fueron privatizadas alrededor de 1975. El sector de productos
metalmecdnicos también se caracteriza por bajos grados de
concentracion. Corfo desarrolla en €l algunas iniciativas de apoyo para
ciertos productos, importantes no por su peso en la produccién, sino
por su aporte tecnolégico. En estos rubros utiliza preferentemente el
sistema de créditos, antes que la inversion directa.

En las ramas industriales restantes el aporte de Corfo es poco
importante, salvo en iniciativas aisladas (como Insa y Madeco). En las
producciones tradicionales, como alimentos, textiles, vestuario y
cueros, el aporte de Corfo es marginal.

El cuadro 9 muestra las principales empresas exportadoras del
pais en tres afios. De él se desprende que las empresas creadas por
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Corfo tienen un peso considerable en las exportaciones nacionales,
peso que es ain mayor que su aporte a la produccién. En efecto,
tomando las veinte mayores empresas exportadoras, en el peor de los
casos, trece fueron creadas o desarrolladas en su rubro de exportacion,

con aporte principal de Corfo. Las cifras de participacién de las
empresas creadas por Corfo o con su apoyo tienen en las tres fechas
un alio peso en el desarrollo exportador. El hecho de que su
participacién sea decreciente muestra el carcter pionero de estas
empresas en la actividad exportadora (cuadro 10). Adn en 1987
aportaban cerca de 40% de las exportaciones industriales, un peso
mayor al que ocupan en la produccién nacional. Ello confirma que las
iniciativas desarrolladas por Corfo tienden a concentrarse en mayor
medida en las actividades exportadoras, que han tenido mucho éxito
en los dltimos afios.

I1I. LA DINAMICA DE OPERACION DE CORFO
ENTRE 1939 Y 1988

En la actuacién de la Corporacién de Fomento de la Produccién en
relacién con la industria entre 1939 y 1988, cabe distinguir dos grandes
periodos: el comprendido entre 1939 y 1973 y el que va de 1973 a
1988. El criterio de distincion se basa en las normas que guiaron a la
institucién. En la primera etapa rigié la Ley Organica que cred la
Corfo en 1939 (con modificaciones marginales). A partir de 1973
cambiaron radicalmente el caracter de la institucién, sus atribuciones
y sus relaciones de dependencia con el gobierno.

1. La creacion de la institucion

La Corporacién de Fomento de la Produccion fue establecida en abril
de 1939, por iniciativa del gobierno del Frente Popular bajo la
presidencia de Pedro Aguirre Cerda. Su creaci6n, fue resistida por el
Congreso, pero el terremoto de Chillén a principios de ese afio y la
labor activa de un conjunto de personeros, incluso algunos opositores
del Gobierno, que apoyaban la iniciativa crearon el clima para su
aprobacion.
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La idea surgié de distintas fuentes. Los sectores empresariales
planteaban la necesidad de un programa orientador de la capacidad
manufacturera y fabril para el mejor aprovechamiento de los recursos
naturales. Sugerian la creacién de un Consejo de Economia Nacional
de caricter consultivo con representacién estatal y privada. Un
segundo grupo, vinculado con el Instituto de Ingenieros, habia
elaborado ya un proyecto de electrificacién del pais —la Politica
eléctrica chilena de 1935— que no habfa sido tomado en cuenta ni por
el gobierno de la época ni por las grandes empresas del sector. Ellos
insistian en la idea de superar ciertas debilidades en el sistema
productivo nacional que impedian su desarrollo. Entre ellas
destacaban la escasez de energia. Un tercer grupo de técnicos,
vinculados con Desiderio Garcia, Subsecretario de Comercio del
Ministerio de Relaciones Exteriores, y jefe de la campaiia opositora
a Aguirre Cerda, habia propuesto la creacién de una Corporacién
Auténoma que fomentara el desarrollo del pais, y habian estudiado un
plan general de desarrollo econdémico. Por ultimo, el programa de
gobierno incluia el propésito de desarrollar la planificaciéon de la
economia nacional de forma de incrementar la produccién minera,
industrial y agricola reguldndola y procediendo a una distribucién mas
equitativa y justa de la misma. (Pozo, s.f.; Pinto, 1986; Muiioz y
Arriagada, 1977).

En estos grupos destacaban algunas directrices que se
impondrian en la creacién de Corfo. En primer lugar figuraba la
necesidad de plantear el problema del desarrollo productivo de la
naciébn como un todo, sobre la base de planes o programas
(probablemente bajo la influencia en alguna medida de la experiencia
soviética y de las politicas keynesianas). Por otro lado, habia cierto
rechazo del caricter rentista y refractario a la modernizacién de los
sectores dominantes de la economia nacional, vinculados con la
agricultura. Subyacfa también en sus apreciaciones la idea de la
fragilidad externa de una economia polarizada hacia la exportacion de
recursos naturales, idea originada en la crisis del salitre, que atin se
hacia sentir ese afio. Por ltimo, se consideraba la industria como eje
central de todo proceso de desarrollo que quisiera abordar con éxito
los problemas econémicos del pais, con especial énfasis en la industria
pesada.

La coyuntura politica y econémica incidié en que la Corporacién
fuese creada buscando imponer en ella una capacidad auténoma de
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decisién, en la cual participaran distintos sectores nacionales
vinculados con la produccién (de otro modo dificilmente se habria
aprobado la ley). La idea se plasmé en la creacién de un Consejo
directivo con participacion de las principales organizaciones
empresariales (Sofofa, SNA, Sonami, Instituto de Ingenieros), la
Confederacin de Trabajadores de Chile, representantes de distintas
dependencias de gobierno y del Congreso. De esta forma se dio
legitimidad a las decisiones de la institucién, aparte de lograr cierta
concertacion de las decisiones entre el Estado y el sector privado.

Ademés, se otorgd a la institucién autonomfa financiera, ya que
su financiamiento dependifa del rendimiento de ciertos impuestos
sobre el cobre y, por lo tanto, no se regia por la ley de presupuesto
anual.! Por otra parte, se le dio un estatuto legal (personalidad
juridica con finalidad propia) que le permitia administrar sus recursos
con gran fluidez.

Las atribuciones del Consejo son particularmente interesantes.
Le corresponde formular un plan general de fomento de la
producci6n nacional, con dos propésitos principales: elevar el nivel de
vida de la poblacién nacional y mejorar la situacién de la balanza
comercial. Plantea la necesidad de aprovechar los recursos naturales
del pais, acentuando la eficiencia técnica, y de establecer un desarrollo
equilibrado entre distintos sectores y regiones del pais. Estos
propGsitos eran tan generales que puede afirmarse que casi la
totalidad de las decisiones que se vincularan con el desarrollo
econ6mico nacional interesarfan al Consejo de Corfo. Por otra parte,
eran tan amplias sus atribuciones, que contaba con gran capacidad de
accion y facilidad para realizarla sin consultas previas.®

2. 1939-1955: Los cimientos

El primer perfodo de Corfo estuvo marcado por los planes de accién
inmediata y por la segunda guerra mundial con sus efectos sobre la
economia nacional.

La ley que la establecié le encomendaba "generar un Plan
General de Fomento de la Producci6n Nacional". Sin embargo, a poco
andar, y observando la falta de informacién y de capacidad técnica
para formular ese plan, los funcionarios a cargo decidieron postergar
la tarea y desarrollar un conjunto de planes sectoriales, conocidos
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como los planes de accién inmediata. Estos planes, que fisicamente
formaban un conjunto de folletos en que se expresaban algunos
propésitos de desarrollo de cada sector y sus fundamentos, seguidos
de un conjunto de proyectos para conseguir los propdsitos sefialados,
exponian la sabiduria acumulada por el conjunto de profesionales que
se hicieron cargo de la puesta en marcha de Corfo en afos de
reflexién y accién préictica en la actividad econémica nacional. Las
intuiciones presentadas muestran gran lucidez, cuando se analizan
cincuenta afos después. Esos profesionales, del sector privado y
publico, que formaban lo que Anibal Pinto llam6 "la nueva
tecnocracia” (Pinto, 1985), habian reflexionado largamente sobre el
potencial productivo del pafs, pensamiento que se podia plasmar en
la practica con la creacién de esta nueva institucién.

Entre los planes, destaca el plan de desarrollo de la energia, que
correspondia al trabajo sobre Politica eléctrica chilena que el Instituto
de Ingenieros habia desarrollado y que se puso en practica de
inmediato. El plan de desarrollo industrial (Corfo, 1989), por su parte,
incorpord entre sus proyectos la industria siderdrgica, béasica para el
desarrollo del sector metalmecanico; la pesquera, de gran potencial y
escaso aprovechamiento hasta la fecha; la forestal, sobre todo la
produccién de paneles, insinudndose el desarrollo de la celulosa; la
azucarera y la textil. El plan de desarrollo agricola centrd la atencion
en la modernizacién del sector gracias a la mecanizacion, € incorpor6
entre otras ramas la fruticola (Corfo, 1939). Estos planes guiaron la
actividad de Corfo més alld de lo inmediato (el sector pesquero y
forestal, asi como el fruticola s6lo se desarrollaron en plenitud al
finalizar los afios sesenta).

Las actividades inversionistas de Corfo en el periodo 1939-1945
se centraron en el plan de electrificacion, la prospeccién petrolera y
un conjunto bastante grande de proyectos industriales, escogidos
especialmente sobre la base de su aporte a otras iniciativas en marcha
(por ejemplo fabricacién de insumos o productos vinculados con la
electrificacién) y especialmente para reemplazar productos cuyo
abastecimiento habia sido interrumpido por la segunda guerra
mundial. Entre los proyectos industriales perdurables destacan el
establecimiento de Madeco, Insa, S.A. de Radios de Chile,
Farmoquimica del Pacifico, el apoyo a la ampliacion de Mademsa,
Siam di Tella y Cemento Melén (Corfo, 1945). Otras iniciativas en
que se invirtieron cuantiosos recursos pero que fracasaron, son la
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Empresa - Sidertirgica de Valdivia (Esval), cuya operacién fue
imprescindible en el periodo de la guerra por el corte de los
suministros externos de acero, y la fabrica de cemento Juan Soldado.

En gran parte de esas iniciativas se aplicS el sistema de empresas
mixtas. .

En el periodo 1939-1945 se emprendieron ademds estudios del
sector forestal (mision forestal estadounidense, que confirmé el gran
potencial del sector en nuestro pais y sugiri6 desarrollar la produccién
de celulosa a corto plazo), del pesquero (creacién de Pesquera Arauco
destinada a introducir en forma experimental la pesca de arrastre en
Chile, creacién de la Estacién de Biologia Marina de Montemar,
establecimiento de Pesquera Cavancha) de la siderurgia y de los
cultivos de remolacha (a partir de 1945).

El principal producto de esos afios, fue la consolidacién de la
institucion al legitimarse su accién ante la opinién piblica nacional, el
gobierno, los partidos politicos, los sectores empresariales y los
organismos financieros internacionales con los cuales se relacioné (el
Eximbank de Estados Unidos). Esta consolidacién dio las bases para
el desarrollo de la capacidad de accién con que contaria Corfo en el
futuro. Probablemente el punto mis alto en el prestigio de la

institucién en esa época lo marcé el descubrimiento de petréleo en
1945.

Entre 1946 y 1955 se desarrollaron tres grandes iniciativas en el
plano industrial: la Compaiiia de Acero del Pacifico, la industria
azucarera nacional y las plantas de celulosa y papel, de Laja y Bio-
Bio. Continud la construccién de centrales hidroeléctricas y se
establecié Enap (Empresa Nacional del Petréleo) como empresa
propia financiada integramente con recursos nacionales. La actividad
de Corfo se concentrd en un pequeiio conjunto de iniciativas, en un
intento por remediar la dispersién de esfuerzos del periodo de la
guerra (que le habia valido algunas reclamaciones por parte de las
organizaciones empresariales por estar ampliando en exceso su
actividad empresarial).

La CAP fue creada gracias a la gestién del Departamento del
Acero de Corfo con sede en Nueva York, que desarroll6 los estudios
de factibilidad y consigui6 créditos con el Eximbank para su puesta en
marcha. Se llegd a la conclusién de que Chile reunia condiciones
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excelentes para producir acero en condiciones competitivas, ya que
posefa todos los insumos necesarios, con facilidad para lograr la escala
de produccién 6ptima que, si bien superaba las necesidades
nacionales, podfa exportarse a otros paises latinoamericanos. Su
construccién duré de 1947 a 1950, cumpliendo los plazos estipulados
y con participacién de firmas estadounidenses. Segin estudios del
Instituto de Economia de la Universidad de Chile (Ieuch, 1956), la
mayor tasa de crecimiento del pais entre 1950 y 1955 se debe a la
creacién de CAP.

Aunque el proyecto de CAP fue desarrollado integramente bajo
el alero de Corfo, sin participacion del empresariado privado nacional,
el gobierno decidié que la empresa debia ser mixta y no integramente
estatal, con lo que atendfa las persistentes reclamaciones del sector
privado, por el crecimiento de la actividad econémica estatal. Cuando
se abri6é la venta de acciones de CAP sin embargo, fue nula la
respuesta del sector privado. Los funcionarios de Corfo debieron
conseguir entonces inversionistas y lo hicieron entre los proveedores
o clientes de los productos de CAP, interesados en consolidar sus
propios negocios con el proyecto, mas bien que en la produccién
siderdrgica misma. (Antecedentes recogidos en entrevista a Jos¢
Pifiera Carvallo).

El caso de Iansa tiene especial interés porque, aunque en Chile
se habfan planteado varias iniciativas de aprovechamiento industrial de
la remolacha para producir aziicar, s6lo las condiciones provistas por
una institucién como Corfo permitieron su desarrollo. Los proyectos
anteriores tropezaron con las dificultades de implantar el cultivo
(seleccién de variedades, periodo de siembra y cosecha, etc.). Corfo
demor6 por lo menos cinco afios en efectuar gran cantidad de estudios
agron6micos, industriales y econémicos para determinar la viabilidad
del proyecto. Se llegé a la conclusién de que el proyecto era rentable
a los precios internacionales prevalecientes, atn sin considerar los
importantes beneficios indirectos que presentaba (aumento del
rendimiento de cultivos complementarios, insumos para la ganaderia,
capacitacién de campesinos, etc.). Se aprobé el proyecto en 1952 y
comenzé la produccién en 1954. (Al despuntar el decenio de 1960
esta empresa registraba uno de los rendimientos més altos del mundo
en toneladas de azdcar por hectirea de remolacha). La lansa fue
creada como empresa integramente estatal y consiguié importantes
créditos en Alemania.
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Las fabricas de celulosa de Laja y de papel de Bio-Bio, que
siempre fueron propiedad de la Compaiiia Manufacturera de Papeles
y Cartones (CMPC), la mayor empresa privada nacional en la época,
muestran la importancia de Corfo como agente impulsor de iniciativas
asumidas por el sector privado.

En 1942 Corfo contraté una mision forestal estadounidense con
el propGsito de efectuar una evaluacién global del potencial de
aprovechamiento industrial de los bosques nacionales. Esta mision,
sugiri6 la conveniencia de construir, al mas breve plazo (3 afios), una
planta de celulosa al sulfato, ya que existian los recursos forestales
necesarios y los costos de produccién eran competitivos. En un
informe complementario al estudio, el Departamento de Industrias
Forestales de Corfo aprobd la idea y sugiri6 la posibilidad de estimular
a las empresas del sector para que se hicieran cargo del proyecto. La
Compaiifa manufacturera de Papeles y Cartones, luego de largas
evaluaciones, aprob6 la proposicién sobre la base de obtener el
financiamiento externo necesario, el cual ya estaba siendo gestionado
por Corfo con el Banco Mundial recientemente creado. La Compaiifa
estaba dispuesta a edificar una planta de celulosa de tamafio mediano,
pero fue presionada por Corfo y el Banco Mundial a construir una
fabrica de doble capacidad, asociada a una fabrica de papel. El Banco
Mundial entregé el financiamiento con el aval de Corfo.

Los tres proyectos, dispares en cuanto a la forma de propiedad
resultante, coinciden en mostrar el afdn de Corfo en estimular nuevas
producciones cualquiera fuera el régimen de propiedad. Muestran
ademads-el estimulante clima que existia en Corfo en sus primeros 15
anos, cuando sus funcionarios podian desarrollar sus capacidades
empresariales para llevar adelante los proyectos desde su concepcidn
hasta su puesta en marcha.

En 1952 se cred el primer instituto de Corfo: el Servicio de
Cooperacion Técnica (Sercotec), cuyo propdsito central era prestar
apoyo a la pequefia y mediana industria, ya sea con créditos o con
capacitacion, sobre todo para la gestién de empresas de este tamaro.

El decenio registré también variables relaciones entre Corfo y
los organismos internacionales de crédito (Banco Mundial y
Eximbank). En el decenio de 1940 Corfo pudo aprovechar su alta
capacidad para desarrollar proyectos que cumplieran las normas de
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esos organismos (especialmente el Eximbank), lo que se tradujo en la
obtencion de importantes créditos. El decenio de 1950 fue mas dificil,
ya que gran parte de los créditos del Eximbank se cortaron por no
aceptar Chile, durante la guerra de Corea, vender cobre a Estados
Unidos a precios subvencionados, como lo habia hecho durante la
segunda guerra mundial. Corfo estableci6 relaciones con el Banco
Mundial a fines del decenio de 1940 y obtuvo financiamiento para la
construccion de centrales eléctricas. El Banco Mundial, sin embargo,
se negd a otorgar créditos a Corfo para actividades industriales de
propiedad estatal.® El vinculo entre el Banco Mundial y la Corfo se
estabilizd cuando ésta cred su Departamento de Planificacién en 1950
a instancias del primero. No obstante, el Plan de Desarrollo Agricola
y de Transporte preparado por sugerencia del Banco Mundial, no
encontré en €l el financiamiento esperado. En todo caso, Corfo era
en Chile el organismo que manejaba el crédito externo, lo que supuso
cierto grado de autonomfa de la institucion frente al gobierno, sobre
todo por el desarrollo de vinculos personales entre algunos técnicos
de la institucion y algunos ejecutivos de los organismos financieros.

3. 1956-1964: Banco de fomento

El periodo 1956-1964 fue siempre considerado como el de menor
dinamismo entre el establecimiento de la Corfo y 1973, a causa, sobre
todo, de la reduccion en el nimero de empresas creadas (cinco en el
sector industrial, de la cual terminaron por operar sélo dos), lo que se
explica por las decisiones de politica econémica de los dos gobiernos
del periodo.

El gobierno de Carlos Ibafiez del Campo (1952-1958) afronté
un proceso de aceleracion inflacionaria aplicando medidas sugeridas
por la misién Klein-Saks, entre las que figuraban la contraccién del
gasto publico. Ese hecho demoré la puesta en marcha de algunos
proyectos de Corfo, pero no tuvo mayor efecto sobre su presupuesto;
en él, el mayor porcentaje estaba asignado a tareas de ampliacion de
las actividades de las grandes empresas propias (Iansa, Endesa, Enap).
Entre los proyectos estudiados, que se suspendieron, estaba el
programa de expansion del sector papel y celulosa y el del complejo
petro-carboquimico que usaba los subproductos de Enap, Iansa y
CAP. Estos proyectos serian la base para varias iniciativas puestas en
préctica después de 1964.
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El Gobierno de Jorge Alessandri (1958-1964) fue el primero
que se planted criticamente la accién de Corfo y desarrollé politicas
que la reorientaron. Cuando asumi6 el poder se detuvieron varios
proyectos aprobados por el Consejo de Corfo (Corfiat, empresa de
tractores; Fanaero, fabrica de aeronaves; ceniza de soda) y se
impartieron directivas que realizaban el caricter de Corfo como
proveedor de créditos para el sector privado, aspecto descuidado en
el periodo anterior.

Corfo, entonces, se concentrd en las tareas de evaluacién de
créditos y desarrollo de algunos estudios sectoriales. En este periodo,
se establecieron fructiferas relaciones con organismos de las Naciones
Unidas que colaboraron en la creacién de los institutos sectoriales de
Corfo (Instituto de Fomento Pesquero, Instituto Forestal, Instituto de
Investigacién de los Recursos Naturales).

A partir de 1960 la m4s intensa actividad de la institucién fue la
puesta en marcha del Plan de Fomento Pesquero. El Departamento
de Industrias de Corfo habia elaborado durante el decenio de 1950 el
nicleo de un plan de fomento del sector. El decreto con fuerza de ley
N° 208 de 1953 se habia dictado para estimular el desarrollo de la
pesca, lo que tuvo importantes efectos en los dos afios siguientes,
cuando se dobl6 la capacidad productora. Sin embargo, por efecto de
algunas restricciones impuestas por la misién Klein-Saks ese decreto
habia perdido parte de su eficacia. Por ello, fue muy bienvenido el
Plan de Desarrollo Pesquero que se apoyaba en una ley redactada en
Corfo (DFL 266 de abril de 1960), y un conjunto de medidas que
aplicaba la propia Corporaci6n (apertura de créditos, construccién de
puertos e infraestructura en general y creacién de una industria
propia). El grueso del plan se enfocé a la actividad en el norte, sobre
todo Iquique, ciudad en situacién muy deprimida por efecto de una
nueva crisis del salitre. En 1961 no existia empresa pesquera en
Iquique que no hubiese recibido créditos de Corfo (habia aportado
més del 50% de las inversiones). La reaccién ante el plan fue
entusiasta, especialmente por las franquicias que otorgaba la ley, que
hacian prever la crisis de sobreexplotacién que sobrevino en 1965.
Para evitarla, Corfo intentd regular, con escaso éxito, la entrada de
empresas al sector. Una vez estallada la crisis, Corfo también debi6
asumir un papel protagénico. —
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Con la publicacién en este periodo del Programa Nacional de
Desarrollo Econémico 1961-1970, no comenzd, como pudiera creerse,
la planificacion econémica del pais a més largo plazo; fue un intento
de planificacion frustrado, que no se transformé en actividad. Este
plan, elaborado por el Departamento de Planificacién de Corfo, que
contaba con un conjunto de economistas muy destacados, indicaba los
montos de inversidn necesarios, por sector productivo, para lograr
determinadas tasas de crecimiento anual, pero no definia programas
ni proyectos, sino que los proyectos que los departamentos sectoriales
de Corfo estaban desarrollando constituian un insumo para el plan. El
plan compatibilizaba la asignacién de recursos de inversion, su
disponibilidad y los resultados esperados en términos de crecimiento.

El plan habia sido concluido en 1959, poco después del ascenso
a la presidencia de Jorge Alessandri, que tenfa como consigna reducir
la intervencién estatal en la economia. No es de extrafiar pues que las
inversiones estatales que consideraba el plan fueran inconsistentes con
su politica econdmica. Sin embargo, el plan volvi a reactualizarse en
1960, luego del terremoto del sur del pais, pero como base para
conseguir créditos externos.

La falta de aplicacién del plan se debe en gran parte a su
incompatibilidad politica en ese instante pero también, en alguna
medida, al hecho de que el Departamento de Planificacién tenia un
vinculo débil con los demés departamentos de Corfo ya que sus
miembros no asumian ninglin compromiso de ejecucion (Corfo, 1958).
La actividad planificadora de ese periodo difiere de las actividades
inversionistas del primer quinquenio cuando el compromiso del
funcionario surgfa con la generacién de la idea y continuaba en las
etapas siguientes del proyecto con todo lo que suponia, en cuanto a
negociar, superar dificultades politicas y conseguir apoyo técnico y
financiero.

Aunque la gestién de Jorge Alessandri habia comenzado con un
intento de reducir radicalmente la inversion estatal, terminé con una
Corfo parcialmente recuperada con la creacién de Entel (resistida por
la Sociedad de Fomento Fabril), la operacién de nuevos institutos y
la iniciacién de varios estudios sectoriales que culminarian en el
gobierno siguiente.
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Los veinticinco afios que van desde la creacién de Corfo hasta
el fin del gobierno de Alessandri muestran la paulatina concrecién de
gran parte de las iniciativas contenidas en los planes de accién
inmediata. Estas iniciativas se centraban en la idea de que el
desarrollo nacional debia sustentarse en cimientos fuertes, que en
1939 ain no existian (un abastecimiento adecuado de energia, la
produccién nacional de acero, la tecnificacién agricola), y en el
aprovechamiento de los recursos naturales del pais (forestales,
pesqueros). En gran medida esos cimientos habfan sido establecidos.
En materia de aprovechamiento de los recursos naturales, habfa atin
camino por recorrer.

4. 1964-1970: Modernizacién industrial

A fines del decenio de 1950, distintas corrientes politicas y los circulos
académicos, daban sefiales de alarma acerca de la insuficiencia de los
niveles de crecimiento que registraba la economia nacional. En alguna
medida la liberalizacién comercial de Alessandri buscaba resolver ese
problema, infructuosamente.

El gobierno de Eduardo Frei (1964-1970) intent6 soluciones
distintas: se concentré en la reforma agraria y en la modernizacién
industrial. El programa de gobierno daba primera prioridad al
desarrollo industrial, en particular por su capacidad para generar
empleo bien remunerado. Para lograrlo era necesario introducir
ajustes institucionales a fin de eliminar las confusas leyes y los
engorrosos procedimientos que regian el sector. Se propuso crear un
Ministerio de Industria y Comercio y se promulgaron dos leyes: la de
promocién industrial y la de comercio exterior. Las inversiones se
centrarian "..en aquellas actividades industriales que permitan
producir més y mejores insumos para la agricultura, mayor diversidad
de productos de exportacién, de calidad y precios competitivos en el
mercado internacional o de ALALC y bienes de consumo y durables
en condiciones tales que puedan estar al alcance del pueblo" (Frei,
1965, p. 31). Se hacia mencién especifica de la necesidad de
desarrollar la industria vinculada con la produccién minera y la puesta
al dia de sectores que se habfan rezagado por efecto de las politicas
de gobiernos anteriores: la petroquimica, el papel y la celulosa y la
siderurgia.
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El organismo que se hizo cargo de aplicar las politicas fue Corfo
(va que no fructific el intento de crear un Ministerio de Industria y
Comercio), para lo cual recibi6 un eficaz impulso gubernamental. Los
aportes estatales reales a Corfo crecieron casi 70% entre 1960-1964
y 1965-1967 y casi 17% en su proporcién del gasto fiscal. Ademés, su
participacién en la inversién piblica total subi6 de 7.6% en 1964 a
mis de 11% en 1969. El niimero de funcionarios de Corfo se elevé de
1147 en 1964 a 1734 en 1970 (sin considerar sus empresas ni
institutos). Estas cifras muestran el interés del gobierno por aumentar
la actividad de la institucién. La importancia atribuida al sector
industrial se aprecia por el incremento de la participacion de este
sector en las inversiones de Corfo: en promedio de 32% entre 1961
y 1964 a 42% en los seis afios siguientes.

Tomando en cuenta los contenidos del programa de gobierno,
que mantenfan una linea de continuidad con las politicas desarrolladas
por Corfo, la instituci6n se planteé como objetivos: intensificacion del
proceso de industrializacion; priorizacion de las industrias
exportadoras y de las industrias basicas (bienes intermedios y de
capital); produccién masiva de bienes durables de consumo popular
(que encontrarian demanda gracias a la redistribucién del ingreso); y
rebaja de costos gracias a un programa de mejoramiento de la
productividad y de la eficiencia (Corfo, 1966).

Esos objetivos se concretaron en diversos programas: se dio un
nuevo impulso al desarrollo del sector papel y celulosa de vocacién
exportadora, con la creacién de empresas propias (Celulosa Arauco
y Constitucién) que empezarfan a funcionar en 1972 y 1975,
respectivamente (con oposicién de la Compaiia Manufacturera de
Papeles y Cartones que argumentaba un posible agotamiento de la
materia prima); se estimul6 al sector petroquimico con la creacion de
Petroquimica Chilena en asociacién con Enap; se cred Soquimich para
explotar los yacimientos salitreros del norte del pais y un conjunto de
empresas quimicas; se fomentd el sector metalmecanico otorgdndole
créditos y avales para importacién de equipos a un conjunto de
empresas del sector (Compac, Sande, Casalli, etc.), estableciendo
empresas con participacién de capital (Cormecénica, Ransomes) y
aplicando una politica automotriz que, junto con reducir la gran
cantidad de armadurias que operaban en forma ineficiente al amparo
de la ley automotriz promulgada a comienzos del decenio de 1950,
favorecfa la integracién de partes nacionales a los vehiculos; se
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desarroll6 el sector electrénico en la ciudad de Arica con la creacién
de Elecna y el fomento a empresas privadas (Frei, 1970).

Para desarrollar varios de estos programas se aplicé el
mecanismo de creacién de comisiones sectoriales, compuestas por
funcionarios de Corfo, que prepararon planes de accién para estimular
€sos sectores a corto y mediano plazo, como la Comisién de
Desarrollo de la Industria Electrénica, la Comisién Automotriz, la
Comisién Técnica Petroquimica y, con caracteristicas un poco
distintas, el convenio Corfo-Instituto Chileno del Acero. Las
comisiones contaban con gran autonomfa, fundada gran parte en la
alta especializacién y gran conocimiento del sector que tenfan sus
miembros. Los proyectos desarrollados por las comisiones se
comunicaban a posibles inversionistas privados, dispuestos a
desarrollarlos, a los cuales se ofrecfan buenas condiciones de
financiamiento, ademds de asistencia técnica. De no encontrarse
interesados en el sector privado, se estudiaba la posibilidad de que
Corfo desarrollara la inversién sola, o en asociacién con empresas
extranjeras. En este periodo se crearon gran cantidad de empresas
mixtas con participacién extranjera, con lo que se buscaba captar
tecnologias que de otra forma habria sido muy dificil obtener para el
pais.

Una iniciativa interesante fue la formacién de la Comisién de
Bienes de Capital destinada a estimular estas producciones a base de
la reorientacién, hacia el mercado interno, de la demanda de los
grandes sectores productores nacionales, en particular el cobre que en
esa €poca llevaba a cabo un vasto programa de expansién. La
Comisién resulté bastante eficaz ya que sobre esa base se
establecieron varias empresas abastecedoras de insumos para la
mineria y, en menor medida, proveedoras de bienes de capital.

Otra iniciativa de ese periodo fue el establecimiento del
Instituto Nacional de Capacitacién Profesional (Inacap) punta de
lanza de "un plan masivo de calificacién de la fuerza de trabajo que
se incorporaba a las labores productivas y para el mejoramiento del
nivel técnico de los que estaban ocupados". Este instituto consolidé la
labor que habia realizado Sercotec, del cual naci6. Inacap se fund6 en
1966 como filial de Corfo y se extendi6 rapidamente por el territorio
(en 1969 disponia de 25 centros de capacitacién de Arica a Punta
Arenas) y con relacién a los sectores productores atendidos: industria
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(mecénica, electricidad, etc.), agricultura, pesca, mineria y servicios
para empresas. La matricula se engrosé a tal punto que en 1970 habia
148.835 egresados. La gran expansién de Inacap fue posible gracias a
los aportes de equipos, maquinaria y asistencia técnica de varios
gobiernos europeos y de organismos de las Naciones Unidas.

En 1964-1970, junto con reactivarse la actividad inversionista de
Corfo en el sector industrial (especialmente desde 1968), se idearon
nuevos marcos conceptuales para entender las falencias del desarrollo
econémico nacional y de su sector industrial. Esos conceptos se
virtieron en un conjunto de documentos editados por la Corporacién
en el periodo, que plantean criticamente la deformacién estructural de
la industria, las debilidades institucionales de su medio y la conducta
consiguiente de los agentes participes en la produccién. La
elaboracién mas acabada de esos conceptos aparece en la estrategia
industrial publicada por Corfo (1970a).

La Estrategia se basé en las investigaciones, de variada indole,
que la Divisién de Planificacién Industrial desarrollé entre 1968 y
1970, con el aporte de distintas personas, tanto del sector publico
como privado, las cuales se reunian periédicamente para discutir los
avances de la propuesta. El documento presenta un nuevo prisma para
analizar el problema industrial, surgido de la observacion de dos rasgos
que resaltaban en la evolucion reciente de la industria en el mundo:
la velocidad del cambio tecnoldgico y su vinculo con la industria, y la
creciente integracién de la economia mundial, con el incremento de
los flujos comerciales.

A la luz de esas tendencias se analizd la industria nacional,
constatandose los bajos niveles de eficiencia técnica y econdmica y la
excesiva dispersién y diversificacién de empresas, que impedian la
especializacién productiva. Las causas de esta situacion estarian en la
ausencia, hasta ese momento, de una politica industrial entendida
como "un conjunto de decisiones armonicas y orientadas hacia un
mismo fin". Las criticas se centraban en la politica proteccionista
ineficiente "destinada a controlar las crisis del comercio exterior, y sin
objetivos claros respecto al desarrollo industrial” lo que ha generado
una "sustitucién indiscriminada de importaciones” (Corfo, 1970a).
Ademas se criticaba la ineficiencia de la estructura del consumo, la
absorcién acritica de tecnologia importada de uso intensivo de capital
y la creciente dependencia externa.
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A base de esa diagnosis se definian los objetivos fundamentales
para el decenio de 1970:

- Elevaci6n de la tasa de crecimiento del producto virando la
estructura del consumo hacia bienes de consumo bdsico y durables de
demanda masiva.

- Incorporacién gradual a la economia mundial: gracias a una
politica exportadora selectiva basada en un proceso de mejoramiento
de la competitividad, que partiria de los productos que en ese
momento mostraban mayor potencial (productos elaborados de cobre,
celulosa, mariscos congelados y frutas industrializadas).

- Logro de eficiencia técnica y empleo, merced al desarrollo
tecnolégico auténomo, la calificacién de la mano de obra y la
eliminaci6n de las distorsiones de precios relativos de capital y trabajo.

- Mayor autonomia de la industria nacional, lo que no supone
autarquia, sino fortalecer la industria a base de las tareas definidas por
el pais, ya que las transnacionales operan con propésitos no siempre
congruentes con las necesidades nacionales.

- Cambio en la organizaci6n institucional, dando coherencia a
las distintas politicas, mejorando los sistemas de gestién de las
empresas piblicas, y creando nuevas instituciones que suplan las faltas
de las existentes.

Para llevar a cabo estas propuestas se sugeria un conjunto de
politicas, como racionalizar el proceso de sustitucién de importaciones
haciéndolo més selectivo; coordinar los aranceles con las politicas de
desarrollo industrial y la baja programada de ellos con el propésito de
estimular una creciente eficiencia técnica; y estimular el desarrollo de
producciones ligadas a los grandes sectores explotadores de recursos
naturales, ya sea como proveedoras de insumos y bienes de capital o
como elaboradoras de encadenamiento hacia adelante.

El desarrollo de esta estrategia cont6 con el pleno apoyo del
gobierno, particularmente de parte del propio Presidente, ya que la
modernizacion industrial parecfa la contraparte necesaria a la
desaceleracion del proceso de reforma agraria decidida en los dltimos
afios de su mandato.
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La estrategia no estuvo terminada sino en los tltimos meses del
gobierno de Frei y el gobierno de la Unidad Popular, que tenia otros
propésitos, no la tomé en cuenta como tampoco lo hizo el gobierno
militar después de 1973.

5. 1970-1973: La Corfo como organismo de direccién industrial

El gobierno de Salvador Allende (1970-1973) se caracterizé més bien
por la ruptura que por la continuidad de la 16gica de acci6n y de los
objetivos perseguidos por Corfo, ya sea porque el programa de ese
gobierno diferia marcadamente del de gobiernos anteriores, o porque
no se dieron los elementos de continuidad, en la medida en que las
condiciones externas a Corfo (coyuntura politica nacional, grandes
demandas de gestion econémica a corto plazo, situacién internacional,
etc.), le impusieron una dindmica de accién que le impidi6 la
consecucién plena de sus objetivos.

El diagnéstico efectuado por los equipos técnicos de la Unidad
Popular coincidia con analisis previos en caracterizar €l bajo nivel de
crecimiento (e inversién) y la gran inequidad distributiva como los
grandes problemas del desarrollo econémico nacional. Las causas de
estos fenémenos no eran sin embargo asignadas a los mismos factores
que habia sefialado el gobierno anterior. Se pensaba que el origen de
los problemas estaba en los altos niveles de concentracion de la
industria, dominada por grandes monopolios, chilenos y extranjeros,
con alta capacidad de presion sobre el aparato publico, lo que les
restaba estimulo a estas empresas para invertir € imprimir asi mayor
dinamismo a la industria.

En efecto, se pensaba que no existian estimulos para la
expansién, en la medida en que no habia en la industria niveles
aceptables de competencia, un dinamismo minimo en las exportaciones
industriales, ni un sector productor de bienes de capital fuerte y
activo. La inversi6n estatal creciente en el gobierno anterior no habia
podido suplir completamente la caida de la inversién privada. El
ingreso de capitales extranjeros, que no habfan aportado grandes
inversiones nuevas, tampoco habia contribuido de manera importante
a superar el problema, mientras que habia contribuido a agudizar
algunos de los rasgos mas negativos del patrén imperante (caida de la
intensidad de uso de la mano de obra industrial, mayor concentracién
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del ingreso, crecimiento de las importaciones de equipos y partes,
etc.).

Ademds, la distribuci6n regresiva del ingreso se traducia en una
elevada concentraci6n de la inversién en bienes durables para sectores
de altos ingresos; las técnicas ocupadas en la industria se incorporaban
en forma acritica, coartando el progreso tecnolégico nacional, y
existian ademds graves problemas de evasién de impuestos que
mermaban los recursos fiscales.

Se proponia entonces la expropiaci6n de los grandes monopolios
del complejo urbano industrial. La solucién era inevitable, pues
cualquier otra suponia tal configuracin de controles y

reglamentaciones que equivalian a la intervencién directa. (Martinez,
1979).

La labor desarrollada por Corfo en el periodo se enmarcaba en
los criterios descritos. Dadas las amplias atribuciones con que contaba,
Corfo aparecia ante el gobierno como el organismo perfecto para
hacerse cargo de un conjunto de tareas insertas en su programa. Es
asi como se le encomendé el proceso de estatizacién de la banca,
mediante la compra de acciones a particulares, de la que luego se
harfa cargo el Banco Central y la constitucién de las 4reas de
propiedad social y mixta mediante la estatizacién de las empresas que
habian sido definidas como claves. A ellas se sumaban las tareas que
tradicionalmente desempeiiaba, como el control y seguimiento de sus
empresas, la operacién de sus institutos y la continuidad de ciertos
proyectos de inversion.

En 1971 Corfo asumid la tarea de estimular la reactivacién de
la produccién industrial, especialmente a través de sus empresas las
que paulatinamente se iban incorporando a las 4reas de propiedad
social y mixta.

En 1972 se agudizaron los conflictos sociales, por lo que Corfo
se tuvo que hacer cargo de un ndmero creciente de empresas,
requisadas por la Direccién de Industria y Comercio, ya sea por
abandono, o por conflictos obrero-patronales, en muchos casos
forzados por los obreros para lograr la requisicién. El gobierno
reaccionaba en forma pasiva, llevando a cabo las requisiciones sin
buscar otras salidas.

107



El rapido crecimiento del nimero de empresas que Corfo debfa
administrar —superaron las 500 en 1973— repercuti6 en los objetivos
y la organizacién de Corfo, no sélo por la cantidad de empresas, sino
por la aparicién de problemas de variada indole en ellas (creciente
déficit de repuestos producto de la restriccién externa, conflictos
laborales (altos grados de ausentismo en algunos sectores)), y
necesidades de coordinacién. A mediados de 1972 se decidi6
reestructurar la Corfo para acomodarla a una labor de direccion
industrial, dejando de lado parcialmente sus anteriores funciones de
fomento y desarrollo. Se crearon entonces cuatro subgerencias,
vinculadas con grandes sectores productores, de los cuales dependian
los comités sectoriales a cargo de la gestion de las distintas ramas de
produccién. Hasta septiembre de 1973, Corfo estuvo a cargo de la
gestion de empresas que generaban en conjunto més del 50% del
valor agregado industrial, en una coyuntura particularmente turbulenta
sujeta a grandes restricciones. En estas circunstancias, se duplico la
dotacién de personal.

En este periodo la actividad inversionista se centré
especialmente en dar continuidad a los proyectos en ejecucion
(fabricas de celulosa, plantas de Soquimich y Iansa, etc.), y la
superacién de puntos de estrangulamiento en algunos sectores. No se
emprendieron grandes nuevas iniciativas salvo el intento de ampliacion
de CAP. Sin duda, tanto la restriccién externa como la concentracién
de los funcionarios de Corfo en labores de direccién industrial,
atentaron contra el desarrollo de nuevas inversiones.

6. 1973-1988: Neutralidad y pasividad
a)  El neoliberalismo de primera generacién: 1974-1982

Entre 1973 y 1982 hubo un cambio radical en las tareas que la
Corporacién de Fomento habria de cumplir, cambios que se explican
por la redefinicién de la estrategia de desarrollo que llevaron a cabo
los economistas de corte neoliberal que asumieron la conduccién
econémica del pais a partir de 1975.

Entre 1973 y 1975 el gobierno militar no tomd ninguna decisién
definitiva sobre orientaciones econémicas a largo plazo. El periodo se
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caracteriz més bien por un intento de normalizar la actividad
econdmica, entendido como un proceso de reduccién de las altas tasas
de inflacion; reestructuracién de la administracién piblica, para
disminuir el empleo (que se habia elevado fuertemente en el gobierno
anterior con altas presiones sobre el erario); y la devolucién, a sus
duefios, de las empresas requisadas (no estatizadas). Ademis se
suspendieron los planes electrénico y petroquimico. Existia el
propésito de volver a cierta estabilidad en el funcionamiento del
sistema econémico.

Para la Corfo significé una reorganizacién interna, en esencia
eliminaci6n de los comités sectoriales con el despido de gran parte de
sus funcionarios (partidarios del gobierno anterior), la devolucién a
sus propietarios de las empresas requisadas que estaban en manos de
Corfo’, y la normalizacién de la operacion de las empresas que
habian sido de Corfo y que habian sufrido algin tipo de trastorno
productivo (por falta de repuestos, por ejemplo).

En 1975 no se lograba todavia bajar considerablemente las tasas
de inflaci6n, aunque incluso se habia puesto en marcha un proceso de
apertura comercial que sirviese para moderar los precios. Se habia
abierto un debate en torno al papel de la industria en la economia, en
que se oponifan tres tipos de opiniones: la que abogaba por una
apertura radical y la flexibilizacién del mercado del trabajo, a fin de
que el mercado asignara los recursos; la que favorecfa el desarrollo
basado en el sector industrial (Asimet, Orlando Saenz); y la posicién
pragmatica (Fernando Léniz y Raiil Sdez) que se inclinaba por un
desarrollo industrial selectivo, orientado hacia los mercados externos,
aunque con un papel mds destacado para la agricultura. La primera
corriente fue imponiéndose poco/ a poco. Consideraba que el
propdsito de la politica econémica no era volver a la normalidad
anterior a 1970, sino que la restauracién econémica suponia poner fin
a "varias décadas de errores econémicos”, un "estatismo agobiante” y
“odiosas discriminaciones". Esta tendencia se acentué con el
nombramiento de Jorge Cauas como Ministro de Hacienda y la
aplicacién de una politica de choque, que luego se estabilizé con la

llegada de Sergio de Castro a ese ministerio, (Moulian y Vergara,
1979).

Con estas tendencias desaparecié parte importante de las tareas
que la institucién desarrollaba hasta 1973. Corfo se convirti en una
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institucién neutra que no desarrollaba inversiones directas ni
promovia, al menos explicitamente, el desarrollo sectorial. Su labor se
centraba mas bien en prestar apoyo al sector privado con el
otorgamiento de créditos, la provisiébn de informacién econémica
general (labor a cargo de sus institutos: Ifop, Iren, Infor) y el estudio
de proyectos especificos para ser emprendidos por ese sector.

Continué su funciébn de gestibn de empresas, por la
imposibilidad de privatizar todas las empresas. Aunque hubo sectores
que bregaron en todo el periodo por acelerar la privatizacién y
extenderla a todas las empresas publicas.

En el periodo no cambiaron sélo las funciones de la institucién,
sino también sus relaciones de dependencia con el gobierno y sus
atribuciones. Su Vicepresidente Ejecutivo fue nombrado directamente
por el Presidente de la Republica y luego de 1978 se reglament6 por
ley la nueva composicién del Consejo: Ministro de Hacienda, Ministro
Vicepresidente Ejecutivo de Corfo, Ministro Director de ODEPLAN
y un consejero de libre eleccién del Presidente de la Republica. Se
eliminaron algunas de sus atribuciones: servir de organismo asesor
para promover y coordinar la inversion fiscal; representar prioridades
de desarrollo; negociar créditos externos y fijar plantas y
remuneraciones del personal. De esta manera se estableci6 el absoluto
y exclusivo dominio del gobierno central sobre Corfo.

En este marco desaparecié casi por completo la actividad de
fomento y desarrollo industrial de Corfo. Aunque mantuvo la
provision de créditos, el promedio otorgado al sector industrial entre
1977 y 1982 fue inferior a un 25% de lo que era en 1964-1969%. En
general los créditos no diferian, en cuanto a condiciones, de- los
existentes en el mercado de capitales.

Hubo si una actividad de la institucién, en el periodo, que
influyd en forma significativa sobre la evolucién futura de la
produccién industrial: la privatizacién de las empresas en poder de
Corfo. En 1974, Corfo se dedic6 a la devolucién de empresas
requisadas. De 1975 en adelante comenz6 un proceso de enajenacion
de empresas en manos de Corfo, de tal velocidad que, de las 527
empresas bajo su control en 1973, sélo le quedaban 24 en 1980. En
ese periodo se vendieron casi la totalidad de las empresas industriales
(a excepcidn de CAP, Iansa —algunas de cuyas plantas serian vendidas
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después—, Soquimich y algunas otras), no sélo las que habfan sido
estatizadas en el gobierno anterior sino que también algunas creadas
directamente por Corfo o que le pertenecfan con bastante
anticipacién.

Los efectos de este proceso han sido tratados en extenso por la
bibliografia, especialmente en relacion con el proceso de
concentracién de la propiedad que generaron las condiciones de
venta, y que en alguna medida conducirian a agudizar la crisis de 1982
(Dahse, 1983; Shirley, 1983). Otro efecto también analizado, aunque
no siempre los autores coinciden en cuanto a su magnitud, es el
subsidio implicito en las ventas de estas empresas. Vergara (1981)
estima que los valores de venta actualizados de bancos y empresas en
el periodo oscilan entre un 63% y un 77% del valor del patrimonio.
Precios de venta tan bajos se explicarfan porque el proceso se
desarrollS en condiciones de aguda recesién. Habifa plena conciencia
entre quienes dirigian el proceso, de estar entregando estas empresas
a precios deprimidos. En la revista Ercilla, del 14 de mayo de 1975,
Francisco Soza, Vicepresidente Ejecutivo de Corfo senalaba que
aunque la venta de empresas se realizara a precios muy bajos, el
proceso de privatizacion debfa continuar ya que "el Estado no podia
seguir cargando con el costo de firmas ineficientes que generaban
presiones sobre la emisién y por esa via incrementaba la inflacién"
(Moulian y Vergara, 1979). )

Entre las empresas privatizadas entre 1974 y 1980 figuran
Pesqueras Indo, Guanaye, Tarapacd, Iquique y Coloso; Celulosas
Arauco y Constitucién, Papelera del Pacifico e Inforsa, la Industria
Nacional del Cemento, Cemento Polpaico, Masisa, Madeco (21% de
participacion), Fanaloza, Siam di Tella y varias plantas petroquimicas.
En su mayoria, pasaron a propiedad de los grandes grupos econémicos
formados en el periodo.

El efecto final de estas privatizaciones sobre el proceso de
inversién en la industria no parece claro. Por un lado se habria
estimulado al sector privado a acceder a ciertas actividades productivas
con buenas perspectivas para el pais, pero en términos nacionales, el
traspaso de empresas no constituye inversion. De esta manera se
habria desplazado el uso de fondos que pudieron dirigirse a inversién
nueva, a la mera compra de empresas en produccién. Por su parte, los
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fondos obtenidos por Corfo no fueron usados para realizar nuevas
inversiones.

Los Institutos Corfo siguieron actuando durante todo el periodo.
Su propé6sito, en alguna medida se restringi ya que sus
investigaciones se orientaban a apoyar la toma de decisiones del
inversionista privado, minimizando su riesgo y su incertidumbre. La
informacion destinada al sector publico servia para allegar elementos
de juicio que permitiesen definir politicas en cada sector.

Corfo dio prioridad a los estudios € investigaciones bésicos para
que fueran los inversionistas privados potenciales quienes evaluaran
la rentabilidad de los proyectos tanto desde el punto de vista técnico
como financiero. Los resultados de esta politica no han sido
halagiieios, ya que muy pocos de los proyectos fueron llevados a la
préctica por el sector privado.

Paulatinamente se les fue reduciendo el financiamiento de
Corfo que recibian los Institutos al aplicarseles el criterio de
autofinanciamiento que se impuso tanto a las empresas como a los
institutos de Corfo. Como éstos prestaban servicios al sector privado,
éste debia pagarlos. Entre 1980 y 1982, Corfo casi no transfirié fondos
a sus institutos, lo que los llevd a una situacién critica, ya que era
escasa la demanda de servicios del sector privado.

Mencidn especial merecen los casos de Sercotec —organismo
encargado del apoyo financiero y de la gestion de la pequeiia y
mediana empresa— e Inacap, instituto de capacitacion ocupacional. El
primero, habia dejado de jugar un papel importante en el sector,
porque Corfo redujo a cero sus aportes entre 1980 y 1982. Segtin
Nelson Radice, presidente de la Confederacién de la Pequeiia
Industria y el Artesanado, "hubo un periodo, entre 1977 y 1980, en
que la autoridad econémica hizo todo lo posible para que Sercotec
desapareciera.”" (El_Mercurio, febrero de 1987). Este servicio se
reactivd s6lo después de 1983, como base de apoyo crediticio a la
pequena empresa en los programas de reactivacion tras la recesion.

Inacap subsistié financieramente sin grandes problemas, pero su
labor dio un profundo viraje, ya que redefini6 los cursos de
capacitacin orientados a dreas vinculadas con el mercado laboral. En
la medida en que la actividad industrial se deprimia en muchas ramas,

112



se abandonaban cursos especializados de capacitacién para ese sector
(sobre todo en el rubro metalmecénico) y se creaban otros destinados
al sector servicios, que aparecfan més competitivos dado el auge de las
nuevas actividades comerciales y financieras.

b)  El neoliberalismo de segunda generacién: 1982-1988

La aguda crisis econémica que enfrentd el pais en 1982 y que
se manifest6 en un gran aumento del desempleo y en la quiebra de
muchas empresas, impuso algunos cambios importantes en la politica
econdmica del gobierno, cuyos conductores cambiaron a partir de ese
afio. Coexistian en 1983 medidas para dar solucién inmediata a los
agudos problemas de la conyuntura con otras que intentan la
reorientacion de la estrategia econémica. Estas dltimas surgieron del
gabinete en que participaban Modesto Collados y Luis Escobar Cerda,
en 1983; ellos tenfan vinculos con las organizaciones empresariales
industriales y de la construccién. Su gestién se tradujo en varias
iniciativas que reforzaron la actividad del sector industrial (sobretasas
arancelarias, tipo de cambio alto, politicas expansivas para la
construccién y obras publicas). En ese periodo, respondiendo a
presiones de los productores locales, se dictaron los instructivos de
promocion de compras nacionales por las grandes empresas publicas
y se abrieron lineas de crédito destinadas a apoyar la pequeda y
mediana empresa, consideradas las principales generadoras de empleo.
En general, desde 1983 las condiciones macroeconémicas han sido
favorables para la recuperacién del sector industrial (tipo de cambio
real alto, politicas de construccién y obras piblicas estatales, etc.), y
el sector respondié en forma muy positiva.

Gracias a la flexibilidad que le otorgaban sus atribuciones
legales, la Corporacién de Fomento de la Produccién, fue un
instrumento de canalizaci6n de algunas de las iniciativas reactivadoras.
Por ejemplo le correspondié hacerse cargo de la renegociacién de
deudas de ciertos sectores deprimidos (camioneros), creé poder de
compra de productos agricolas (Cotrisa), y abri6 lineas de crédito
especiales. En el plano propiamente industrial destacan la reactivacién
de la Comisién de Bienes de Capital en 1985, la apertura de lineas de
crédito especiales y la creacion de nuevos mecanismos de
financiamiento de la inversién.
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La Comisién de Bienes de Capital, que habia dejado de
funcionar en 1975, fue reactivada cediendo a las presiones ejercidas
por las organizaciones empresariales del rubro. Su labor central hasta
la fecha ha sido generar y proporcionar informacién acerca de las
compras de bienes por parte de las empresas publicas, que puedan ser
provistos por productores locales; busca publicar esta informacién con
antelacion suficiente para que los productores locales puedan
presentarse oportunamente a las propuestas. Su objetivo lo ha logrado
en forma muy parcial. Es por ello que conjuntamente se ha reactivado
la Corporacién de Bienes de Capital, como instancia privada, que ha
cumplido la labor de articular demanda y oferta de estos bienes con
muchos mejores resultados.

En el plano crediticio, Corfo canaliz6 lineas de crédito
financiadas por organismos multilaterales. Ejemplos son el Programa
Global de Crédito Multisectorial Corfo-BID Iy II, el programa Corfo-
Banco Mundial-Sercotec (destinado especialmente a las actividades
industriales generadoras de divisas), el Programa de Intermediacion
Financiera Banco Mundial-Corfo-Banco Central (en que Corfo actia
como intermediario financiero) y las lineas de créditos propias. Los
fondos aportados por los organismos internacionales corresponden a
las politicas normales de éstos para paises de América Latina.

Dos iniciativas recientes son el Fondo de Desarrollo Productivo
y el Fondo de Capital de Riesgo. El primero es un mecanismo
destinado a promover iniciativas de desarrollo tecnolégico en los
sectores productivos, basado en un subsidio directo a los proyectos
innovadores que concursan por los recursos. El segundo, puesto en
operacion en 1988, en conjunto con Sercotec y por iniciativa y con
aportes del Banco Mundial, esta destinado a crear nuevas empresas,
desarrolladas por empresarios o profesionales innovadores que no
cuenten con capital suficiente para su empresa. Su forma de operacién
es la tipica en este tipo de instituciones.’

En materia de actividad empresarial publica, se desarrollaron
iniciativas de distinta indole en este periodo, que van desde reasumir
el control de algunas empresas, como lansa, participacién en la
creacion de otras, como la Sociedad Chilena del Litio, hasta el extenso
proceso de privatizacién de empresas puesto en marcha a partir- de
1985, en que se privatizaron varias de las grandes empresas
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industriales creadas por Corfo (CAP, Soquimich, Iansa), con- -
procedimientos adn sujetos a discusién (Marcel, 1989).

En sintesis en el periodo posterior a la crisis hubo cierta
reactivacion de Corfo, lo que se explica, no porque hayan cambiado
las ideas centrales del proyecto de transformacién econdmica
inaugurado en 1975, sino més bien porque se percibi6 la necesidad de
establecer mecanismos de correccién para ciertas "imperfecciones del
mercado” o porque sencillamente la gran variedad de tareas que la
reactivacion después de la crisis exigfa, implicaba contar con agentes
que las llevaban a cabo, y Corfo estaba en condiciones de cumplir
muchas de esas tareas. Corfo sigui6, pues cumpliendo una labor
meramente instrumental, habiendo perdido el caricter de protagonista
con iniciativa y capacidad de disefio estratégico, que tuvo hasta 1973.

IV. LA PARTICIPACION DE CORFO EN EL DESARROLLO
DE LOS SECTORES INDUSTRIALES EXPORTADORES
DE MAYOR DINAMISMO

1. La participacién de Corfo en el desarrollo del sector
de productos derivados de la madera

a) Las iniciativas de Corfo

El interés de Corfo por desarrollar el sector de productos
derivados de la madera (CIIU 331, industria de la madera y corcho,
y CIIU 341 celulosa y papeles), perdura desde su establecimiento. En
el programa de desarrollo industrial de 1939 aparece como uno de los
sectores claves por desarrollar, habida cuenta de la existencia de una
gran dotacién de recursos desaprovechados. Se pensé primero en la
industria del papel, apuntando al desarrollo futuro de la celulosa.

En 1942 se convino la venida al pais de una misién forestal
estadounidense encabezada por Irvine Haig, para calcular la riqueza
forestal aprovechable y sugerir producciones que desarrollar. Los
resultados de sus investigaciones mostraron el gran potencial del
sector, sobre todo del pino insigne. Sobre esta base, conjuntamente
con funcionarios de Corfo se desarroll6 un plan de fomento y
racionalizacion de las industrias forestales que comprendia la
instalacion de aserraderos permanentes, la construccién, en un plazo
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no mayor de 4 afos, de una fabrica de pasta quimica, una fabrica de
tableros de fibra, una impregnadora de maderas, una fabrica de
celulosa para rayon y otras. Ademas se planted la necesidad de aplicar
planes de reforestacion.

En virtud de las recomendaciones del plan, se empezd a
entregar créditos para la forestacion, se puso en marcha la planta
impregnadora (Impregma), creada en conjunto con Ferrocarriles del
Estado, la cual se sumé a la planta productora de madera terciada, en
operacion desde 1941 (Somasur). Los funcionarios de Corfo buscaron
posibles inversionistas para hacerse cargo del proyecto de plantas de
celulosa, comprometiéndose a recabar financiamiento externo de
apoyo. El documento del plan, de 1944, dice lo siguiente: "En este
caso (el de la celulosa) se puede pensar en interesar a los
consumidores nacionales de estos productos, o sea Said S.A. y la Cia.
Manufacturera de Papeles y Cartones (CMPC). Pero, pensando en un
mercado de exportacién y el interés que han demostrado ciertos
productores extranjeros, serfa interesante también el considerar la
posibilidad de aumentar las capacidades proyectadas y obtener aportes
de compaiiias extranjeras."(Corfo, 1944).

Por dltimo, Corfo se acercé a la CMPC para desarrollar el
proyecto. Al comienzo la compafiia estuvo renuente a aceptarlo, ya
que la gerencia no queria asumir un riesgo tan grande. Corfo se
acercd al recién creado Banco Mundial para obtener financiamiento.
Ante la insistencia de Corfo y el Banco Mundial, CMPC decidi6
aceptar el proyecto (que suponia fabricas més grandes que las que
hubiese querido) y asi, luego de superar los reparos de ciertos
parlamentarios representantes en el Consejo de Corfo, en 1952 se
firmd el contrato para construir las plantas de celulosa de Laja y de
papel de San Pedro, que entraron en operacion, en 1959 y 1957,
respectivamente. Para ello el Banco Mundial prest6 a CMPC 20
millones de ddlares, con el aval de Corfo.

A principios del decenio de 1950, Corfo levant6 dos inventarios
de bosques, uno en Valdivia y otro de bosques artificiales entre Maule
y Malleco. Con ello pudo pronosticar la dotacién futura de recursos.
El estudio sobre las posibilidades de desarrollo de la industria de la
pulpa y el papel para 1956-1965 sugeria la construccién de cinco
fabricas de pasta y papel en los 10 afos siguientes (en Coelemu,
Huépil, Renaico y Maule (Constitucién)), para los cuales habria
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recursos forestales suficientes pudiéndose encontrar financiamiento en
el capital privado interno, el capital estatal (cajas de previsi6n
propietarias de plantaciones), los créditos del Banco del Estado, el
Banco Mundial, bancos privados y proveedores.

Se intent6 llevar a cabo el proyecto de Celulosa Chile, pero no
se consigui6 financiamiento, ya sea porque no hubo acceso a los
fondos de pensiones (el Congreso estableci6 el sistema de reparto y
la prohibicién de este tipo de inversiones arriesgadas para las Cajas),
y porque el Banco Mundial rehusé otorgar fondos por su politica de
no estimular el desarrollo industrial estatal. El periodo coincide con
la fase restrictiva del gasto sugerida por la misi6n Klein-Saks, lo que
suponia limitar las inversiones estatales en una coyuntura de alta
inflaci6n. La llegada de Jorge Alessandri a la presidencia clausuré las
inversiones industriales estatales directas por varios afios.

En materia de forestacién y explotacién primaria de los bosques
fue més activo el decenio de 1950. Se desarrollé un sistema de
concesion de créditos de Corfo a empresas forestales, que captaban
el ahorro de personas naturales para invertirlos en el sector (venta de
parcelas-bosques). Asi se logré aumentar considerablemente las
plantaciones de pino. Por otra parte, se perfeccionaron las técnicas de
manejo de bosques de pino insigne (convenio con el Instituto de
Asuntos Internacionales de los Estados Unidos); y se introdujo la
sierra de huincha en reemplazo de la circulares que producian mucha
pérdida de material. Durante el periodo destac la presencia
permanente en Corfo de técnicos de la FAO, que establecieron en
Chile su centro de operaciones forestales para América Latina, con
contacto permanente con la Corfo. Su actuacién fue fructifera en
varias 4reas: la formacién de cuadros técnicos, claves para la creacién
de la carrera de ingenierfa forestal de la Universidad de Chile; el
desarrollo de politicas de apoyo al sector; las sugerencias, luego

aceptadas, de montar un aparato institucional de apoyo al sector
(Infor y Conaf).

En el periodo 1958-1964 no hubo inversiones estatales, pero
continuaron los estudios en curso. Corfo dio su aval a Inforsa,
—empresa que se habfa desarrollado a base de la venta de parcelas-
bosque con apoyo de Corfo—, para la construccién de una fabrica de
pasta mecanica y papel periédico en Nacimiento. Otra iniciativa
importante fue la creacién del Instituto Forestal, con apoyo de
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Naciones Unidas, fruto de las recomendaciones de FAO, cuyo
propdsito es promover el uso més eficiente de los recursos forestales,
tanto desde el punto de vista de la explotacién y preservacion de las
riquezas forestales como de la industria conexa. Este periodo se
caracteriz6 ademés por una caida en la plantacion pinera por la
politica de precios bajos aplicada por la CMPC, que tenia alto poder
monopsénico.

Después de 1964, siguiendo la politica de estimular las
exportaciones, se intenté dar un nuevo impulso a las industrias
forestales, especialmente las de papel y celulosa, ademés de aumentar
fuertemente la plantacién. Al ascender a la presidencia Eduardo Frei,
Corfo actualizé los estudios de factibilidad para la construccién de
plantas de celulosa, sobre todo las de Arauco y Constitucién. No fue
muy facil lograr la aprobacidn a estas iniciativas puesto que habia
oposicién por parte del sector privado. Corfo tuvo inicialmente la
participacién mayoritaria, con un porcentaje minoritario para la
empresa que se encargarifa de su construccién, el que luego podria ser
vendido a Corfo. La construccién de Celulosa Arauco se acordd en
1966; su construccién comenzé en 1968 y su operacién parcial se
inici6 en 1972. El acuerdo de Celulosa Constitucién demoré mds, pues
las presiones en contra eran mayores. En 1969 como parte de una
campafia piblica para hacer desistir a Corfo de la iniciativa, la
Compaiifa Manufacturera de Papeles y Cartones public6 un estudio
en que planteaba que, ain aumentindose considerablemente la
superficie plantada, en el decenio de 1980 no iba a haber madera para '
abastecer la fabrica ('no habria bosques econOmicamente
explotables”). Debian entonces evitarse los posibles efectos
desastrosos, similares a los de la pesca. Por ultimo, y luego de refutar
estos argumentos & base de las estadisticas de forestacion desarrolladas
por la propia Corfo, se puso en marcha la construccién de Celulosa
Constitucién, que comenzé a operar en 1975.

En el periodo también se estableci6 la Papelera del Pacifico con
participacién de Corfo y se tom6 posesién de la mayoria de Inforsa,
asumiendo Corfo, con su aval, responsabilidad por las crecientes
deudas que ella tenfa. Ademés se apoy0 la creacion de Masisa, fusion
de una empresa privada existente con la maderera Pupunahue de
propiedad de Corfo.
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En este periodo, Corfo fue dejando de lado las labores
vinculadas con la forestacién y se concentré con apoyo de Infor, en
zonas emplazadas en regiones de abastecimiento directo a sus
industrias forestales. La labor de forestacién pasé a manos del Servicio
Agricolay Ganadero y luego de la Corporaci6n de Reforestacién y en
alguna medida Cora e Indap mediante el otorgamiento de créditos.

- En 1970-1973 Corfo mantuvo una labor activa de estimulo al
desarrollo de las industrias forestales, sobre todo las proveedoras de
elementos para la construcci6n; se concretaron, parcialmente, algunas
iniciativas (Aserradero Panguipulli, productoras de paneles para casas
prefabricadas, etc.). En este periodo creci6 la actividad de forestacién.
Ademas se cred la Corporacién Nacional Forestal (Conaf) dedicada
a las labores de administracién puiblica forestal, plantaciones y viveros.

Después de 1973 la labor de Corfo se limit6 a la actividad de
Infor y al proceso de privatizacién de empresas industriales forestales.
La actividad de Infor debe entenderse en el marco de las nuevas
politicas que rigieron a los institutos Corfo después de 1973. Se los
consider6 ante todo como proveedores de informacién de apoyo para
las decisiones de inversién y gestién del sector privado y para las
decisiones de politica del gobierno. Infor estaba encargado de levantar
inventarios forestales, editar anualmente las estadisticas del sector,
prestar apoyo técnico a las industrias forestales para racionalizar los
procesos productivos y preparar estudios tecnoldgicos o econémicos
acerca de nuevos proyectos en el sector.

La politica de autofinanciamiento impuesta por Corfo, con el
propésito de ajustar la labor de Infor a las exigencias del mercado
hizo vivir a la institucién en permanente inestabilidad, por lo cual fue
escaso su aporte al desarrollo de nuevos proyectos; se concentrd en
los inventarios y las estadisticas (contratadas por la propia Corfo).

En cuanto al proceso de privatizacién, Cruz y Rivera (1981)
estiman que las seis principales empresas del sector en manos de
Corfo (Celulosa Arauco, Celulosa Constitucién y Forestal Arauco y
las participaciones en Inforsa, Masisa y Papeles y Cartones) se
vendieron a 78% de su valor de libros. Este hecho significé un
subsidio importante para los compradores (los grandes grupos
econdmicos de fines de los afios setenta), pero no un estimulo para el
desarrollo del sector en la medida en que los fondos recaudados no se
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reinviertieron en él y que ademds se desplazaron recursos del sector
privado a infraestructura ya construida en vez de asignarse a nuevas
inversiones.

En 1973-1987 el gobierno desarrollé nuevas politicas de apoyo
al sector: subsidio de 75% a las plantaciones pineras (DL 701 de
1974); se declaran inexpropiables las tierras acogidas a este beneficio;
y se elimina la tributaci6n tanto sobre la tierra como sobre €l recurso
creado; eliminacién de restricciones a la exportacién (que entre otras
materias prohibia la exportacién de rollizos); y creacién de una linea
de créditos especiales del Banco Central, encauzados por la banca
privada y el Banco del Estado, destinados a compafifas productoras de
pasta y papel y para personas naturales que se acogieron al DL
701.!° Sin duda, esas medidas tuvieron una importancia mayor en el
sector que las desarrolladas por Corfo en ese periodo.

b) Evaluacién de la accién de Corfo en el sector

Para evaluar la accion de Corfo es preciso examinar la evolucién
de la produccién y de las exportaciones de algunos productos
derivados de la madera (véase el cuadro 11). Los altibajos de la
produccién y de las exportaciones muestran una correspondencia
perfecta con la puesta en marcha de inversiones en cada sector.

Es asi como la puesta en marcha de la fabrica de papel de Bio-
Bio se tradujo en el aumento de produccién de 1958 y la de la planta
de Laja en el incremento en 1959-1960 asi como en el comienzo de
las exportaciones. El establecimiento de Inforsa explica gran parte del
crecimiento de la produccién de papel entre 1964 y 1970 (afio en que
alcanza su capacidad de produccién de 66.000 ton/anuales). La puesta
en marcha de Celulosas Arauco y Constitucién dan cuenta de todo el
incremento de la produccién y de la exportacion de celulosa entre
1973 y 1978 (afio en que alcanza su produccién de disefio: 295.000
ton/anuales). Lo mismo ocurre con el inicio de las operaciones de
Cholguén en 1959 y Masisa en 1965.

Este sector, especialmente en celulosa, papel y tableros, crece
gracias a las grandes inversiones (en la madera aserrada esto no
ocurre necesariamente). Por ello fue crucial la participacién de Corfo
en la consolidacién de las industrias de papel y celulosa y, en menor
medida, de tableros. En los dos primeros, Corfo particip6 en todas las
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Cuadro 11

CHILE: PRODUCCION FISICA DE PRODUCTOS FORESTALES, 1930-1987

e ———————————1

Afio Madera aserrada Puipa Papel para | Otros papeles Tableros,
(mecénica y periédico y cartones | contrachapados
miles de % de pino quimica) (miles de ton) | (miles de ton) | y chapas (miles

m3) radiata (miles de ton) de ton)
1930 1114 03 - - - .
(1935 5509 03 - - : -
1940 646.6 63 - - - -
1945 862.1 44 - - - -
1950 618.6 9.5 199 11.0 338 6.5
1951 536.2 5.1 20.3 11.0 3438 78
1952 509.5 10.7 21.0 117 36.0 1.2
1953 6922 6.5 19.1 9.4 417 7.8
1954 585.0 159 - - - 78
1955 606.8 135 20.0 115 559 72
1956 684.4 9.4 20.0 11.2 35.0 26
1957 496.1 109 23.7 20.2 50.6 54
1958 564.0 271 471 43.9 487 45
1959 646.2 31.7 60.2 48.6 56.7 10.5
1960 680.6 29.6 1049 51.6 543 15.4
1961 765.1 189 145.5 62.4 61.0 173
1962 715.8 225 146.0 54.0 71.3 18.7
1963 8102 29.4 171.7 59.8 771 20.5
1964 17,0330 443 1750 80.8 649 213
1965 994.1 482 199.0 96.6 74.0 216
1966 1,061.8 544 216.6 11211 1120 34.1
1967 850.5 55.1 308.5 108.8 1259 282
1968 996.1 576 21835 1157 1143 27
1969 1,012.3 52.8 389.7 1184 159.3 41.9
1970 976.4 65.2 3255 1244 1224 419
1971 1,046.8 70.1 345.4 111.2 166.6 419
1972 1,113.6 66.0 345.0 94.7 1713 46.5
1973 932.4 67.6 350.3 105.1 145.9 493
1974 1,3983 715 4328 1182 1887 506
1975 960.0 71.5 435.8 119.7 145.8 329
1976 1,223.3 94.4 5145 133.0 165.1 46.3
1977 1,336.0 96.7 603.3 1322 167.4 55.8
1978 1,475.0 91.7 665.0 131.9 168.6 71.2
1979 2,195.6 85.2 700.8 1344 171.2 86.4
1980 22494 84.4 763.1 131.0 195.3 88.1
1981 1,731.9 84.0 742.6 130.7 1482 1053
1982 1,172.4 86.4 667.8 1244 145.3 92.8
1983 1,606.2 88.0 796.1 155.2 169.6 104.8
1984 2,001.5 85.4 8394 1704 204.6 1345
1985 2,190.6 85.4 8373 1721 1973 163.2
1986 2,025.9 86.2 8475 168.8 219.4 164.6
1987 2,677.0 89.3 861.0 179.5 262.4 1826
Fuente: Estadisticas forestales 185, nlor, Santiago de Chile, junio de TO8T.
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iniciativas de importancia hasta 1982, salvo en la creaci6n de la
Compaiifa Manufacturera de Papeles y Cartones (antes de 1939) y en
la ampliacién de la planta de Laja, que llevé a cabo esta compaiifa en
el decenio de 1960 con créditos del BID (y aval de Corfo) y la
Corporacién Financiera Internacional. Sélo después de 1982
aparecieron nuevas inversiones de importancia en el sector, a partir
del aporte de capitales extranjeros (acogidos al DL 600) en sociedad
con los actuales propietarios de las fabricas.

Corfo tuvo también participacién importante en las ramas de
tablero y otros elementos de madera elaborada, ya sea por la creacién
de empresas propias (Laminsa, Impregma, Bima) apoyo crediticio
(Cholguan) o participacién minoritaria en la propiedad (Masisa).
También en estas ramas surgieron nuevas inversiones importantes en
el decenio de 1980 luego de varios afios de decaimiento, lo que ha
supuesto un aumento importante de la produccién.

En materia de madera aserrada, hubo un apoyo financiero y
tecnoldgico permanente. Es més dificil evaluar el impacto en esta
rama, por tener una estructura méas fragmentada. Durante el decenio
de 1970 se realizaron importantes inversiones privadas en aserraderos,
congruentes con la mayor abundancia de recursos forestales y la
posibilidad abierta en 1974 para exportar rollizos (medida que explica
todo el aumento del aprovechamiento forestal registrado desde el
decenio de 1960)."

Desde su creaciéon Corfo mantuvo una actividad continua en
materia de forestaciéon. El otorgamiento de créditos permitié la
forestacién y la armonizacién de la dotacién de recursos con los
proyectos industriales emprendidos. Fue asi como a partir de 1965,
comenzd un vasto plan de forestacion para dotar de materia prima a
las nuevas fabricas de celulosa. Con €l se plantaron més de 35.000 ha.
de pino al afio.

A partir de 1974 se puso en practica el sistema de subsidio
forestal. Con ello se ha logrado subir el ritmo de plantaciones a un
promedio de 52.400 ha. al afio, con un costo de 122.6 millones de
délares actualizados a 1987 (tasa LIBO). Esta cifra se compara con
una inversién privada inducida de 472 millones de dolares
(administracién y manejo de los bosques), lo que mostraria que el
subsidio es del orden del 20% de las inversiones totales. No se sabe
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si era estrictamente necesario otorgar los subsidios para estimular las
plantaciones. El Banco Mundial, en un estudio acerca del sector,
sefialé que atin sin él la forestacion habrfa sido rentable a una tasa de
descuento del 10% (Wisecarver, 1988).

2. La participacién de Corfo en el desarrollo del sector pesquero

La primera referencia de Corfo a la necesidad de impulsar el
desarrollo del sector pesquero aparece en el Plan de Fomento
Industrial de 1939, igual que para los sectores siderdrgico, forestal y
azucarero. Alli se planted la necesidad de aprovechar el gran potencial
del pais, sobre todo como alimento de la poblacién nacional.

En el decenio de 1940 se desarrollaron varias iniciativas de
interés: se contraté una misién estadounidense, encabezada por
Milton Lobell, que sugirié una serie de actividades de investigacién y
de produccién; se cred el Instituto de Biologia Marina de Montemar
junto con la Universidad de Chile; y se crearon la Pesquera Arauco
y la Pesquera Iquique. La primera, situada en la zona de Concepcidn,
realiz6 una serie de investigaciones e introdujo la pesca de arrastre en
el pais. La segunda se dedic6 a la produccién de conservas.

En 1953 se dict6 el decreto con fuerza de ley N° 208 que
establecia una serie de disposiciones que configuraban un trato
especial para la industria pesquera nacional, entre ellas, la libertad
para disponer de las divisas obtenidas de la exportacién (en un
periodo de gran escasez de divisas); la exencién por un plazo de 10
afios del pago de impuesto a la renta de tercera categoria; y tarifas
especiales en puertos, atraques a molos, espigones o muelles.

Desde ese momento se acelerd el ritmo de crecimiento de la
industria pesquera, sobre la base de la inversién privada nacional. Al
amparo de esa ley se instalaron las primeras empresas reductoras, en
San Antonio, Talcahuano y Arica. Entre 1954 y 1955 se duplicé la
capacidad productora; el consumo interno subié de 54 millones de Kg.
en 1953 a 94 millones en 1955. El niimero de empleos creci6 de 12500
a 19700 y las exportaciones de 400.000 a 1.800.000 délares. Sin
embargo, ese crecimiento se vio frenado por efecto de las medidas
recomendadas por la mision Klein-Saks (nueva gestién cambiaria,

reduccién del poder adquisitivo y-aumento del costo de los insumos),
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que fueron objeto de fuertes reclamaciones por parte de la Sociedad
Nacional de Pesca.

En 1960 se dictd un nuevo decreto (DFL 266), redactado en
Corfo, que establecia una serie de franquicias para la extraccion y
elaboracién industrial del pescado y la construccién de embarcaciones:
fuerte reduccién de algunos impuestos (de una 90% el impuesto a las
utilidades y a los bienes raices), exencién de otros (transferencias, etc.)
y la exencién del pago de derechos a la internacién de suministros y
bienes de capital.

Esta ley se complementd con otras medidas aplicadas por Corfo,
en que predominaban los componentes crediticios, como era de
esperar en ese periodo, pero abarcaron incluso la creacién de
empresas propias. Estas medidas tuvieron especial importancia para
Iquique, fuertemente afectado por la gran crisis de la industria
salitrera. Alli se otorgdé ayuda econémica y técnica a la empresa
privada, se cred la Pesquera Tarapacd y se construyd un puerto
pesquero y un barrio industrial en la ciudad. Fue muy activa la labor
en materia de créditos al sector privado. Hasta 1961, no existia
empresa pesquera en Iquique que no hubiera recibido el aporte
crediticio de Corfo. Hasta 1962 las inversiones totales para la
instalacién de nuevas industrias en Iquique sumaban 3,2 millones de
délares de los cuales 1,8 correspondian a créditos de Corfo.

Junto al plan especial para Iquique, Corfo prepar6 un Plan
Especial de Fomento y Desarrollo para la zona devastada por el sismo
de 1960, cuyo propésito central era recuperar la caida de un 15% de
la produccién, resultado del terremoto. Entre las medidas principales
figuraban la promocién de cooperativas pesqueras, a las cuales se
otorgaba apoyo técnico, habilitacién de caletas y puertos pesqueros y
la introduccién de un barco-fabrica que operara en la regién de Los
Canales.

Los dos conjuntos de iniciativas aplicadas a partir de 1960 se
integraron en el Plan General de Desarrollo Pesquero de 1962, que
inclufa las siguientes actividades: asistencia técnica de especialistas
extranjeros (gracias a convenios con el Instituto de Asuntos
Interamericanos) y chilenos para la instalacién y operacién de
conserveras y fabricas de harina de pescado (estudios de mercados y
transportes); estimulo al consumo interno de productos del mar;
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instalacién del terminal pesquero de Santiago, para mejorar los
sistemas de abastecimiento y el control de la calidad; créditos para la
construccion de astilleros nacionales; establecimiento del Instituto de
Fomento Pesquero por parte de Corfo, el Ministerio de Agricultura
y el Fondo Especial de Naciones Unidas. Su funcién era desarrollar
un plan de investigaciones y desarrollo de la industria pesquera que
comprendiese labores de prospeccion, preparacién de una carta
pesquera, aporte de asistencia técnica, formacion de personal, estudios
de comercializacion y establecimiento de mecanismos de control de
calidad.

Los efectos de las medidas fueron casi inmediatos. En la zona
norte los desembarques de anchoveta subieron entre 1960 y 1964 de
164.508 ton en 1960 a 915.574 en 1964; la capacidad de la flota
pesquera, de 1660 m® de bodega a 13.228m>, la capacidad instalada en
ton/hora de 103 a 791 y el nimero de fibricas, de 4 a 36. La
produccién de harina de pescado se elevé de 33.770 ton a 158.357
ton. En Talcahuano hubo también aumentos menos espectaculares,
que se manifestaron después de 1965.

La reaccién de los inversionistas nacionales ante las excelentes
condiciones que ofrecia la ley fue rapida e inesperada. En dos afios se
habian superado las metas que el plan proponfa. En vista de esta
situacién y considerando los antecedentes insuficientes sobre los
recursos existentes, Corfo decidié suspender a comienzos de 1963 toda
ayuda financiera a la instalacién de nuevas plantas reductoras en la
zona norte. Aun asf se concretaron otros proyectos sin participacién
de Corfo. Por ello, se recurri6 a la Subsecretaria de Marina para
rechazar nuevas concesiones. Se impidi6 asi la instalacién de 75
nuevas empresas reductoras. Estas medidas mostraron cuan acertadas
eran cuando, en 1965, se produjo la crisis de esta industria por la
desaparicién de la anchoveta (aparentemente por efecto de la
Corriente del Nifio).

La escasez de anchoveta, sumada a la alta carga financiera que
soportaban los nuevos productores y al desconocimiento del sector de
muchos de ellos, arrojaron grandes pérdidas para la mayoria. A fin de
resolver el problema, Corfo adopt6 medidas financieras: créditos que
permitieran la continuidad de operacién, a fin de evitar las quiebras.
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Comprendiendo cuan vulnerable era a largo plazo el sector,
Corfo aprob6 en noviembre de 1965 las normas generales para la
normalizacién de la industria reductora del norte. Se proveia en ellas
la fusién de sociedades industriales y de armadores pesqueros para
lograr empresas financieramente sélidas; entre otras exigencias, se
imponfa la de tener al menos dos bases de operacién en
departamentos distintos. Ademds se acord? la participacion de Corfo
como socia en las empresas fusionadas, ya que entre otras cosas la
institucién era uno de los principales acreedores, por los créditos que
habia concedido al comenzar el decenio de 1960. Se establecieron
también reglamentaciones, la coordinacién de faenas y el
perfeccionamiento de los sistemas de gestion. Las medidas aplicadas
dieron frutos: se redujo el nimero de empresas.en Arica, Pisagua e
Iquique de 34 a 14 en manos de 9 compaiiias, en 7 de las cuales Corfo
tenia participacion. Se redujo a 50% la cantidad de embarcaciones de
la zona, relocalizandose algunos de los equ1pos excedentarios en zonas
distintas de Tarapaca.

En 1970 y como fruto de esa racionalizacidén, Corfo participaba
en siete empresas que producian 53% del volumen total de la harina
de pescado nacional y 61.6% de la produccion nacional de conservas
(Corfo, 1970b). Las empresas filiales de Corfo en 1970 en este rubro
se presentan en el cuadro 12. Estas empresas eran - ademas
copropietarias de mds del 50% de Corpesca, dedicada a ‘la
comercializacion de harina y aceite. El proceso de racionalizacion de
la industria se tradujo también en una mejora de las faenas y de la
capacitacién de la mano de obra, lo que originé un aumento de 25%
en los rendimientos de la materia prima entre 1965 y 1969 (Ifop, s.f.).

En el periodo 1970-1973, estas empresas seguian siendo filiales
de CORFO; en algunas Corfo adquirié més acciones; se continu6 el
proceso de racionalizacion; y los rendimientos siguieron creciendo. En
ese periodo funcioné el Comité Sectorial de la Industria Pesquera a
cargo de la planificacién y control de la gestién de las empresas del
sector en el 4rea de propledad social.

En 1972 y 1973 se agudizd el fenémeno de la Comente del
Nifio y se redujo radicalmente la poblacién de anchovetas a tal punto
que en 1973 el aprovechamiento de la capacidad instalada descendi6
a 11.1% en la zona norte y a 29.2% en Talcahuano (gréficos 2 y 3).
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Gréficos 2 y 3

CHILE: UTILIZACION DE LA CAPACIDAD
INSTALADA EN LA INDUSTRIA PESQUERA
(REDUCTORA) POR REGIONES, 1960-1983

(Toneladas por hora)
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Cuadro 12

CHILE: EMPRESAS FILIALES DE CORFO EN EL
SECTOR PESQUERO, 1970

Empresas Participacion de CORFO
en el capital
(Por cientos)

Tarapacé 98.8
Arauco 72.7
Iquique 49.0
Pesq. Unidas 83.5
Guanaye 49.0
Coloso 39.9
Indo 48.9

Fuente: Corfo, 1970b.

Con la llegada del nuevo gobierno la labor de Corfo se redujo,
como ocurri6 en el sector forestal, a la conduccién del proceso de
privatizacidn, a la preparacién de estudios y estadisticas de apoyo a las
decisiones del sector privado a través de Ifop y al otorgamiento de
algunos créditos.

El proceso de privatizacion en este caso fue mas rapido y en
condiciones muy favorables para el adquiriente. Entre 1974y 1978 se
habfan vendido ya todas las empresas del rubro. En el cuadro 13 se
muestran los valores de venta en pesos de diciembre de 1977 y las
utilidades de afios en torno a la venta. La recuperacién del capital fue
casi inmediata para los adquirientes de las empresas Indo, Coloso y
Guanaye (las tres de mayor capacidad productora de harina de
pescado). Para Pesquera Iquique las condiciones fueron un poco més
desfavorables. Estas empresas fueron vendidas a productores con
antigua participacion en el sector, los que fueron subvencionados al
hacerse cargo de estas fabricas.
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Cuadro 13

CHILE: PRIVATIZACION DE EMPRESAS PESQUERAS, 1974-1978

(Pesos a precios de diciembre de 1977)

Empresa Indo S.A. Coloso S.A. Guanaye Iquique
Fecha venta 07774 06/76 12776 01/78
Participacién 50.22% 99.99% 81.8% 76.26%
accionaria
Corfo
Valor venta 23.010.240 300.274.476 11.069.500 211.146.794
Utilidades 1974/106.574.240 | 1975/21.344.918 1979/139.029.928 | 1977/ 4.450.689
afios cercanos 1975/110.564.825 1976/189.942.780 1978/64.708.423
Afiofut. 1976/180.514.974 | 1977/388.302.946 1979/46.374.000
1977/308.508.963 1980/21.029.222

Observaciones Exportaciones de

1977: 15.2

millones de

délares (més de

20 veces el

precio de venta)

Fuente: Corfo, 1979 y Memorias de las empresas.

La labor desarrollada por el Instituto de Fomento Pesquero
entre 1974 y 1987 se centré en la elaboracién y publicacién de
informacién actualizada sobre las perspectivas de los recursos
pesqueros, de las principales empresas pesqueras. Realizo estudios de
alternativas tecnoldgicas, de industrializacién, de optimizacién de
recursos y proyecciones econémicas del sector pesquero nacional y de
los mercados mundiales. Ademas presto servicios especializados como
control de calidad y certificacién de exportaciones; asesoramiento
juridico en asuntos pesqueros, formulacién, preparacién y evaluacién
de proyectos del sector; asistencia técnica de elaboracion y servicio de
planta piloto.

Ifop recibié el mismo trato financiero que los demas institutos
de Corfo: se le exigi6 autofinanciarse en su prestacién de servicios al
sector privado. Sin embargo, su supervivencia con este sistema se basé
en la peticién de estudios por parte de la propia Corfo.

Durante este periodo se crearon nuevas instituciones vinculadas
con el sector pesquero: la Subsecretaria de Pesca dependiente del
Ministerio de Economia, cuyas funciones son las de proponer las
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normas y reglamentos que permitan una adecuada administracion
pesquera; el Servicio Nacional de Pesca, destinado a ejecutar la
politica pesquera nacional, a fiscalizar su cumplimiento y en especial
velar por la debida aplicacidn de las normas generales y reglamentarias
sobre pesca; y la Fundacién Chile, corporacién de derecho privado sin
fines de lucro cuyo propdsito es la investigacién y transmision de
tecnologia en campos como la produccién de alimentos.

Los altimos quince afos se han caracterizado por un fuerte
crecimiento del sector pesquero en la economfa chilena. En 1986 su
participacion en el PGB era de 1.02%, (2.5 veces mds que en 1974)
y su participacién en el producto industrial 4.89% (3 veces mas que
en 1974). Sus exportaciones crecieron de 112 millones de ddlares (de
1986) en 1974 a 534 millones en 1986.

Se han dado muchas interpretaciones sobre los factores que
influyeron en este gran crecimiento. Como opinan Castillo y Ferraro
(1989), parece existir una combinacién de factores que explican el
fenémeno, entre ellos los ecoldgicos (desaparicion de la anchoveta y
aparicién de la sardina espafiola en abundancia), empresariales y de
gestion (racionalizacién de procesos), cambios tecnolégicos- cambios
institucionales (desburocratizacién de las exportaciones) y factores
histéricos. Los efectos directos que habrian tenido €l proceso de
liberalizacién comercial (baja marcada de aranceles) no parecen, en
cambio ser muy importantes, en la medida en que el sector estaba
afecto a exencidn de gravimenes a la importacion de bienes de capital
y que se acogié a la ley del draw-back de 1968.

3. La participacién de Corfo en el desarrollo del
sector fruticola'?

En Chile el Estado habia tomado algunas iniciativas para fomentar la
fruticultura de exportacién ain antes que se creara la Corfo (Ley de
fomento a la fruticultura de 1928). Sin embargo, la Corporacién
considerd, en su Plan de Desarrollo Agricola de 1939, que este sector
merecia especial atencién. »

Mis alla de sus declaraciones iniciales, su accién no fue muy
intensa sino hasta el decenio de 1960. Antes s6lo destacan: algunos
créditos para huertos frutales, y la importante mencién que.de €l se
hace en el Plan de Desarrollo Agricola y del Transporte de 1954, que
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no consiguié financiamiento. De este plan cabe destacar algunas
inversiones consideradas (tres frigorificos: Valparaiso, San Felipe y
Curico, plantas deshidratadoras) y el énfasis en el desarrollo del sector
hacia el mercado interno.

Sélo a partir de 1962 hubo iniciativas concretas para desarrollar
el sector, fundamentalmente estudios y créditos. Los estudios
realizados entre 1962 y 1966 apuntaban a la preparacién del Plan de
Desarrollo Fruticola que se publicé en 1966. Entre ellos destacan el
catastro fruticola, los estudios de los mercados de fruta (europeos,
norteamericanos y de los paises de la ALALC), comercializacién y
consumo interno y deficiencias de la comercializacién de frutas y
hortalizas para la exportacién, estudio que ademés proponia medidas
correctivas.

A partir de 1960 Corfo fue la primera institucién en establecer
una linea especial de crédito para plantaciones fruticolas, pero s6lo
cobraron importancia las colocaciones a partir de 1965, con un
maximo en 1966-1968. Los créditos se concedian con un periodo de
gracia seglin la demora en entrar en produccién, una tasa de interés
real de 12% a 14% anual y una garantfa hipotecaria que cubria de
130% a 140% del monto de la inversién.

En 1966 se terminé de preparar el Plan de Desarrollo Fruticola,
que prioriz6 a diez especies (sobre todo manzana y durazno), que
tenian potencial exportador. El principal instrumento del plan fue el
financiero, en la forma de crédito para plantaciones y de inversiones
directas con la construccién de centrales fruticolas (se construyeron
en Aconcagua, Rancagua, San Fernando y Curicé). Estas plantas
fueron basicas para la exportacién en buenas condiciones de calidad
(tratamiento de frio y empaque). Segiin Escobar y Contreras (1989),
"probablemente el mayor aporte del plan fruticola fue su contribucién
a resolver los problemas técnicos mas importantes que dificultaban las
exportaciones de la fruta chilena" y "el sefialar que era necesario
orientar la fruticultura chilena a los mercados externos” siendo posible
desarrollar exportaciones de fruta fresca.

Entre 1970y 1973 se intent6 continuar el desarrollo exportador

del sector, pero la creciente efervescencia social afectd los niveles de
- produccién y de inversién (el conflicto social se dio tanto en el
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campo como en los puertos). Las plantaciones continuaron, sobre todo
en el sector reformado.

A partir de 1974, Corfo actu6 en el sector a través de Iren (que
preparaba informaci6n sobre el sector), realizaba investigaciones y
concedfa créditos. Entre 1974 y 1978 Corfo entregé créditos para
capitalizacion de frutales. Las condiciones no diferian de las otorgadas
a otros sectores (12% a 13,5% anual, 5 a 7 afios, hasta 3 de gracia,
130% de garantia, méximo 70% de la inversién total). El peso de
Corfo en los créditos fue decreciendo en el perfodo, ya que fue
reemplazado por el Banco del Estado' y la banca privada.

A partir de 1985 Corfo conté de nuevo con lineas fruticolas
cuyas principales caracteristicas son interés real 7%, monto maximo
1000 unidades de fomento, comisién 1%.

En este rubro Corfo desarrollé una labor més tardia que en
otros campos. Sin embargo, su participacién fue también de gran
trascendencia, en la medida en que fue capaz de levantar muchas de
las restricciones existentes para el desarrollo del sector, el cual bajo
su égida se orient6 claramente hacia la exportacién. Ademas la
primera etapa de expansién en la produccién y las exportaciones
(hasta 1980) se debia en gran parte a las plantaciones e inversiones
realizadas al amparo del plan fruticola de los afios sesenta.

V. CARACTERISTICAS MAS DESTACADAS
DEL FUNCIONAMIENTO DE LA CORPORACION
DE FOMENTO DE LA PRODUCCION

1. Capacidad de disefio estratégico
En sus primeros 34 afios de vida la Corporacién de Fomento mostré
una visién que, trascendiendo la coyuntura econémica, descubria los
obstéculos y las posibilidades de produccién del pais, a fin de buscar

formas de estimular el desarrollo nacional.

En esa practica continua hay dos hitos que forman grandes ejes
de acci6n para la institucion.
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En primer lugar cabe mencionar los planes de Accién Inmediata
de 1939, folletos, que contra lo que dice su nombre, iluminan gran
parte de las iniciativas de la institucién en sus primeros 25 afios de
vida. Alli aparecen, desde la idea de la electrificacién, hasta la
necesidad de desarrollar la industria azucarera, pasando por la
siderurgia, el desarrollo forestal y el desarrollo fruticola.

Desde el momento de su creacidn, se establecieron en Corfo
algunos conceptos sobre la forma en que debia desarrollarse el
proceso inversionista. Entre ellos cabe destacar el concepto de la
inversién como proceso de formacién de capital fisico, dejando en
segundo plano la eficiencia del proceso de inversién y las inversiones
en racionalizacién del proceso productivo'*.

Otro concepto corresponde a la importancia atribuida al
objetivo de mejorar el balance de pagos, lo que se tradujo en que el
criterio de ahorro de divisas presente en los proyectos desarrollados
hasta el decenio de 1960 y en la importancia de los proyectos
generadores de exportaciones. Asimismo, cabe mencionar la alta
valoracién del sector industrial manufacturero, concebido como bésico
para lograr el crecimiento y la estabilidad externa. De ello dan cuenta
los parrafos siguientes referidos a la industria: "... Ella concurre a la
creacion de mayor riqueza ya que realiza la transformacién mds
avanzada de las materias primas, obteniéndose asi la valoracién
méixima de los productos naturales, contribuye a estabilizar la
producci6n agricola y minera absorbiendo sus respectivos productos,
para transformarlos y destinarlos al mercado interno; procura la
satisfaccién del consumo nacional y eleva el standard de vida de los
habitantes..." "ademés mejora la balanza comercial", "...son también de
importancia su influencia civilizadora y su aporte como fuente de
recursos en casos de emergencia nacional” (Corfo, 1939).

La concrecién de esos conceptos se tradujo en una gran
continuidad de accién de la Corfo que fue paulatinamente
emprendiendo las iniciativas heredadas en alguna medida de las
planteadas en 1939. Fue asi como, habiendo periodos en que por
factores externos (politicas de gobierno, restricciones de
financiamiento), debieron suspenderse ciertas iniciativas, por lo comun
reaparecian, actualizadas, en periodos en que imperaban condiciones
mas favorables. Eso ocurrié con la industria de la celulosa, la industria
pesquera y la petroquimica.
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El segundo hito, se marcé a fines de los afos sesenta, y fue la
Estrategia industrial para la década del 70 (Corfo, 1970a), publicacién
que establece cierta continuidad con los lineamientos estratégicos
previos, pero que plantea nuevas ideas. Por ejemplo ya no parece
suficiente entender la inversién como un mero proceso de agregacion
de capital. Ahora la racionalizacién de los procedimientos y la
innovaci6n aparecen como centrales en las decisiones de inversién."”
Del mismo modo, la necesidad de participar en los mercados
internacionales es ahora, no s6lo una forma de equilibrar el balance
de pagos, sino una necesidad ineludible para acelerar el proceso de
crecimiento de la economia en un mundo cada vez més unido por los
vinculos comerciales. Surge también el concepto del desarrollo
tecnolégico auténomo, no considerado por Corfo hasta avanzados los
afos sesenta. Esta redefinicién de ejes, muy oportuna vista a veinte
anos de distancia y a la luz del éxito de paises que adoptaron ideas
similares en ese periodo, tuvo una minima concrecion en las iniciativas
desarrolladas en los periodos siguientes. Las ideas interesantes
sefialadas en ese documento, que requerfan para su concrecion de
grandes pactos sociales, parecen haber sido incongruentes con la
evolucién de los acontecimientos sociales y politicos del periodo.

Durante muchos afios subsistié en Corfo la impresion de no
estar cumpliendo la gran tarea que su ley orgénica le imponia, cual era
el desarrollo de un plan general de desarrollo econémico del pais, y
de s6lo estar supliendo parcialmente algunas necesidades inmediatas.
Cuando este plan estuvo terminado en 1960, no tuvo concrecion
préctica, probablemente porque el plan se basaba en la
compatibilizacién de inversiones para un crecimiento equilibrado. La
experiencia reciente muestra, en cambio, que los paises de
industrializacién reciente han hecho uso en mucha mayor medida de
las formas de planificacién estratégica (forma que se acerca més a la
practica de Corfo hasta 1973), que el desarrollo de cuentas nacionales

a futuro, que era lo que conscientemente se buscd, sin éxito, en
Corfo.

Luego de 1973, esta labor de definicion estratégica de los
grandes ejes de desarrollo y especializacién productiva nacional, fue
dejada de lado de las funciones de Corfo sin ser asumida por
organismo alguno. No es de extraiiar entonces que hoy las grandes
lineas de especializacién productiva del pais sean las mismas que
Corfo habia sefialado al cerrar el decenio de 1960, habiéndose
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abandonado otras lineas que aparecfan complementarias y que
hubieran permitido corregir sus sesgos (como las ramas portadoras de
progreso técnico, especialmente la metalmecénica y la quimica
industrial, consideradas parte de complejos productivos vinculados con
los sectores elaboradores de recursos naturales). En este periodo se
perfeccionaron al maximo las formas de desarrollo de los sectores
escogidos, y se les sacé gran provecho. Sin embargo, no hubo
innovaciones radicales en la inversion del pafs. No se incursion6 en
campos nuevos que mostraran gran potencial futuro.

2. Autonomia de decision

La Corfo se caracterizé durante un largo periodo por tener iniciativa
propia y capacidad de accién auténoma. No era de ninguna manera
un organismo que recibia directrices de politica del gobierno central
y entregaba como producto un conjunto de programas para ejecutar
con procedimientos fijos y preestablecidos. Esa caracteristica se
mantuvo durante mucho tiempo, aunque fue perdiendo vigencia desde
el decenio de 1960 hasta desaparecer del todo a partir de 1973.

Esta autonomfa no facultaba a los funcionarios de Corfo a
tomar decisiones prescindiendo de la opinién del gobierno. Ello no
podia ocurrir por la sencilla razén que en el Consejo de Corfo habia
representacion mayoritaria del gobierno. Se trataba més bien de la
capacidad de Corfo para desarrollar ideas o proyectos guiados por
criterios endégenamente definidos y sin mayores interferencias, los
cuales eran discutidos con el gobierno para su aplicacién. La
posibilidad de que los proyectos se llevaran a cabo dependia en gran
medida de la capacidad de negociacién (o convencimiento) de los
funcionarios de Corfo, capacidad no despreciable durante largo
tiempo.

Su autonomia se fue construyendo gracias a diversos
mecanismos. La coyuntura politica en la época de su establecimiento
influy6 para que la ley orgénica que la creaba le diera autonomia
financiera (presupuesto anual indizado seguin la tributacién sobre el
cobre y otros impuestos, que no entraba en la discusién anual del
Presupuesto Nacional), asi como un Consejo compuesto por
representantes de distintas ramas de la actividad piblica o privada;
estas condiciones se fueron erosionando con el tiempo (incorporacién
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ala Ley de Presupuesto a fines del decenio de 1950, incorporacién de
un mayor nimero de consejeros gubernamentales).

Sin embargo otros mecanismos le ayudaron a mantener cierto
poder de decisién auténomo. Entre ellos cabe mencionar el prestigio
que la institucion fue ganando ante la opinién piblica hasta
convertirse en una especie de simbolo del progreso nacional, lo que
hacfa politicamente dificil para el gobierno oponerse a ciertas
iniciativas de la institucion.

Por otra parte, habfa un desnivel en el conocimiento de las
producciones acerca de las cuales decidia Corfo, ya que los miembros
del Consejo, muchas veces sabifan mucho menos que los técnicos de
la institucién acerca de los proyectos propuestos, lo que hacia confiar
en éstos para estudiar las bondades de las iniciativas planteadas.

Asimismo, para la aprobacién del presupuesto anual en el
Congreso habia capacidad para conseguir el apoyo de algunos
parlamentarios, en la medida en que Corfo incorporaba proyectos de
desarrollo para las regiones que representaban. Por dltimo, como era
la instituci6n privilegiada para canalizar los créditos externos, al menos
hasta 1960, y habfa establecido vinculos directos con los encargados de
proveerlos en las instituciones financieras prestamistas, algunos
funcionarios de Corfo tenfan un poder particular de negociacién ante
el gobierno.

En la medida en que, ya en el decenio de 1960, se fue
agudizando el conflicto politico, el control de las instituciones por
parte del gobierno se hizo més importante, lo que gener6 una
tendencia de alineamiento con el gobierno en Corfo, y por lo tanto,
una decadencia del didlogo entre protagonistas distintos que habia
existido antes.

Durante el gobierno militar, predominé el concepto de Corfo
como institucién de apoyo para las medidas especificas ideadas por
ministerios de Economia y de Hacienda. Aunque se ha dicho que en
algin momento Corfo pudo ser el instrumento de ciertos sectores
desarrollistas del ejército, de posiciones encontradas con los ministros
de corte neoliberal, la verdad es que ello no parece haber tenido gran
impacto, salvo quizd en la sobrevivencia de algunos empresas,
consideradas estratégicas, bajo la tuicién estatal.
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3. Organismo de accién directa

Durante los dltimos 50 afios, la Corporacién de Fomento de la
Produccién (y sus filiales), ha sido la unica institucién piblica chilena
que ha tenido entre sus propdsitos explicitos coadyuvar al desarrollo
industrial del pais y que ha contado con un amplio abanico de
atribuciones para cumplir ese cometido.

Corfo fue dotada de atribuciones para llevar a cabo sus
iniciativas en forma directa. Es decir, su labor de apoyo a la industria
se ha traducido en iniciativas puestas en marcha por ella misma o por
otros agentes, privados o publicos, a los cuales ha dotado, cuando ha
sido necesario, de los recursos necesarios para llevar a buen término
el proyecto. Corfo no tenfa atribuciones directas para dictar leyes de
fomento (aunque particip6 en la formulacién de algunas, como la de
pesca y la del petréleo) ni participaba en las decisiones de politica
econémica a corto plazo. Por ello, por ejemplo, no influy6 en la
fijacién de aranceles (salvo en contadas ocasiones) ni en la politica
cambiaria, pues ellas, al menos hasta mediados de los afios sesenta,
estaban enfocadas solamente al control del balance de pagos.

Los funcionarios de Corfo se confinaron dentro de los limites
que les imponia su ley orgénica, e intentaban influir en las decisiones
de politica arancelaria o de precios sélo en la medida en que fueran
perjuciales para los proyectos que les interesaban. Ello respondia en
gran medida al celo que tenfan en cuidar sus propias atribuciones, ya
que suponian que su intromisién en la politica de corto plazo podria
tener como contrapartida intervenciones externas en asuntos del
dominio exclusivo de Corfo.

Por este motivo, aunque Corfo buscaba tener un impacto en
todo el aparato industrial, desarrollé su labor a base de proyectos
especificos, que generaban efectos por su sola puesta en marcha. Sélo
a fines de los anos sesenta intentd definir una politica industrial que
planteara metas para todo el sector con sus politicas e instrumentos,
pero esa politica no fructifico.

Esa actitud de Corfo, hace dificil atribuirle —salvo por pecado
de omision— gran parte de las fallas que mostraba la industria chilena
hacia 1965, como su alto grado de ineficiencia técnica y falta de
competitividad y su estructura concentrada y polarizada hacia la
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produccion de bienes para sectores de altos ingresos. Estas mismas
criticas fueron formuladas por Corfo, cuando decidié en 1970 preparar
una politica industrial cabal que hiciera frente a las debilidades de las
politicas arancelarias, impositivas, cambiarias y de precios.

4. Mecanismos de accion

Para desarrollar su labor de ejecucién de iniciativas, Corfo empled los
més variados mecanismos de accién que su ley organica permitia.
Utiliz6 como mecanismos de accion, la creacién de empresas propias
(las que, en el sector industrial, por lo general fueron vendidas a
mediano plazo al sector privado); la concesién de créditos (por lo
general en condiciones ventajosas); el aval para créditos externos y el
apoyo técnico y de gestion.

Su preferencia por uno u otro mecanismo varié segin el
periodo, pero en general se registré un uso conjunto de todos ellos,
segin fuera el tipo de iniciativa mas bien que atendiendo a otros
criterios.

El tema de la propiedad resultante de sus iniciativas parece
importante en la medida en que la institucién podria haber generado
efectos concentradores del ingreso por su labor. En distintos
momentos del periodo, este tema fue objeto de discusion, no tanto
por iniciativa de Corfo, como de las organizaciones empresariales (que
muestran gran constancia en denunciar toda iniciativa que aumente la
participacion estatal directa en la produccién, o reclamaciones
provenientes de la esfera politica (que en general denuncian los
efectos concentradores del apoyo al sector privado), o criticas
provenientes de los circulos académicos. El tema estaba resuelto en
el seno de la Corfo. La siguiente cita, de Raidl Sdez, (1952) muestra
lo que fue el criterio imperante en la Corfo respecto del tema: "Si es
preciso aceptar la existencia de la empresa particular, es conveniente
y mds atn, indispensable, utilizarla en el desarrollo econémico general,
pues no debe olvidarse que el nimero de capacidades ejecutivas o
técnicas de un pais es limitado y que parte importante de éstas se
encuentran dedicadas a la actividad privada por los mayores incentivos
y expectativas economicas que ofrece..." "Si las razones mencionadas
obligan a reconocer la importancia de la empresa privada en este
momento de nuestro desarrollo econémico, es necesario aplicar a ella
también, los medios de fomento de que dispone la Corporacion,
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reconociendo que, si bien ello puede significar beneficios de
determinados grupos de particulares con el uso de recursos colectivos
no es menos cierto que el debido aprovechamiento de las capacidades
y medios propios del sector privado producird beneficios generales
posiblemente mayores que si estos recursos colectivos s6lo se aplican
dentro del sector publico.”

Para la institucién lo importante parecia ser llevar a buen
término las iniciativas productivas, y no quien se hiciera cargo
finalmente de la propiedad. La esencia del comportamiento de Corfo
en este plano serfa pues su carécter de agente de iniciativa, término
con el que se quiere definir un tipo de comportamiento caracterizado
por la voluntad de llevar adelante el desarrollo de una iniciativa de
produccién desde la etapa de gestacién de la idea hasta su concrecién
en una empresa o produccién concreta, con lo que ella significa en
cuanto a la superacion de obsticulos de distinta indole que en estas
etapas iniciales cominmente se presentan. Esta actitud se tradujo a
veces en aios de investigacion antes de definir un proyecto, sumados
a los necesarios para obtener el financiamiento y la negociacion de las
tecnologias, para luego crear una empresa piblica como en el caso de
Iansa; o en la labor de convencer a los inversionistas privados de la
bondad de un proyecto, apoyéndolos en la negociacién de
financiamiento y en aspectos técnicos, como ocurrié con las fabricas
de Celulosa y Papel de CMPC; o de entusiasmar a los empresarios
jévenes para que emprendieran proyectos de complejas tecnologias,
como ocurrié.en el sector metalmecénico a fines de los afios sesenta;
o en la negociacién con empresas extranjeras para asociarse con
productores nacionales o con la propia Corfo para abordar proyectos
de complejidad tecnoldgica. Estos comportamientos fueron tipicos de
los primeros treinta afios de la Corfo.

El delegar en el sector privado iniciativas de envergadura
gestadas por funcionarios de Corfo, entregandole estimulos concretos
fue méas comin de lo que se supone. De hecho en Corfo se gestaron
muchas mds iniciativas que las plasmadas en sus empresas filiales.

Para cumplir estas tareas, Corfo debia contar con un conjunto
de procedimientos de gran flexibilidad, un ambiente estimulante de la
iniciativa de sus funcionarios y condiciones generales que hicieran
posible que la institucién contara con cuadros técnicos capacitados.
Estas condiciones se dieron en las etapas de mayor actividad de la

139



Corporacién, como fueron por ejemplo, el decenio de 1940 y de 1965
a 1970.

Corfo conté con atribuciones y procedimientos que le
permitieron gran flexibilidad para acometer iniciativas empresariales.
Por ejemplo, la tramitacion de algunas iniciativas de los ingenieros y
técnicos que trabajaban en los distintos departamentos sectoriales era
bastante expedita en su llegada al Consejo, en quien descansaba la
decisién final (a base sobre todo de la capacidad de financiamiento en
el momento, ya que en general se confiaban los aspectos técnicos a los
propios funcionarios). El Consejo de Corfo, en virtud de su ley
organica, podfa crear comités ad hoc, organismos que tenfan todas las
atribuciones de una empresa (podian contratar personal como
cualquier empresa privada y administrar sus propios recursos); su
objeto era realizar experiencias y estudios en determinadas actividades,
para llegar finalmente, segiin sus resultados, a la formacién juridica de
empresas o sociedades si su factibilidad econémica lo justificaba. Este
procedimiento les otorgaba gran radio de maniobra y autonomia,
incluso con respecto de la propia Corfo. Gran cantidad de empresas
fueron creadas con este mecanismo, aunque también se usé para el
desarrollo de otras actividades de Corfo que requerian gran
flexibilidad operacional.

Desde su creacién la Corporacién de Fomento cont6 con
personal profesional de alto nivel. Las primeras generaciones estaban
compuestas por ingenieros de prestigio, y por sus alumnos directos.
Ellos se hicieron cargo de la puesta en marcha de las grandes
empresas del primer decenio. La Corporacién logr6 alto prestigio
desde sus primeros afios, lo que la transformé en foco de atraccion
para los profesionales jévenes que vefan en ella una posibilidad de
desarrollo para su capacidad en beneficio de la modernizacion del
pafs. La instituci6n ofrecfa ademés remuneraciones comparables al
sector privado y estimulos de indole académica (por ejemplo becas en
el extranjero). Ademds aplicaba sistemas de ascenso bastante agiles.

El ambiente interno tendié a valorar el desarrollo de la iniciativa
por parte de los funcionarios en periodos en que Corfo contd
efectivamente con autonomia suficiente como para que sus
funcionarios pudieran creer que sus esfuerzos se plasmarian en la
préctica.
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S. Amplitud de atribuciones

Las atribuciones de Corfo que le permitian operar con gran
autonomia y flexibilidad, tuvieron como contrapartida la acumulacién
en ella de un nimero demasiado grande de tareas y una presion
gubernamental permanente para aprovechar esas atribuciones en la
solucién de problemas que de otra forma no encontraban una solucién
expedita.

Fue asi como Corfo fue asumiendo una gran parte de las
funciones de apoyo al sector productivo, especialmente a la industria,
lo que se tradujo en una carga administrativa muy intensa que quiza
afecté la eficiencia de sus procedimientos. Aunque existian
mecanismos para descentralizar las decisiones, no siempre fueron del
todo eficaces, segiin se desprende de algunas encuestas realizadas en
los primeros afios del decenio de 1960, en que los empresarios, sin
dejar de valorar la capacidad técnica de Corfo, se quejaban de un
burocratismo excesivo.

En su larga trayectoria Corfo debi6 abordar tareas que diferfan
de sus lineas de trabajo tradicionales, para resolver problemas
puntuales del gobierno. Asi, por ejemplo, en sus primeros afios se le
traspasaron, para su administracién, un conjunto de hoteles de los
Ferrocarriles del Estado que acusaban cuantiosas pérdidas y
recientemente se le pidié administrar la renegociacién de las deudas
de los empresarios del transporte. As{ también, se le han encargado
los planes de reconstruccin después de terremotos, la estatizacién de
la banca en 1971 y conseguir créditos externos destinados a reajustes
de la caja del gobierno central.

Al aumentar a veces en forma desmesurada las tareas que la
institucién desarrollaba corria el riesgo de perder la linea central de
su accidn, y de distraer su energia a tareas ajenas a su objetivo. Se
restringian ademés por ello las posibilidades de evaluar rigurosamente
el cumplimiento eficiente de las tareas que se asignaban a las distintas
dependencias de Corfo.
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V1. CONCLUSIONES

El presente estudio constituye un intento, quizd parcial, de
comprender el papel que ha desempefiado la Corporacién de
Fomento de la Produccién en la transformacion del sector industrial
manufacturero de Chile durante los dltimos 50 aiios. Para ello se ha
evaluado el impacto de las decisiones de inversién de Corfo sobre el
dinamismo y la estructura del sector manufacturero, asi como la forma
en que las decisiones y acciones de los demés protagonistas del sector
han influido en su conducta y en sus posibilidades de accién. De esta
forma se ha incorporado a Corfo como factor endégeno de la
transformacién de la produccién, sin caer en el error de concebirla
como autora de politicas que afectan desde afuera al sistema
econémico. Como conclusiones principales del estudio cabe sefialar
que:

Corfo fue un agente inversionista de importancia en el periodo
1939-1973: las empresas en cuya creacién tuvo participacién originan
alrededor de 20% del aumento del producto industrial del periodo.
Entre 1974 y 1983, cuando Corfo casi no desarrolld nuevas
inversiones, esas empresas en promedio registraron un crecimiento
mayor que las empresas en que Corfo no particip6. '

El aporte de Corfo al crecimiento de la industria manufacturera
muestra marcada diferenciaci6én entre ramas, lo que permite
clasificarlas en tres grandes grupos: 1) aquellas empresas en que fue
el principal inversionista (azicar, pesca, papel y celulosa, refinerias de
petrdleo y siderurgia); 2) aquellas en que tiene una contribucién
importante con muchos otros inversionistas (productos de la madera,
cemento, sustancias quimicas y productos metalmecénicos); y 3) las
ramas restantes con aportes de menor importancia y circunstanciales
(sobre todo créditos blandos). Los sectores del primer grupo
mostraron gran dinamismo en todo el periodo, sobre todo los de
vocacién exportadora, en cuyo desarrollo Corfo puso el acento entre
1960 y 1973.

Un aspecto que distingue la labor de Corfo de la de
instituciones homologas de América Latina es la importancia que
atribuye a las actividades exportadoras, sobre todo desde fines del
decenio de 1950 hasta 1973. Ese énfasis se comprueba por el hecho
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de que el peso de las empresas creadas con participacién de Corfo es
mayor en las exportaciones que en la produccién.

Esa orientacion fue un éxito estratégico, ya que esos proyectos,
cuando se pusieron en marcha, no formaban parte adn del sentido
comun empresarial. Con estas iniciativas, ademds, se neutralizaba el
sesgo antiexportador que generaba la politica arancelaria. El impacto
de las inversiones de Corfo en las actividades exportadoras se hizo
sentir, en forma directa, hasta comienzos del decenio de 1980, lo que
de paso ayudaba a sostener la estrategia de extrema apertura
impuesta.

Parte importante de las iniciativas empresariales de Corfo
perduraron y fructificaron en condiciones particularmente adversas
para la industria como las del proceso de apertura del decenio de
1970. Hay consenso creciente en cuanto a que la forma en que ese
proceso se desarrolld (velocidad, coincidencia con una coyuntura
internacional desfavorable, los errores de politica cambiaria y la falta
de regulacién del mercado de capitales) creé condiciones tan adversas
que afectaron no sélo a empresas no competitivas, sacandolas del
mercado, sino también muchas con gran potencial de competencia,
como lo confirma la recuperacion de varias ramas en los Gltimos
tiempos, aunque en su momento fueron declaradas no merecedoras
de recursos nacionales (la industria de bienes de capital y la industria
quimica). Incluso en esas condiciones, sobrevivieron gran parte de las
empresas vinculadas en su origen con Corfo ( no sélo las
exportadoras). Ello indicarfa que, contra lo que se ha afirmado con
ligereza, las decisiones de asignacién de recursos de inversién de
Corfo fueron en su mayoria eficientes (lo que no significa que no haya
habido decisiones erréneas).

Lo anterior nada dice respecto de la eficiencia de los procesos
de puesta en marcha de empresas especificas (decisiones de
emplazamiento, tamafios de planta, equipos escogidos, etc). Se
conocen errores importantes de este tipo, como es la localizacién de
la planta de Iansa de Llanquihue junto a un gran lago, o las grandes
demoras en la construccién de Celulosa Constitucién; hay también
muchos ejemplos de lo contrario (construccién de CAP, otras plantas
de Iansa).
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Tampoco se pretende seiialar que la operacién de las empresas
Corfo haya carecido de ineficiencias técnicas o econémicas. Hubo
importantes incrementos de productividad de los distintos factores en
las empresas publicas a partir de 1973, lo que mostraria la presencia
de ciertas ineficiencias en su interior. Sin embargo estos antecedentes
no son concluyentes en la medida en que los factores que afectan los
resultados de las empresas publicas son muy variados y requieren de
estudios para cada empresa. Ademas esas ineficiencias probablemente
fueron de igual importancia en las empresas desvinculadas de Corfo
que operaban en el periodo en un ambiente muy protegido.

La capacidad de accién que mostr6 CORFO en el periodo 1939-
1973 no se explica por el mero hecho de ser una institucién estatal y
contar con el poder necesario para hacer lo que sus ejecutivos
quisiesen. La capacidad de accién que en cada momento mostré es la
suma de ciertos rasgos propios que se fueron formando a largo plazo,
con la capacidad de sus funcionarios de actuar acertadamente en
coyunturas propicias para llevar a cabo sus iniciativas.

Las principales caracteristicas de Corfo que coadyuvaron a su
buen desempeiio entre 1939 y 1973 son en esencia su gran autonomia
de decisidn, el hecho de ser un organismo de accion directa y la
presencia en su seno de dos ldégicas complementarias: la que
trascendia el corto plazo para detectar el potencial del pais y buscar
manera de hacerlo efectivo y el optar por llevar adelante iniciativas sin
importar cual fuera el régimen de propiedad resultante. Por dltimo
cabe destacar la amplitud de atribuciones con que contd, que si bien
fueron la clave para llevar a buen término ciertas iniciativas, no
dejaron de representar un obsticulo en algunas ocasiones.

En el periodo 1973-1988, gran parte de estas caracteristicas
desaparecieron (algunas ya habian desaparecido antes) y Corfo dejé
de ser un protagonista con capacidad de decision en el sistema
industrial y se transformd en un mero instrumento.

Corfo, a partir de 1939, fue el principal agente de formacién de
la base empresarial moderna vinculada con grandes empresas, motor
primario del sector en el periodo. Hay ramas en las que Corfo no
desarroll$ iniciativas concretas, ya sea porque no formaban parte de
los conceptos en que basaba su accién, o porque cambios externos a
la institucién le impidieron actuar. Esas dreas son: el estimulo al
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progreso técnico en el seno de las empresas; el desarrollo de la
competitividad internacional de los productos nacionales, a excepcion
de las actividades elaboradoras de tecursos naturales con ventajas
comparativas estdticas; y la formacién de una base empresarial en la
industria pequefia y mediana que se articulara en torno a la gran
empresa.

A grandes rasgos, la Corporacién de Fomento fue un
protagonista de primera linea en la construcci6n del sistema nacional
de produccién en un periodo en el cual habia gran consenso nacional
acerca del rumbo que debia llevar el desarrollo econémico nacional.
La institucién fue, sin duda, un elemento coadyuvante de la
consolidacién de ese consenso en la transformacién de la produccién
nacional. Cuando ese consenso decayé, la institucién se fue
convirtiendo en una dependencia m4s del gobierno central, con lo cual
perdi6 varias de sus caracteristicas més connotadas que le otorgaban
su mayor potencial. El proceso se exacerb6 a partir de 1973.

En el periodo estudiado se desarrollaron muchas iniciativas, que
provocaron un gran cambio en la estructura de la produccién nacional
Y, por ende, en los protagonistas que capitanearon la actividad
econdmica. La participacién de Corfo fue importante, con sus aciertos
y sus errores, como ocurre con todo proceso de aprendizaje en una
sociedad que trata de elevarse a niveles superiores de desarrollo
econémico y hace frente a tareas desconocidas. Lo aprendido, en
distintos dominios (empresarial, técnico, econdémico) est4 hoy
incorporado en los agentes productivos y forma parte de sus
decisiones futuras. Este es probablemente el menos visible, pero
probablemente uno de los mayores aportes de la labor de esta
institucién en beneficio del desarrollo de la produccién en Chile.
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- Notas

1 Nuestro andlisis de un tema tan vasto es, necesariamente, superficial. Estudios
més pormenorizados son los de Mufioz (1971) y PREALC (1987).

2 Entre los reparos que merece este método estd el hecho de que el aumento de
la produccién de las empresas depende en gran medida de su gestion, la que en varios
de los casos considerados no-ha competido a la Corfo. Por lo tanto, puede no ser
acertado atribuir a la institucién los resultados de la empresa en un momento
determinado. ’

3 El cuadro 6 cubre s6lo hasta 1970, porque el perfodo 1970-1973 se caracterizo
antes que nada por el traspaso de empresas, mds que la creacion, y las que se crearon,
o desaparecieron rdpidamente, o estuvieron bajo control de Corfo por muy breve
tiempo. Después de 1973, casi no se han creado empresas industriales.

4 Cuando estos rendimientos decayeron hacia 1945, y Corfo entr6 al presupuesto
nacional, ya habfa generado los mecanismos que le aseguraran un financiamiento
congruente con sus necesidades.

5 En rigor, la fiscalizacién de Corfo correspondfa a la Contralorfa General de la
Republica, organismo que acept6, desde la creacion de Corfo que el encargado, en
forma privativa, de determinar qué asuntos fomentaban la produccion nacional era el
propio Consejo de la Corporacion.

6 Aport6 a la creacién de las plantas de papel y celulosa de la Compafifa
Manufacturera de Papeles y Cartones por ser ésta una empresa privada. Adn asf, fue
una excepcion en las actividades del Banco Mundial pues la canalizacion ulterior de los
créditos al sector privado se hizo a través de la Corporaci6n Financiera Internacional.

7 En 1974 se devolvieron a sus antiguos propietarios 202 de las 259 empresas
intervenidas o requisadas. »

8 En el perfodo 1964-1969, el promedio de créditos a la industria fue 59.954.000
délares al afio (d6lares de 1986). En 1977-1982, ese monto ascendfa a 13.500.000
délares al afio (d6lares de 1986) y el total de créditos otorgados a todos los sectores
a 33.450.000 dolares (Aguilar, 1988 y Frei, 1970, pag. 493).

9 Una iniciativa de este tipo habfa sido sugerida ya antes de 1982 a Corfo, quien
no mostré interés. S6lo en las nuevas condiciones fructificé el proyecto.

10 Esta lfnea de crédito que funciond entre 1975 y 1979, daba plazos de 3y 6 afios
con 1y 3 de gracia para compafifas y personas naturales, respectivamente. La tasa de
interés ascendfa a 12% real anual por el Banco Central, y subfan por la intermediacion
bancaria a cifras entre 14% y 18%. Los montos otorgados fueron de 2.4 millones de
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ddlares en 1975, 2.5 en 1975-1976, 3.4 en 1976-1977, 6.2 en 1977-1978 y 12.2 en 1978-
1979. (Wisecarver, 1988).

11 Wisecarver calcula que entre 1965 y 1985 se ha explotado mds intensamente
el bosque pues su uso creci6 3.6 veces y la existencia de madera aserrable 2.8 veces.
Ello se deberfa al estimulo del proceso de apertura. Segiin nuestros cdlculos si
restamos de la madera aserrada la destinada a exportacién en forma de rollizos, el uso
del bosque habrfa crecido exactamente 2.8 veces. La medida que permite la
exportacion de rollizos y no la baja de aranceles serfa entonces el factor central para
explicar este cambio. (Wisecarver, 1988, pag. 19).

12 Andlisis mds profundos de este tema aparecen en CEPAL (1985) y Escobar y
Contreras (1989).

13 El Banco del Estado abrié una linea de créditos especial para la agricultura,
especialmente la frutfcola, la viticultura y la agroindustria, a nivel predial, que cubrfan
hasta 80% de la inversion, con un tasa de 8% real anual y garantfa hipotecaria o fianza
de terceros (por ejemplo, Cora). Esta linea respondfa a la politica del gobierno de
proteger a estos sectores de los altos intereses derivados de la polftica de choque
(Odeplan, 1987).

14 Lo que es comprensible y que en ese instante el pafs requerfa de la formacion
de capital fisico. La tendencia a la inversién en la racionalizacién de procesos
productivos se generaliz6 en los itimos 25 afios.

15 "...mientras en el pasado la principal preocupacion radicaba en las necesidades
de capital para financiar el desarrollo, hoy dfa y con mayor razén mafiana, el
conocimiento tecnolégico, la capacidad de innovar, la capacidad de disefiar o adoptar
nuevos procesos, la habilidad para organizar recursos es y serd la principal herramienta
para el desarrollo dindmico." (Corfo, 1970a, pég. 46).
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Tercera parte

IMPACTO TECNOLOGICO Y PRODUCTIVO DE LA MINERIA
DEL COBRE EN LA INDUSTRIA CHILENA 1955-1988

Jean-Jacques Duhart






INTRODUCCION

Desde que la minerfa del cobre alcanzé un papel gravitante en la
economia chilena, la mayor atencion se ha centrado en el objetivo de
maximizar la generacién y apropiacién de sus excedentes, asi como las
divisas derivadas de su exportacién. Bajo distintas administraciones y
en distintos contextos, se ha mantenido ese objetivo, el que ha
determinado en forma casi exclusiva el disefio de las estrategias y
politicas adoptadas en el sector.

En cambio ha permanecido mas descuidado el tema de la
integracién productiva y tecnolGgica de la minerfa con el resto de la
industria y por tanto también menos conocido. Aunque ha sido motivo
de preocupacién y ha estado en el debate en algunos periodos, la
importancia efectiva que se le ha asignado, en términos de acciones
concretas, ha sido bastante menor, irregular, y en todo caso siempre
supeditada e incluso sacrificada, en aras del desarrollo del sector
minero y de la retencién de excedentes.

El propésito de este estudio es avanzar en la comprensién del
impacto directo que ha tenido la mineria del cobre sobre el
dinamismo, la incorporacién de progreso técnico y la competitividad
de aquellas ramas de la industria chilena vinculadas a ella, desde el
punto de vista de la provisién de bienes y servicios, en el periodo
1955-1988.

El trabajo fue realizado sobre la base de antecedentes
contenidos en estudios disponibles, como catastros industriales,
estudios sectoriales y ensayos. Este material fue complementado con
entrevistas a especialistas del sector, entre los que se incluyeron
empresarios, ejecutivos de empresas mineras, de firmas de ingenieria
y de organismos vinculados. Una primera versién fue presentada y
debatida en una reunién con un grupo de ellos.
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El presente documento esté estructurado en seis secciones. En
la primera se da una visién panordmica y muy sintética de la evolucién
que ha registrado la minerfa del cobre en Chile en todo el periodo y
los principales cambios que han tenido lugar en la industria cuprifera
mundial en los tltimos diez afios.

En seguida se presentan algunas estimaciones sobre el impacto
que ha tenido sobre la industria local el suministro de bienes a la
mineria del cobre en términos de volumen, comparindolo con el
efecto generado por otras actividades productoras a nivel nacional.
Igualmente se contrasta esta situaciéon con la experiencia de otros
paises productores de cobre y se examinan algunos rasgos de las
industrias . proveedoras de equipo minero més importantes, con
especial énfasis en el caso de Finlandia. :

- En la tercera seccidn, se esboza una-interpretacion preliminar
de los factores més relevantes que han condicionado el efecto ejercido
por la mineria del cobre sobre la industria nacional relacionada y que
explican la fisonomia que ésta ha ido:adoptando a lo largo del
periodo. : , R : .

A continuacién se revisan los principales cambios que han
ocurrido a nivel de los bienes -tanto insumos de operacién como
bienes de capital— producidos por la industria local y disponibles para
la mineria, entre los afios 1960 y 1988. Esta revision se concentra en
los productos de mayor complejidad, capacidad y tamafio, de modo de
obtener una suerte de evolucién de la frontera técnico-productiva.

En la quinta seccién se examinan las caracteristicas de las firmas
locales, su capacidad para cubrir las necesidades del sector minero y
los esquemas productivos y de innovacién tecnoldgica usados por ellas,
que han ido aparejados con los cambios en el patrén productivo o los
han sustentado. :

En la dltima parte, se revisan las principales potencialidades que
muestra la industria proveedora de bienes y servicios para la mineria
del cobre, sefalidndose asimismo las dificultades y carencias que
debieran superarse en el -futuro para lograr su expansién selectiva.
Sobre esta base se sugiere un conjunto de medidas.
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I. EVOLUCION DE LA MINERIA DEL COBRE
EN CHILE 1960-1987

1. Importancia de la mineria del cobre en la
economia nacional

El aporte de la mineria del cobre al producto oscil6 entre 5% y 7%
del PGB en el periodo, en funcién de las fuertes fluctuaciones del
precio del metal. (Herrera y Vignolo, 1981; Codelco, 1988). El
principal aporte de la mineria del cobre a la economia chilena, sin
embargo, fue su contribucién a los ingresos fiscales o efecto fiscal y a
la generaci6n de divisas o efecto de balance de pagos. Los aportes al
fisco, por concepto de tributacidn y utilidades distribuidas, representan
un volumen total acumulado de $ 18 500 millones de délares (a
precios de 1987) entre 1960 y 1987 y, en promedio, més del 90% de
los ingresos fiscales anuales en moneda extranjera. La transferencia de
recursos ha evolucionado en el tiempo en funcién del precio del
cobre, los mecanismos de apropiacién de excedentes empleados y el
nivel de actividad del sector (cuadro 1).

Las exportaciones de cobre y subproductos se elevan de $ 920
millones al afio en promedio en 1960-1965 a cerca de $ 2 000 millones
(dblares de 1987) en los periodos siguientes, compenséndose la caida
del precio en los afios ochenta con la expansién del volumen fisico
exportado. Pese al esfuerzo de diversificacién de las exportaciones
chilenas y al menor precio del cobre en el ultimo tiempo, el sector
todavia genera el 50% de las divisas del pais.

El sector ha representado porcién no despreciable de la
inversién nacional. S6lo la gran mineria representé cerca del 15% de
la formacién bruta de capital fijo entre 1984 y 1986 (Dominguez,
1988). En cambio, tuvo una incidencia muchisimo menor en el
empleo: la ocupacién en la minerfa del cobre se situé casi
invariablemente en poco més de 1% de la ocupacion total del pais
(Cochilco, Banco Central).
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Cuadro 1

IMPORTANCIA DE LA MINERIA DEL COBRE
EN LA ECONOMIA CHILENA 1960-1987
(Promedios anuales en millones de délares de 1987)

1960-1965 | 1966-1970 | 1971-1982 | 1983-1987

Efecto fiscal

(v

Aportes de la gran 364 85
minerfa del cobre al
fisco a/

778 547

Ingresos tributarios b/ 305 614 470 409
cobre

Efecto de balance de pagos

Exportaciones sector 920 1837 2 060 1820
cobre

Proporcién de 75 78 65 50
exportaciones totales
de Chile (%)

Fuente: Cochilco, Codelco y Banco Central.

a/ Incluye impuestos y utilidades distribuidas de la gran minerfa al fisco.
No incluye aportes de la mediana y pequefia mineria.

b/ Incluye ingresos fiscales por tributacion al conjunto del sector cobre. No
incorpora otros ingresos (p.e. utilidades distribuidas). Los valores se han deflacionado
usando el fndice de precios al por mayor de Estados Unidos.

2. La produccion y las inversiones en la mineria del cobre

Después de la llamada fase de "supresion del cobre”, entre 1950 y
1955 cuando la mineria del cobre acusé un retroceso, la produccion
del sector experimentd un crecimiento continuo en todo el periodo,
que se acelerd notoriamente a partir de los afios setenta (grafico 1).
Entre 1960 y 1987, la produccién anual subié de 532 000 a.1 418 000
ton. de cobre fino, es decir, la mineria del cobre poco menos que
triplicé su volumen en ese lapso. La tasa anual de expansion del
sector (acumulativa) se elevé de 2.7% en 1960-1970 a 4.7% entre
1970 y 1987.
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Gréfico 1

CHILE: PRODUCCION DE COBRE, 1930—-1987
(Mlllones de toneladas de cobre fino)

L - TOTAL MINERIA COBRE

1630-38 1540-48 1050-54 1985-B8 198084 1905-88 1970-74 1975-78 187983 1084-87
Fuente: Comiaién Chilena del Cobre. ~

Grafico 2

CHILE: INVERSION EN LA GRAN MINERIA, 1960-1987
(Millones de dblares de 1987)
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1660 10684 1062 1072 1078 1020 1084 1082
Fuente: Ffrench—Davis (1874), Butazzenl y Monje (1875) y Codelco.
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La mediana y pequeiia minerfa tuvo una mayor participacién en
el conjunto de la produccién, pues subi6é de apenas 5% a 10% antes
de 1960, para estabilizarse en torno a 20% entre 1960 y 1987 (grafico

La composicién de la produccién muestra el peso creciente que
fueron adquiriendo en el periodo, los productos refinados (cobre
electrolitico y refinado a fuego), a costa de los fundidos y
concentrados, lo que marca una tendencia a preferir progresivamente
los productos de mayor valor agregado (cuadro 2). '

Cuadro 2

CHILE: PRODUCCION E INVERSIONES DE
LA MINERIA DE COBRE 1960-1987

|| 1960-1965 | 1966-1970"| 1971-1982 ‘1983-1'987

roduccion fisica del cobre a/ 579 664 - 955 1345
Miles de ton de cobre fino al
fio)

IIComposicién de la produccién

[Cobre a/ por productos (%)

. Refinado 47 58 64 67
| Fundido 53 42 19 14
Concentrados - - 17 19-

nversién bruta b/

ran minerfa (millones de 31 252 192 31’7
Glares de 1987 al afio)

255 ¢/

Fuente: a/ Banco Central, Cochilco: b/ Cochilco, Butazzoni y Monje (1975). ¢/
Promedio anual para el perfodo 1974-1982.

En relacién directa con esa expansién, hubo un aumento sin
precedentes de la inversién en el sector, en particular a partir de 1966.
Los nuevos niveles de inversién casi duplican la inversién de
comienzos del periodo (grafico 2). Circunscribiendo el examen a las
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inversiones en la gran mineria, pues no se dispone de informacién
regular sobre lo que ocurrié en las empresas de la mediana mineria,
cabe reconocer tres corrientes principales de inversi6n en el sector. La
primera, entre 1966y 1971 corresponde a las inversiones del programa
de expansién de la gran minerfa pactado con las empresas mineras
extranjeras, en el marco de la llamada "chilenizacién". La segunda, de
1978 a 1982, estd formada fundamentalmente por inversiones de
reposicion y racionalizacién para mantener la capacidad de
produccién, aunque también hubo ampliaciones para compensar la
caida de la ley del mineral (Gana, 1988; Poblete, 1985 p.6).! La
tercera se inici6 hacia 1984 con la aplicacién del plan de desarrollo a
largo plazo de Codelco, orientado a la expansién de la produccién.

3. Marco de la politica e instituciones en la mineria del cobre

Es posible reconocer cinco etapas en la politica aplicada al sector
desde mediados de los afios cincuenta. A grandes rasgos en las
primeras tres se asiste a un proceso de intervencién progresiva del
Estado en la mineria del cobre, que culmina con la nacionalizacién a
comienzos del decenio de 1970. En las dos ultimas etapas se modifica
el enfoque de politica en consonancia con los cambios ocurridos en la
economia en su conjunto a partir de 1974, con objeto de reducir el
papel del Estado y liberalizar el acceso de la inversi6n extranjera en
la mineria del cobre (Herrera y Vignolo, 1981; Gana, 1988).

En la primera etapa (de 1955 a 1965), se llevé adelante una
politica més favorable hacia las empresas extranjeras que operaban la
gran mineria, que tenfa por finalidad lograr una expansi6n importante
del sector y detener el proceso de estancamiento de la produccién y
de la inversidn asi como el descenso en la participacién de Chile en
la produccién mundial, que se registraba en el decenio anterior. Esa
politica se plasmé6 en la Ley de Nuevo Trato, promulgada en 1955,
que establecia un régimen tributario mucho més benevolente? para
las empresas extranjeras y creaba también el Departamento del Cobre,
organismo especializado dependiente del Ministerio de Mineria,
destinado a fiscalizar la comercializacién del cobre y las adquisiciones
de los grandes productores. Este dltimo tuvo un importante papel en
el desarrollo de una industria proveedora local. Afios més tarde, en
1960, se cre6 ademés la Empresa Nacional de Mineria (Enami),
empresa estatal dirigida a prestar apoyo y a fomentar la pequeiia y
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mediana mineria, basicamente cuprifera y también para beneficiar y
luego exportar la produccion de las empresas menores.

En la etapa siguiente, 1966 y 1970 tiene lugar la llamada
“chilenizacién" del cobre. En lo sustancial el propdsito de esta politica
era similar a la anterior en el sentido de expandir la produccién y, por
ahi, también los retornos de esta actividad. Sin embargo, el mecanismo
elegido fue, a diferencia de los anteriores que habian resultado poco
eficaces, la participacién activa del Estado en el sector. Para ello se
negocid con las empresas extranjeras la compra mayoritaria (51%) por
parte del Estado de las empresas mineras que éstas manejaban en la
gran mineria, y también el control estatal sobre la comercializacion del
cobre; se acordd un vasto programa de expansién (aumento de
produccién de 75% en seis afios), a cambio de una reduccién
tributaria y el congelamiento de las condiciones de trato por 20 afios.
En representacion del Estado chileno, actud la Corporacion del Cobre
la que, creada en 1966, sucedid con facultades ampliadas al
Departamento del Cobre.

Entre los principales logros de esta politica figuran las
cuantiosas inversiones realizadas, las que sustentarfan en buena
medida el crecimiento de la produccién en el decenio siguiente y la
experiencia ganada en el campo de la comercializacion y de la gestién
de las empresas mineras, al elevarse considerablemente la dotacion de
personal local, incluso en los niveles superiores (Morén, 1977).

La tercera etapa se inicié con la nacionalizacion de la gran
mineria, declarada en 1971, que completd el traspaso de las mayores
empresas mineras al Estado, quien las administré a través de la
Corporacién del Cobre. En esta fase terminaron de realizarse, con
algunas dificultades y retrasos, las inversiones previstas en el plan de
expansiéon de 1966-1971, que permitirfa notables aumentos de
produccién hasta 1980.

La politica seguida en el sector a partir de 1974 que se extendi6
aproximadamente hasta los primeros afos del decenio de 1980, daba
prioridad a la expansién de la mineria del cobre a través del sector
privado y, més concretamente, por medio de la inversion extranjera
(O’Faircheallaigh, 1987; Gana, 1988). Para ello se dictaron una serie
de disposiciones legales (Decreto Ley 600 en 1974 y modificaciones
de 1977) que le otorgaban condiciones muy favorables.
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Para la minerfa estatal, un evento importante fue la creacién en
1976 de la Corporacién Nacional del Cobre de Chile (Codelco-Chile),
que marcé la consolidacién, en lo empresarial, del proceso de
nacionalizacién de la gran minerfa del cobre. La nueva empresa
permitié agrupar en un sélo sistema a las cuatro empresas que hasta
entonces constitufan ese subsector. Paralelamente, ese mismo afio, se
cred la Comision Chilena del Cobre (Cochilco) la que, entre varias
funciones de control y asesoramiento, se encargaria de autorizar las
importaciones de las empresas mineras del sector, en reemplazo de la
Corporacién del Cobre.

Sin embargo, el enfoque de politica adoptado en la mineria del
cobre, tendiente como en otros sectores de la economia a reducir la
ingerencia del Estado, signific6 que las empresas estatales, Codelco y |
Enami, sélo pudieran mantener su capacidad productiva, pues se les
aplicaron. fuertes restricciones presupuestarias y se redujeron sus
inversiones al minimo necesario para compensar la caida de la ley del
mineral y bajar sus costos (grafico 2).

Después de la crisis, en 1981-1982, vir6 la orientacién seguida
en anos anteriores, al reconocerse la necesidad de que Codelco
adoptara una postura mas activa en el desarrollo del sector, ya que la
inversion extranjera no ingresaba en los montos previstos
inicialmente.’

Lo anterior se tradujo en un aumento apreciable de la inversién
en la gran mineria en los Gltimos afios y la ejecucién de un plan de
desarrollo de largo plazo, ain en marcha, dirigido a aumentar la
produccién y modernizar las instalaciones de Codelco.

2

4. Cambios en la industria mundial del cobre y posicién
competitiva de Chile

Entre 1955y 1988, Chile figuré entre los mas importantes productores
de cobre del mundo, y en la actualidad es el mayor de todos ellos,
pues aporta casi el 17% de la produccion total de mina y posee cerca
del 30% de las reservas de cobre mundiales. Chile figura también
entre los productores de menores costos, ya que dispone de
abundantes recursos minerales de alta ley, una ubicacién geogréfica
favorable (cercano de puertos) y recursos humanos calificados.
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Sus enormes ventajas naturales, le han permitido a la mineria
del cobre obtener cuantiosos excedentes en todo el periodo, incluso
en la fase de precios deprimidos que se prolonga desde mediados del
decenio de 1970, asi como abordar en mejor pie que otros
productores los ajustes para subsistir que ha debido realizar la
industria mundial del cobre. Atn as{, la mineria del cobre de Chile ha
enfrentado en los tltimos tiempos un medio cada vez més competitivo
y ha debido desplegar grandes esfuerzos para reducir sus costos y
poder asi mantener su liderazgo (cuadro 3). Para Codelco, se agregan
las dificultades especificas que debe afrontar por el descenso de la ley
de los minerales y la mayor dureza de la roca en éstos, asi como la
mayor profundidad de sus yacimientos y el manejo de volimenes
crecientes de material de descarte y de emisiones contaminantes.

general que afecta a los metales tradicionales (no preciosos) y tiene
su origen en diversos factores. Entre ellos destaca, el lento
crecimiento de la demanda de cobre (fruto del menor ritmo de
crecimiento de la economia mundial y de la menor participacion del
sector industrial en el producto en relacién con los servicios), la
sustitucion del cobre por otros materiales y la introduccién de
tecnologias ahorradoras de materiales. También influyen el exceso de
capacidad de la industria desde 1975, producto de una rapida
expansion en el periodo anterior en respuesta a los altos precios. Por
ello la capacidad utilizada de la mina ha bajado de 94% en 1973 a
s6lo 82% en 1986.

Las dificultades anteriores, sumadas a otras de caricter mas
general (alza del petréleo, reglamentacién ambiental més estricta en
los paises industrializados, altas tasas de interés), obligaron a los
principales productores a realizar un profundo ajuste para asegurar su
supervivencia en el mercado: cerrar las operaciones menos rentables
y racionalizar las restantes. Ese reajuste, se ha traducido (cuadro 4) en

un cambio radical de la estructura de costos en los ultimos diez afios.*
(Takeuchi y otros, 1987).
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Cuadro 3

RESULTADOS DE LA MINERIA DEL COBRE
EN CHILE, 1960-1987

(Brecios y costo por libra de cobre fino en centavos de délar de 1987)

Promedios anuales
1960-1965| 1966-1970| 1971-1982 | 1983-1987
1. Precio del cobre refinado 119.1 182.3 1164 69.7
real BML a/
2. Precio cobre real efectivo b/ 94.0 155.6 107.8 63.2
3. Costo neto de produccion 614 77.0 64.8 42.6
de la gran minerfa ¢/ d/
Margen (2)-(3) 326 78.6 43.0 20.6
4. Utilidades brutas de la gran 451 1036 580 493
minerfa d/. (Millones de
délares de 1987 al afio)

a/ BM.L. = Bolsa de Metales de Londres. Fuente: Cochilco.

b/ Corresponde a precio aplicable exportaciones chilenas (combinacién de
precio BML y precio productores Estados Unidos). Fuente: Meller (1988).

¢/ Incluye depreciacion,crédito por subproductos y gastos financieros. Fuente:
1960-1982, Cochilco; 1983-1987, Codelco. '

d/ Fuente: Cochilco, Codelco

Entre los principales elementos que han permitido reducir los
costos figuran tanto las rigurosas medidas de racionalizacién aplicadas
en la industria, como factores exdgenos. Entre los primeros, cabe
mencionar las mejoras tecnoldgicas y de organizacién de la
produccién: (mecanizacion de faenas, automatizacién de procesos,
introduccién de procesos hidrometaldrgicos —lixiviacién y electro
recuperacion—; reduccién de la fuerza laboral; y expansién de la
produccién para aprovechar las economias de escala). Como factores
exdgenos, influyen particularmente el precio de los subproductos
(créditos) y la devaluacién de las monedas, que reduce los costos
expresados en dolares. (Porter y Thomas, 1988; Takeuchi y otros,
1987).
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Cuadro 4

PAISES SELECCIONADOS: CAMBIOS EN LOS COSTOS DE

PRODUCCION DEL COBRE, 1981 Y 1986
(Ddlares de 1986 por libra de cobre fino)

Pafses Costos de produccién de Variacion

cobre af 1981-1986
1981 b/ 1986 ¢/ (%)

Estados Unidos 0.81 0.55 321
Zambia 0.69 0.41 -40.5
Filipinas 0.69 0.70 1.4
Perd 0.59 0.37 373
Canadd 0.51 0.56 9.8
Zaire 0.51 0.39 235
México 0.50 0.45 -10.0
Chile 0.46 0.30 -34.8
Otros 0.59 0.49 -16.9

Fuente: Porter y Thomas, (1988), p. 40.
a/ Definidos como la suma de costos directos (mina, fundicién, refinacion y
transporte dentro del pafs) menos créditos por subproductos. No incluye costos

generales, depreciacion ¢ intereses, ni comercializacion.

b/ 144 minas en operacién. Costos en moneda de 1981 fueron llevados a
valores de 1986 aplicando como deflactor el fndice de precios al por mayor de los

Estados Unidos.

¢/ 133 minas en operacion.
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Il. ANTECEDENTES CUANTITATIVOS SOBRE LA
EVOLUCION DE LA DEMANDA DE BIENES
EN LA MINERIA DEL COBRE, 1960-1987

1. Estimacion de la demanda de bienes de la
mineria del cobre

Entre los bienes requeridos por la minerfa del cobre, cabe distinguir
los bienes o insumos de operacién y los bienes de capital. Los
primeros engloban todos aquéllos consumidos durante el proceso
productivo regular —reactivos quimicos, combustibles, explosivos,
elementos de molienda y repuestos, principalmente. Los bienes de
capital, incluyen las estructuras, el equipo y la maquinaria tanto de uso
general como especializado, destinados a reponer o a ampliar la
capacidad productiva de las empresas.

‘Mientras el consumo de bienes de operacién depende
fundamentalmente del nivel de actividad minera y es, por lo tanto,
mds estable en el tiempo y mas homogéneo en cuanto a productos, la
demanda de bienes de capital estd asociada a la magnitud de la
inversién que se realiza afio a afio y es por ello més fluctuante.

La informacién sobre las adquisiciones de la minerfa del cobre,
y en particular sobre las compras en el pais, es bastante deficiente y
de dificil acceso; su elaboracién ha sido discontinua y ha seguido
multiples criterios de clasificacién. Es por ello que los valores que se
entregan en seguida deben tomarse Unicamente como 6rdenes de
magnitud.

En el periodo 1955-1971, para el cual se dispone de una primera
serie, las compras de bienes de operaci6n realizadas en el pais por el
conjunto de la mineria del cobre se elevaron en términos reales de 66
a 332 millones de délares de 1987 (gréfico 3).

Las importaciones de estos bienes en el mismo lapso subieron
de casi 100 hasta 130 millones de ddlares, es decir, mientras las
compras locales se quintuplicaron, las importaciones correspondientes
crecieron s6lo en 30% entre 1955 y 1971. Lo anterior significé que el
componente nacional de las adquisiciones de insumos de operacién
subi6 de 40% en 1955-1957 a 72% en 1970-1971 (grafico 4). La mayor
parte de las compras anteriores corresponden a las empresas de la
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gran mineria. Aunque no se dispone para esos afios de cifras de
adquisiciones desglosadas por destino, segin tamaiio de las empresas,
puede estimarse que la gran mineria representaba una proporcién que
oscila en torno al 90% del total correspondiente a la mineria del
cobre.

En el abastecimiento de bienes de capital la situacién es
diferente. La industria local proporcioné durante el primer periodo
s6lo una parte infima de estos bienes a la mineria del cobre, la que
import6 casi la totalidad de sus equipos y maquinarias. Las compras
locales de bienes de capital sumaron anualmente, en promedio, unos
5 millones de ddlares de 1987 entre 1962 y 1966 (Odeplan, 1968), y
subieron a unos 8 millones en los afios 1970-1972 (Icha, 1969, 1970),
aunque la comparacién entre ambas es dificil pues fueron obtenidas
aplicando distintas metodologias.

Es muy probable que estos valores subestimen ligeramente —en
no més de 10%— las compras de bienes de capital efectuadas en el
pais, por no incluir los bienes de capital para reposicion, esto es, los
equipos y maquinaria adquiridos para reemplazar los que habian
llegado al término de su vida til.

Por otra parte, es posible, seglin diversas fuentes (Panorama
Econémico, 1957, Odeplan, 1968, Bozzolo, 1973) estimar las
importaciones anuales de bienes de capital para el sector en el tramo
de los 60 a 90 millones de dblares de 1987 entre 1960 y 1972, lo que
harfa situarse el componente nacional en la provisiéon de bienes de
capital para la mineria del cobre en esos afios en un 5 a 10%.

Para el periodo siguiente, sélo se cuenta con informacion
sistematizada respecto a la provisién de bienes para la mineria del
cobre a partir de 1976, en el caso de las compras de Codelco (grafico
5), y s6lo de 1978 en adelante, para las importaciones realizadas por
el sector (gréfico 6).

Segiin se aprecia en el grifico 5, las compras anuales de
Codelco en el pais representaban en promedio alrededor de 290
millones de délares de 1987 (ajustados segiin se explica en el Anexo
Estadistico) entre 1976 y 1982, y cerca de 330 millones entre 1983 y
1987. Considerando que las adquisiciones de la mediana y pequefia
mineria del cobre representan en general el 20% de las de Codelco
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cabe suponer que, el suministro de bienes que ha realizado
anualmente la industria local al conjunto de la mineria del cobre se ha
situado en promedio en torno a 350 y 400 millones de délares en esos
mismos anos.

Entre los bienes adquiridos en el mercado interno, los insumos
de operacion constituyen una proporcién mayoritaria, por lo general
sobre el 90%. Aunque no se cuenta con antecedentes oficiales sobre
las adquisiciones de bienes de capital de origen local entre 1976 y
1982, es posible inferir, por estimacién indirecta, que el monto de
éstas alcanzé entre 20 y 30 millones de délares de 1987 al afio, con un
méximo hacia 1980, lo que representé en promedio alrededor del 20%
del consumo total de bienes de capital del sector.

En los dltimos afos y tras registrarse un marcado descenso en
1981 y 1982, las compras en el mercado interno realizadas por la
mineria del cobre han experimentado una recuperacién sostenida; se
mantiene el cuadro de un elevado abastecimiento local de insumos de
operacion, cercano al 80%, pero -una diferencia bastante
significativa— con una participacién creciente del suministro nacional
de bienes de capital, que alcanz6 en el caso de Codelco un 35% en
1987. Extrapolando el consumo de bienes adquiridos en el pais por
esta empresa (Codelco, 1988) que corresponde, aproximadamente a
un 80% del total de la demanda del sector, puede calcularse en
alrededor de 340 y 50 millones de délares al afio las compras de
bienes de operacién y de bienes de capital, respectivamente, que en
la actualidad realiza la mineria del cobre en el mercado interno.

Entre las adquisiciones hechas en el pafs, las estadisticas
oficiales incluyen una parte —que para ciertos renglones puede ser
importante— de bienes importados por terceros (en particular,
combustibles y ciertos repuestos y equipos), por lo que las
estimaciones anteriores deben manejarse con reserva.

En el cuadro 5 aparecen desglosadas las compras del sector en
1987. En €l se aprecia la elevada proporcién de adquisiciones de
origen metalmecénico y quimico de la mineria del cobre y la
importancia que aiin tienen en éstas las importaciones de equipo y
maquinaria, repuestos y reactivos quimicos.
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Gréflco 3

CHILE: COMPRAS DE BIENES DE OPERACION bE LA
MINERIA DEL COBRE, 1955-1871
(Mlllones de d6iares de 1987)

400 COMPRAS EN EL PAIS

2001 IMPORTACIONES

1004+

1055-57 1952-80 1061-83 106488 1087-80 1870-71

Fuente: Elcboracién propia sobre la base de Ffrench—Davia (1974),
Scez (1965) y Mamalakis (1871)

Gréflco 4

CHILE: COMPONENTE NACIONAL EN COMPRAS DE BIENES
DE OPERACION DE LA MINERIA DEL COBRE, 1955-19871
(Porcenta)es)

04
1955-57 1052-80 108183 10684-88 1087-83 1070-71

Fuente: Eloboracién pmnlc sobre la base de Ffrench—Davis (1874),
Scez (1865) y Mamalakia (1871)

166




Gréfleco 5

CHILE: ADQUISICIONES TOTALES DE CODELCO SEGUN
PROCEDENCIA, 1876-1987
(Mlliones de délares de 1987)

COMPRAS EN EL PAIS

1004 IMPORTACIONES
a —
1976 1072 1080 1982 1084 1026 10BM

Fuente: Elaborocién propia sobre la base de Codeleo (Véanse Anexo 1)

Gréflco 6

CHILE: IMPORTACIONES DE EMPRESAS MINERAS DEL
COBRE SEGUN TIPO DE BIENES, 1978-1987
(Mlliones de délares de 1987)

BIENES DE CAPITAL
i

BIENES DE OPERACION

1082 1084 1088  10ma

Fuente: Comisién Chilena del Cobre

1978  10m0
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Cuadro 5

CHILE: PRINCIPALES ADQUISICIONES DE LA MINERIA
DEL COBRE, 1987

(Millones de d6lares, valores aproximados)

Total Nacional | Importado
Combustibles 137 137 o/ 0
Elementos de molienda 37 35 2
Reactivos qufmicos 29 7 22
Neumdticos 13 0 13
Explosivos y elementos de tronadura 25 25 0
Aceros estructurales, planchas y cables 12 12 0
Refractarios 6 5 1
Revestimientos y piezas fundidas 4 3 1
Productos de goma y pldsticos 9 8 1
Elementos de perforacion 4 2 2
Conductores eléctricos 5 5 0
Equipo, maquinaria y otros repuestos 180 55 125
Resto 150 100 50
Total 615 394 221

Fuente: Elaboracién propia a base de Codelco (1988), Corfo (1985, 1986 y 1987),
Minerfa Chilena, marzo de 1986 y junio de 1988, PREALC (1989) y antecedentes del
Instituto Nacional de Estadistica.

a/ Corresponde en un 70% aproximadamente a compras de petroleo a
empresas distribuidoras las que, a su vez, lo importan en parte. Se ha supuesto que la
relacién produccién propia/importaciones de estas ultimas es de 1:2. El resto son
compras de carbon a empresas productoras locales.

Para el futuro y en lo que se refiere sélo a bienes de origen
metalmecanico, (comprendidos los bienes de capital para inversion y
reposicién, repuestos e insumos), una estimacién prudente para el
periodo 1985-1994 (Corfo, 1986) sitiia la demanda de la mineria del
cobre de estos bienes en 110 millones de ddlares al afio (cuadro 6).
Segiin esta fuente, se mantendria en los préximos afios la tendencia
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a importar una proporcién elevada (81%) de los bienes de capital
para proyectos de inversion, en tanto que el grueso de la demanda de
equipo y maquinaria para reposicion, asi como repuestos € insumos
metalmecénicos (en general elementos de molienda) seré provisto por
la industria nacional. :

Auin asi, estos ltimos renglones ofrecen, igual que los primeros,
una interesante posibilidad de ampliar el mercado de los productores
internos.

Un célculo més reciente (PREALC, 1989) que incorpora los
ltimos avances en la fabricacién local de equipo y maquinaria para
la minerfa, prevé que el abastecimiento interno de equipos y repuestos
para el conjunto de la mineria alcanzara en los préximos afos unos 74
millones de ddlares al afio, de los cuales la mayoria tendra como
destino la minerfa del cobre.

Cuadro 6

CHILE: DEMANDA DE BIENES DE ORIGEN
METALMECANICO DE LA MINERIA DEL COBRE
SEGUN USO, 1985-1994

(Valor promedio del suministro anual en
millones de délares de 1987)

Nacional Importado
Bienes de capital para proyectos de 9 38
inversién
Reposicién de bienes de capital, 103 55
repuestos € insumos metalmecanicos

Fuente: Corfo (1986).

2. Articulacion de la mineria del cobre con la industria
nacional en relacién con otros sectores

La mineria del cobre ha tenido un impacto directo progresivo, en
términos absolutos, sobre el resto de la economia, ya que ha
aumentado a lo largo del periodo la demanda de bienes de
procedencia local. Ese aumento proviene tanto del crecimiento de la
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demanda como de la tendencia a abastecerse cada vez en mayor
medida en el mercado interno.

En un estudio reciente de Cepal (1989), en que se compara el
grado de articulacion de las estructuras productivas de un conjunto de
paises haciendo uso de matrices de insumo-producto, la minerfa del
cobre figura como uno de los sectores de menores encadenamientos
hacia atrds de la economia chilena, tanto en 1962 como en 1977,
tnicos afios en que se confeccionaron matrices de insumo-producto en
Chile. Lo anterior significa que la mineria del cobre seria una
actividad de uso menos intensivo de insumos procedentes de otros
sectores por unidad de producto que, por ejemplo, las actividades de
tipo industrial (cuadro 7).

Sin embargo, se observa un crecimiento importante de los
encadenamientos hacia atrds de la mineria del cobre entre 1962 y
1977, y los encadenamientos hacia el mercado interno, mis que
duplican su valor. Esto indicaria que gran parte del aumento obedece
a una sustitucién de insumos importados por insumos nacionales.

En términos relativos, la mineria del cobre se ubica entre los
seis primeros sectores —entre 51— cuyos encadenamientos de insumos
al mercado interno presentan el mayor crecimiento entre esos afios.
La participacién de la minerfa del cobre en la demanda interna de
bienes intermedios ha evolucionado favorablemente, al menos en el
periodo 1962-1977. Para la mayoria de los bienes que emplea la
mineria del cobre, el tamafio relativo del mercado que representa este
sector ha aumentado, en algunos casos en gran proporcién, en
comparacién con el de otros sectores demandantes.

Entre 1962 y 1977 aumento el peso relativo de la mineria del
cobre como consumidora de los productos de las industrias metalicas
bésicas (6% a 10%), productos metélicos (3% a 15%), construccion
de maquinaria no eléctrica (9% a 16%) y material de transporte (2%
a 17%); mientras se mantenia en sustancias quimicas industriales y
otros productos quimicos y retrocedia en construccidén de maquinaria
eléctrica (6% a 3%) (cuadro 8).
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En su colocaci6n entre los principales mercados de los renglones
anteriores, la mineria del cobre, subi6 en los mismos afios, del cuarto
al tercer lugar para industrias metslicas basicas y para sustancias
quimicas industriales y otros productos quimicos; del quinto al segundo
lugar para productos metélicos igual que para material de transporte;
por ultimo, el sector se elevé del tercer al primer lugar como
demandante de la rama construccién de maquinaria no eléctrica.

No se dispone de informacién similar que permita conocer cémo
ha evolucionado la situacién en los dltimos afios. Sin embargo, hay
antecedentes que muestran que, por lo menos para el suministro de
equipo y maquinaria para inversion, la mineria del cobre ha avanzado
notablemente en su participacién como mercado de destino de la
produccién local. En 1966 la minerfa del cobre absorbié menos del
3% de la oferta local de estos bienes (véase més adelante el cuadro
16). Para los afios 1985-1994 segiin proyecciones de Corfo (cuadro 9)
absorberd mas de un tercio. Si se agregan los equipos de reposicion,
repuestos € insumos metalmecanicos, el peso de la mineria del cobre
en el abastecimiento nacional de los principales proyectos ascender
al 77%. Segin otras estimaciones (PREALC, 1989) en la actualidad
la mineria absorbe casi la mitad de la produccién nacional de bienes
de capital, que se calcula en alrededor de $ 120 millones de ddlares.

Cuadro 9

CHILE: DEMANDA DE BIENES DE CAPITAL, REPUESTOS E INSUMOS
DE ORIGEN METALMECANICO POR SECTORES,
PROYECTADA POR CORFO, 1985-1994

Demanda Suministro Suministro Componente
total nacional importado nacional
(2) x100
6) ® 6) @
Millones de délares de 1987 Porcentaje
Mineria a/ 2070 1121 949 54
Mineria del cobre 2048 1117 931 55
Energfa eléctrica 544 87 457 16
Telecomunicaciones 687 131 552 19
Petroquimica 461 37 427 8
Ferrocarriles del Estado 140 72 68 51
Total 3902 1 447 2455 37

Fuente: Corfo (1986).
3/ No se incluyeron las demandas asociadas con nuevas empresas, como proyectos Escondida, Marte, La
Coipa y Choquelimpie.
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3. Comparacién con otros productores mundiales de cobre

Aunque es dificil comparar en qué proporcién los distintos
productores de cobre del mundo se abastecen el mercado interno,
pues las estimaciones estdn afectas a factores ajenos a la produccién
como el manejo cambiario y la inflacién interna, los antecedentes
disponibles muestran que la situacion de la mineria del cobre chilena
es, a grandes rasgos, parecida a la de otros productores de paises en
desarrollo, pese al tamafio mucho mayor de la mineria de Chile.

Desde 1975 Chile supera ligeramente el promedio de los
principales paises productores de cobre (excluidos Estados Unidos,
Canada y Suecia), en términos del contenido local de sus costos brutos
de produccién (cuadro 10). Aunque ese renglén comprende también
salarios y se refiere a industrias con diferentes grados de integracién
vertical, lo cual puede influir en la intensidad de uso de insumos
importados, se obtiene de la comparacién una idea sobre la posicion
relativa de Chile en materia de abastecimiento interno de su mineria
de cobre.

O’Faircheallaigh (1987) sefiala que Codelco compra una
proporcién mayor de insumos localmente que Zambia, Zaire y Papua-
Nueva Guinea; otras fuentes indican que en relacion con el Peri el
cuadro se invierte, ya que la minerfa de ese pafs acus6 una propensién
ligeramente més alta que la de Chile a proveerse localmente en 1978-
1982 (Cisneros, 1986; Ballantyne, 1976).

Si se desglosan las compras entre equipo y maquinaria € insumos
se observa (cuadro 11) una notable similitud en el patrén de
importaciones de Chile y el Perid en torno al 20% para bienes de
capital y 85% para los insumos de operacién, aunque la proporcién de
abastecimiento interno de maquinaria y equipo para los mismos afios
es mas alta para el Peru.
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Cuadro 10

PRINCIPALES PAISES PRODUCTORES DE COBRE:
CONTENIDO LOCAL ESTIMADO EN COSTOS BRUTOS
DE PRODUCCION, 1975-1984

(Porcentajes)

Paises 1975 1980 1984
Estados Unidos 100 100 100
Suecia - 90 90
Canadd 80 80 80
Australia 80 80 80
Chile 70 70 65
Sudifrica/Namibia 70 70 65
Zambia 65 65 60
Zaire 65 65 60
Filipinas 50 50 60
Peri 65 65 60
México 60 60 55

Papua-Nueva Guinea 50 50 50

Indonesia 50 50 50

Fuente: Takeuchi y otros (1987), a base de informacién del Banco Mundial.

Cuadro 11

PERU: COMPRA DE MAQUINARIA, EQUIPOS E
INSUMOS DE LA MINERIA, PROMEDIO 1978-1982

(Porcentaje)
| Local Importado
IMaquinaria, equipos € insumos 78 22
IMaquinaria y equipos 26 74
Ensumos 85 15

Fuente: Cisneros (1986)
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4. La industria de equipo y niaquinaria para la mineria en
otros paises’

Varios paises, que estdn entre los mayores productores de equipo
minero del mundo, figuran con actividades mineras de diversa
importancia. Mientras Estados Unidos, Canada y Australia tienen
fuerte participacién en la mineria de cobre, Suecia y Finlandia, no
tienen gran actividad cuprera pero s en otros minerales como hierro
y zinc. (Mining Journal, 1988) (cuadros 12 y 13).

Lo anterior avalaria la idea, que si bien la existencia de una
mineria interna puede facilitar el desarrollo de una industria local
fabricante de equipo minero, ésta no es una consecuencia mecénica,
como lo muestra el caso de Chile. Chile, lider en produccién de cobre
(mina), contaba, a comienzos de los afios ochenta, con una capacidad
de produccién interna de equipo minero alrededor de 40 veces
inferior al del menor de los productores importantes del mundo
(Australia). Tampoco el volumen de la mineria local determina el
tamafio del respectivo sector fabricante, como muestra €l caso de
Finlandia, cuya minerfa es mucho mis pequeia que la de Canada,
pero que poseia una industria de equipo para mineria casi dos veces
mayor en 1980. Por ultimo, tampoco es un requisito indispensable
como lo prueba la experiencia del Japén, que, casi sin mineria
autéctona, ha desarrollado una creciente industria de equipo y
maquinaria minera casi exclusivamente orientada a la exportacion
(Gentleman, 1983) (grafico 7).

En cambio, la especializacion o renglones més fuertes de la
industria productora de equipo minero de los distintos paises, refleja
las caracteristicas especificas de su minerfa local. Asi, por ejemplo, la
Repiblica Federal de Alemania es fuerte en maquinaria de corte
frontal (mineria subterrdnea) y equipos de grandes dimensiones para
explotacién a tajo abierto para la mineria del carbén, asi como en
equipo de beneficio de minerales. Canadd lo es en equipo de
exploracién y sondaje, maquinaria para mineria subterrinea
(perforacién, carguio) y manejo de materiales. El Reino Unido, en
equipos de corte para carbén y mineria continua. Suecia, en tanto,
presenta un gran desarrollo de equipo y maquinaria para mineria
subterrdnea a gran escala y de roca dura (perforacién, carguio),
preparacion y beneficio de minerales y camiones medianos. Finlandia,
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destaca en el equipo para mineria subterrdnea de roca dura en
pequeiia escala y en equipos de tratamiento (beneficio de minerales
y fusién). Estados Unidos dispone de una produccién mis
diversificada: destaca en maquinaria de movimiento de tierras de gran
tonelaje, de perforacién (minerfa de superficie) y de beneficio de
minerales. Japén es una excepci6n ya que su éxito en la produccién
de equipo minero (movimiento de tierra y equipos de tratamiento) no
se origina en tradicién minera propia, sino en la existencia de grandes
empresas integradas verticalmente, con abundante capital y poderosas
organizaciones de comercializacién (Mining Magazine, 1987,
Gentleman, 1983). Salvo para el Japén, las exportaciones de equipo
minero de los demas productores representan una proporcién del
mercado interno que varia segin el pais, el tipo de equipo y el curso
de sus monedas.®

Cuadro 12

PAISES SELECCIONADOS: PRODUCCION DE EQUIPO MINERO
Y EXPORTACIONES, 1980 Y 1987
(Millones de délares)

Pafs Produccién Exportaciones
1980 1987
Estados Unidos 2 300 925
Rep. Fed. de Alemania 1 500 1857
Reino Unido 1300 913
Finlandia 600 174
Canadd 400 623
Jap6n 400 2278
Suecia 300 772
Australia 200 50
Chile 5¢ 1.5 b/
Peru ; 0.7

Fuente: Gentleman (1983), produccidn; Naciones Unidas (1987 y 1988), exportaciones.
8/ Incluye s6lo equipo y maquinaria especializado para la minerfa y metalurgia,
partidas 723.4, 728.3 y 737.1 de CUCI Rev. 2.
b/ 1986. o ‘
¢/ Estimacion propia.
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Cuadro 13

PAISES SELECCIONADOS: TAMANO DE LA MINERIA DEL COBRE
Y EXPORTACIONES NETAS DE COBRE, 1987
(Miles de toneladas de cobre fino)

Capacidad de produccién Exportaciones
Pafs Mina Fundicién Refinacién Netas a/
Chile 1418 Y/ 1 093/ 970 b/ 1369
Estados Unidos 1398 1135 1672 -405
Canad4 881 590 655 598
Australia 249 209 224 123
Suecia 93 105 107 8
Jap6n 17 1197 1224 -1228
Finlandia 16 80 65 -52
Perid 395 342 243 321

Fuente: Cochilco.

a/ Exportaciones-importaciones de cobre.
b/ Produccién efectiva.

En varios de estos paises es también importante la proporcién
de importaciones de equipo minero. Finlandia, Suecia y Canada
importan alrededor del 50%, lo que muestra su especializacion por
productos. En otros casos, como Canad4 y Estados Unidos, esas
importaciones reflejan un comercio intraindustrial y la reexportacion
de equipos (Canada, Resources, 1981), promovido en parte por la
gran proporcién de empresas estadounidenses en la industria
canadiense.’

La profunda crisis que afecté a la industria productora de
equipo para construcciéon y minerfa en 1980-1981 y el lento
crecimiento de la demanda desde entonces se han traducido en una
importante capacidad excedentaria de fabricacién en el mundo lo que
ha obligado a reestructurar la industria reubicando la produccion y
modernizando las fabricas —y se ha traducido en la agudizacion de la
competencia (Naciones Unidas, 1989).
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Gréflco 7

PAISES SELECCIONADOS: TAMARO DE LA MINERIA DEL COBRE Y
EXPORTACION DE EQUIPO MINERO, 1987

Expoartacién equipo minere
(Mllonee da déicres)

2500
JAPON JAPON
® (Mina) o (Fundicién)
2000+
1500+
ESTADOS UNIDOS
1000 gyecia .
° CANADA
°
500+ FINLANDIA
(Fundlel&n)
& CHILE
Lo AU |

} } } 4R |
0 200 400 80D BOD 1000 1200 1400 1600

Preducelén cobre
(Mllas ton de cabre fina ol cla)

Fuente: Cuadros 12 y 13

En los dltimos afios la industria de equipo minero, siguiendo una
tendencia mundial, ha propendido a la internacionalizacién de sus
operaciones. Se han intensificado asf los traspasos de propiedad y las
fusiones de empresas, en que se muestran particularmente activos los
productores nérdicos.? También se ha traducido en el establecimiento
de alianzas o acuerdos estratégicos entre los principales fabricantes en
areas de cooperacién técnica puntuales o enfocadas a la divisién
geogriéfica de mercados, segiin lo ilustra el caso de los productores de
maquinaria para construccién y mineria en el cuadro A-1, del anexo

(Mining Magazine, 1987)

Con una poblacién de apenas 5 millones de habitantes,
Finlandia ha logrado consolidar en los dltimos decenios una compleja
industria de equipo y maquinaria para la mineria y la metalurgia, de
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reputacion mundial, a la vanguardia en varias de sus especialidades y
con creciente dinamismo en el plano internacional. En 1987, Finlandia
exporté poco mas de $700 millones de dblares entre equipo para
minerfa y metalurgia, manipulacién de materiales y otros de uso
general de gran demanda en la actividad minera’ (véase el cuadro A-
2 del Anexo Estadistico), esto es, cerca de un tercio del valor total de
las exportaciones de cobre en Chile.

Aunque en Finlandia la fabricacién de bienes de capital
especializados tiene ya bastante trayectoria, incluso para la
exportacion, habiendo sido un tradicional e importante proveedor
mundial de equipo para la industria forestal, papel y celulosa, y
también de importancia en la construccién naval, la industria de
equipo minero es un fenémeno relativamente nuevo, y en un sector
industrial que se expande y diversifica s6lo después de la segunda
guerra mundial. En la actualidad, las industrias metalicas bésicas y
metalmecanicas (agrupaciones CIIU 37 y 38) representan en conjunto
el mayor sector de la industria en Finlandia.

Igual que la industria, la mineria moderna en este pais no tiene
mas de 30 anos.!’ No habiendo alcanzado gran tamafio se encuentra
en decadencia desde mediados de los afios setenta. En 1983, la
minerfa representaba s6lo 1.2% del PNB de Finlandia (OCDE, 1987).
A ello han contribuido las dificiles condiciones que presenta la mineria
local, como el hecho de contar con minerales polimetalicos de baja
ley, en yacimientos pequeiios, ubicados en zonas de roca dura. Estas
mismas dificultades, sin embargo, sumadas a la carencia de recursos
energéticos propios y a una de las mas exigentes reglamentaciones
ambientales del mundo, ha estimulado a las empresas mineras y
fabricantes de equipos finlandeses a desarrollar productos y procesos
altamente eficientes (Gardiner, 1989; Wyllie, 1988). Otro resultado
indirecto ha sido la propensién a exportar que adquirié rdpidamente
la industria fabricante para asegurar su crecimiento y viabilidad. En los
tltimos afios alrededor de la mitad de la produccién de las industrias
metélicas basicas y metalmecénicas, en promedio, ha sido exportado
—con mis de 80% para varias lineas de equipo— contra s6lo 25% al
comienzo de los afios setenta (OCDE, 1987).

La industria de equipo para mineria y metalurgia de Finlandia,
al comienzo muy especializada, fue diversificindose hasta abarcar un
amplio surtido de productos y servicios, en varios de los cuales ha
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alcanzado el liderazgo mundial. Ademas de las conocidas tecnologfas
de fusién (flash) y flotacién desarrolladas por Outokumpu en el
decenio de 1950, Finlandia figura entre los principales proveedores de
equipos de pcrforacmn tanto de superficie como subterrdnea, y de
cargadores para minerfa subterrdanea (LHD). En el beneficio de
minerales, asimismo, es un prestigiado productor de "equipo vy
maquinaria para triturar y clasificar y para el manejo de los materiales;
destaca en la produccién de equipo para filtrado y secado y, en el
rubro electrénico, en instrumentacién y control automético de
procesos. Una visién de conjunto de las distintas espemahdades de
esta industria se muestra en el cuadro 14.

Contrariamente a lo que podrfa sugerir este desarrollo, Finlandia
no es autosuficiente en materia de equipo minero, pero si logré
avanzar notablemente y se convirti6 en exportador neto entre 1970y
1987 (cuadro A-2 del Anexo Estadistico).

Entre los factores que explican la expansién de la industria de
equipo minero finlandesa, cabe sefialar la alta integracién que se
observa, tanto al interior de la industria fabricante como con los
sectores demandantes; ambos estén nucleados en torno a unos pocos
grupos empresariales, algunos de los cuales participan tanto en
mineria como en la industria proveedora y elaboradora. Entre éstos
destaca la empresa estatal Outokumpu, la més grande industria
minero-metalirgica de Finlandia y una de las principales productoras
de cobre refinado y semielaborados de Europa. Esta integracién se
expresa en frecuentes relaciones de subcontratacion y en la
colaboracién y complementacién entre firmas para el desarrollo de
productos.

Esta integracion también se refleja en la dimensién exportadora,
donde la existencia de consorcios de exportacién como el Finnminers
ha resultado clave para la penetracién de nuevos mercados. El grupo
Finnminers retine a un conjunto de empresas mineras, fabricantes de
equipo‘y firmas de ingenieria (cuadro 14). Cuenta con el activo apoyo
de varios organismos privados y estatales, como la Asociacion
Finlandesa de Comercio Exterior, el Ministerio de Comercio y el
Centro de Desarrollo Tecnolégico (TEKES). Estos mantienen una red
de agregados industriales en las embajadas de Finlandia en el
extranjero, que promueven contactos y recolectan informacién para
los industriales (OCDE, 1987).
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Influye también en la expansidn seiialada la marcada valoracién
de la innovacién tecnolégica en la mayoria de las empresas industriales
de Finlandia y también en los sectores de gobierno, a juzgar por el
volumen de recursos destinados a actividades de investigacién y
desarrollo y el rapido crecimiento que ha tenido el aparato cientifico
y tecnoldgico.!! Ha habido también un desarrollo notable de los
sistemas de colaboracion para la investigacion, entre firmas o entre la
industria y las universidades técnicas o con empresas de paises vecinos
como los ndérdicos y la URSS, particularmente en materia de
ingenieria, metalurgia y metalmecanica. Le ha correspondido en esta
actividad papel protagdnico a la Federacion de Industrias Metélicas y
Metalmecanicas  Finlandesas (FIMET) como promotora y
coordinadora de numerosas iniciativas de investigacién conjunta en el
sector privado; el Departamento de Minas y Metalurgia de Ia
Universidad Tecnolégica de Helsinki también mantiene un estrecho
contacto con las empresas del sector, y estd en la génesis del
desarrollo de muchos procesos y productos. De esa Universidad han
egresado la mayoria de los ingenieros de minas que trabajan en las
empresas miembros del Grupo Finnminers.

Otro aspecto, que han sefalado varios observadores, es la
capacidad de las empresas finlandesas para descubrir nuevas
oportunidades comerciales y explotarlas, y la flexibilidad y rapidez que
muestran para modificar su combinacién de productos y procesos en
respuesta a nuevas condiciones tecnoldgicas y de competitividad, como
ejemplo cabe citar el caso de antiguas empresas como Kemira
(quimica) y Outokumpu (minerfa) que han incursionado con éxito en
rubros més dindmicos y de mayor valor agregado, han encontrado
nuevas aplicaciones para tecnologias originarias de otres sectores,
como ha ocurrido con el cruce de equipos entre la mineria y la
industria del papel y celulosa.'

Por dltimo también parece haber influido en el fortalecimiento
de la industria de equipo minero de Finlandia el importante mercado
que abrieron para este pais los grandes proyectos mineros-
metalirgicos de la URSS y otros paises del este, después de la
segunda guerra mundial. El volumen del comercio con la URSS, en
particular, lleg6 a representar cerca del 26% de las exportaciones de
Finlandia y, aunque ha ido reduciéndose en el dltimo tiempo, todavia
es un cliente importante. Ese intercambio le permitié6 a Finlandia
ganar una rica experiencia en la administracion de proyectos
completos de gran envergadura asociados con la construccién de
numerosos complejos industriales y mineros.'
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III. FACTORES EXPLICATIVOS

Se trataria entonces de examinar qué factores determinaron el
impacto que ha tenido la mineria del cobre sobre el resto de la
industria chilena y averiguar por qué la industria nacional proveedora
de la mineria del cobre presenta un desarrollo mis temprano y
extenso en la produccion de bienes de operacién que en la de bienes
de capital y si eran eficientes las empresas que surgieron para atender
el mercado de la mineria del cobre. Si asi fuera, {cémo se explica el
fuerte impacto que tuvo sobre esas empresas la apertura comercial?
¢qué elementos han afectado la evolucién reciente del circuito? équé
hace posible en los tltimos afios el despliegue progresivo de una
industria local de bienes de capital?

Para el andlisis histdrico se ha dividido el periodo 1955-1987 en
tres subperiodos: de 1955 a 1974, de 1975 a 1983 y de 1984 a 1987. El
quiebre entre el primero y los dos restantes marca el paso desde una
economia protegida a una con alto grado de apertura exterior. En el
segundo se eliminan los tratamientos sectoriales diferenciados,
estableciéndose de alli en adelante un marco general comin, en
relacién sobre todo con la politica comercial. Asimismo, la
nacionalizacion del cobre a comienzos de los afios setenta constituye
un hito de referencia fundamental en la evolucién del circuito. La
ultima distincion obedece al cambio de enfoque de la politica
econdmica aplicada en el pais que se produjo después de la crisis de
1981-1982, y que tuvo también, repercusiones importantes en la
mineria y en la industria proveedora. En el cuadro 15 aparecen los
principales eventos en la evolucién de la relacién entre mineria del
cobre e industria.

1. 1955 a 1974

En este primer periodo se producen dos fenémenos que alteran la
relacién entre la mineria del cobre y la industria nacional. Por una
parte, se registrd una expansion progresiva de la minerfa del cobre a
partir de un prolongado estancamiento, con lo que se aumentaron en
alto grado las necesidades productivas del sector. Al mismo tiempo, se
llevé adelante un importante proceso de sustitucién de importaciones,
que permiti6 satisfacer en forma gradual buena parte de la demanda
de bienes de operacién de las empresas productoras de cobre en el
mercado interno.
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Hasta 1955, se mantuvo muy escaso el impacto de la mineria del
cobre sobre la industria nacional por efecto de la demanda de bienes
intermedios. El nivel de produccién de la minerfa del cobre no sélo se
estancl e incluso retrocedid, sino que ademés se desalentaron las
compras en el pais de las empresas productoras con la aplicacién de
tasas de cambio subvaluadas (impuesto cambiario) que encarecian
fuertemente los bienes internos. Esto, sumado a la plena libertad de
que gozaban las empresas mineras para efectuar importaciones —no
estando afectas a prohibiciones ni restricciénes de divisas como otros
productores nacionales—, provocé una inclinacién natural por el

abastecimiento externo. (Panorama Econémico, 1957; Ffrench-Davis,
1974).

A partir de 1955, cuando se promulgé la Ley de Nuevo Trato,
la situacion comenzé a trastocarse. Se inici6 la recuperacién del
sector, que mostr6 en los afios siguientes una actividad cada vez mas
importante y con inversiones mucho mayores, en particular a partir de
1966. Ademds, se eliminé el impuesto cambiario aplicado a las
empresas productoras extranjeras y, quizas uno de los acontecimientos
de mayor trascendencia para el sector, se creé el Departamento del
Cobre. Esta entidad publica, asi como su sucesora la Corporacién del
Cobre a partir de 1966, representaron un papel importantisimo en el
proceso de sustitucién de las importaciones de insumos que llevé
adelante la minerfa del cobre en todo este perfodo.

La eficaz labor que desarrollé el Departamento del Cobre se
centr6 en el control de las importaciones de las empresas mineras y
¢l fomento a la industria local. En lo primero, este organismo siguié
el criterio de autorizar sélo las importaciones de bienes que no podian
ser suministrados por el mercado interno en condiciones de precio,
calidad y plazos de entrega similares a los del exterior. Por otro lado,
el Departamento promovié el desarrollo de los proveedores locales:
entregaba informacién sistematica sobre las importaciones y las
demandas proyectadas de las empresas mineras a industriales
nacionales interesados, y daba a conocer a los compradores la
capacidad de produccién nacional facilitando los contactos directos
entre ambas partes. (Rios, 1960; Ffrench-Davis, 1974). De este modo,
se pretendid neutralizar la inclinacién de las empresas mineras
extranjeras por abastecerse en su pais de origen, ademés de las
condiciones mas o menos propicias para importar o de competitividad
relativa de distintos proveedores internacionales.!* A las razones
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culturales de preferencia por lo conocido de los técnicos y
profesionales extranjeros que trabajaban en estas empresas
(familiaridad con los disefos, especificaciones y normas técnicas y
hasta idioma, sumado a un desconocimiento de la capacidad
productiva local), se agregaban otras de caricter administrativo,
—centralizacién de compras en oficinas de las matrices en el extranjero
y de tipo comercial—, compras a firmas proveedoras relacionadas o con
las cuales existian acuerdos.

La sustitucion realizada en ese periodo se concentrd en forma
importante en los bienes de operacién, y se siguié importando la
mayor parte de los bienes de capital para inversién requeridos por la
mineria del cobre. Ello obedecié a que, por un lado, el control
administrativo de las importaciones a cargo del Departamento del
Cobre se dirigié durante muchos aios s6lo a los bienes sujetos a pagos
de gravamenes aduaneros, esto es, a los bienes de operacion y los
bienes de capital destinados a reposiciéon que demandaban el conjunto
de las empresas del sector (Ffrench-Davis, 1974). Por otra parte, los
bienes de capital para inversién gozaron durante todo el periodo de
franquicias aduaneras, estando sujetos a los regimenes especiales de
internacién que beneficiaban a todas las empresas de la mineria del
cobre, tanto de la gran como de la pequeiia y mediana mineria, como
una forma de fomentar la inversién en ese sector (Mikesell, 1971).

Dos aspectos més dificultaron el desarrollo mas temprano de
una industria de bienes de capital orientada a la minerfa: la tendencia
predominante entonces a realizar la ingenierfa de proyectos en el
exterior y el empleo de financiamiento ligado al origen de los bienes.
Como se sabe, en esos casos los equipos y demds elementos necesarios
para la inversién tienden también a especificarse para su adquisicion
en el extranjero. Durante largo tiempo, y hasta entrado el decenio de
1980, casi toda la ingenieria de proyectos en las inversiones de la
mineria del cobre estaba a cargo de firmas consultoras extranjeras,
sobre todo para las fases determinantes en el disefio y seleccién de los
bienes de capital, como la ingenierfa conceptual, basica y de disefio.
Apenas entre 1966 y 1971 en los programas de expansion de la gran
minerfa, comenzé a realizarse alguna ingenierfa en el pais para
proyectos mineros, pero unicamente en la ingenierfa de detalle. Se
estima, por ejemplo, que en esos afios sélo 5% de las obras fue
proyectado en Chile (Arriagada, 1971)."
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El efecto anterior se vi6 reforzado por el elevado componente
de financiamiento condicionado que se utiliz6 en los mismos
programas de inversion. Casi la mitad (44%) del volumen total de
recursos invertidos en esos programas fue financiado por el Eximbank,
con créditos ligados a las compras de equipos y servicios en Estados
Unidos (Mikesell, 1971, pp. 377-379).

Hasta mediados de los afios sesenta, las franquicias a las
empresas mineras para la libre internacién de equipo y maquinaria
para inversion, la preferencia por lo importado, la ingenieria de
proyectos realizada afuera, y el financiamiento condicionado (a lo que
cabria agregar una demanda bastante fluctuante y niveles de inversién
relativamente bajos en el sector), configuraron un cuadro en el cual
la mineria del cobre resultaba en términos relativos de empleo mucho
més intensivo de bienes de capital importados que la mayoria de los
demas sectores de la economia (cuadro 16). Visto desde el lado de la
oferta, la minerfa del cobre aparecia para los productores nacionales
como un mercado comparativamente méas exigente, riesgoso y
competitivo y, por tanto, tal vez menos atractivo. Esto explica que,
hasta mediados del decenio de 1970, la mineria absorbiera todavia
parte insignificante de la produccién nacional de maquinaria y equipo
(3%) en relacién, por ejemplo, con la destinada a la industria, el
comercio y los servicios o a la agricultura (cuadro 16).

Cuadro 16

CHILE: DEMANDA RELATIVA DE EQUIPO Y MAQUINARIA
DE INVERSION EN LA MINERIA DE COBRE, 1966

(Porcentaijes)

Componente importado | Distribucién por destino
de equipo y maquinaria | de produccion nacional
en cada sector de equipo y maquinaria
Agricultura 41 14
Minerfa 96 3
Industria 82 40
Construccion 41 7
Electricidad, gas y agua 97 - 1
Comercio, servicios 72 27
Transporte, almacenamiento 74 8
y comunicaciones

Fuente: Odeplan (1968)
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Durante el segundo quinquenio de los afos sesenta, sin
embargo, y coincidiendo con la iniciacién del programa de expansién
de la gran mineria del cobre, se registraron algunos cambios
importantes: el gobierno, a través de sus dependencias, asumié un
papel activo en el fomento de las compras en el pais de bienes de
capital asociadas con esos proyectos.'® Aunque se mantuvieron
vigentes la mayoria de los factores que obstaculizaban las compras
locales de estos bienes, se impulsé un esfuerzo bastante intenso y
sistemético para superarlos. Este se tradujo en.un conjunto de
medidas convergentes, tanto de presion sobre los compradores, como
de difusién de informacién y promocién en la industria nacional, que
contaron con el respaldo oficial en los distintos niveles y también con
la colaboracién de varias entidades no gubernamentales. Como parte
de estas iniciativas se extendid, a partir de 1966, el control del
Departamento del Cobre (que, desde ese afio pasaria a ser la
Corporacion del Cobre) también sobre las importaciones de bienes de
capital para inversiones realizadas por las empresas mineras.

Asimismo, se logrd el acceso a las oficinas de ingenieria a cargo
de los proyectos en el extranjero (Estados Unidos), enviando a varios
ingenieros chilenos, funcionarios del Icha (la mayoria), de la
Corporacién del Cobre y de Corfo, los que en estancias sucesivas
pudieron ir conociendo con anticipacion las necesidades, consiguieron
que las especificaciones técnicas tomaran en cuenta las caracteristicas
de los materiales nacionales e informaron sobre la capacidad
productiva disponible en Chile.

Por otro lado, se efectuaron numerosos anélisis sectoriales y
estudios de factibilidad y preinversién, destinados a conocer, la
capacidad de la industria metalmecanica nacional en sus distintas
ramas y, la demanda derivada de las principales actividades
productivas, en particular de la minerfa. Esos estudios fueron
encargados por Corfo al Instituto Chileno del Acero (Icha), entidad
privada de caracter basicamente técnico'’ y sirvieron para identificar
y dar a conocer nuevas oportunidades de inversién en la fabricacién
de bienes de capital y repuestos. Los proyectos més atractivos fueron
luego promovidos por CORFO entre las empresas del sector e
inversionistas potenciales, tanto nacionales como extranjeros; se les
ofrecié ayuda crediticia, apoyo para la adquisicién de las tecnologias
correspondientes y en algunos casos participacion en las asociaciones.
Varios de estos proyectos se concretaron, lo que significo la
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introduccién de productos que hasta entonces no se fabricaban en el
pais, ya sea gracias a la creacién de nuevas empresas o a la
diversificacion de la produccin existente, ademds de la modernizacién
de las instalaciones de varias otras.'®

También refleja el interés que habia por desarrollar una
industria de bienes de capital en el pais en aquellos afios, la creacién
de dos entidades: la Corporacién de Fabricantes de Bienes de Capital,
de carédcter privado formada en 1965 y vinculada al Icha, y la
Comisién de Bienes de Capital, creada en 1968 con sede en Corfo,
que llevarian adelante una activa labor de promocién del sector hasta
mediados del decenio de 1970 cuando entraron en receso.

Aunque las iniciativas anteriores no bastaron para alterar a
fondo la tendencia a importar el grueso de los equipos y maquinaria
que necesitaba la mineria, dieron un impulso sin precedentes a la
fabricacién local de bienes de capital, sobre todo de estructuras
metalicas y caldereria pesada, a tal punto que, hacia fines de los afios
sesenta, la demanda derivada de los proyectos de expansion de la gran
mineria del cobre casi copé la capacidad instalada del pafs en estos
rubros. La accién emprendida en esos afios sentd las bases, sobre todo
en el aspecto institucional, para la labor de fomento que serfa
reanudada muchos afios més tarde, en el decenio de 1980.

Otra caracteristica sobresaliente de la sustitucién de
importaciones en la minerfa del cobre en este periodo, fue su
eficiencia relativamente mayor a la lograda en otros sectores de la
economia, porque la produccién local dirigida a la mineria del cobre
goz6 de una menor proteccién relativa. En efecto, hasta fines del
decenio de 1970, la gran minerfa estuvo afecta a una tasa media de
derechos aduaneros inferior a la vigente para las importaciones
realizadas por otros sectores (Ffrench-Davis, 1974).!

El Departamento del Cobre se preocupd por lograr que los
productores nacionales suministraran articulos de precio y calidad
razonables, para no perjudicar a las empresas mineras. Como sefial6
un alto ejecutivo de una de esas empresas (Panorama Econdmico,
1957): "En este aumento de las adquisiciones (nacionales), debemos
reconocer, ademas, la acertada intervencion del Departamento del
Cobre que, en todo momento, estd exigiendo y requiriendo a la
industria nacional para que mejore la calidad de sus productos,
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fabrique otros nuevos y se coloque a precios de competencia con los
elementos importados".

Por dltimo, la mayor eficiencia, particularmente en cuanto a
calidad, se asegur6 en la medida en que la sustitucién se dio
preferentemente con la instalacién en el pais de las mismas empresas
proveedoras extranjeras que abastecfan hasta entonces a la gran
mineria (cuadro A-6 en Anexo Estadistico), o mediante el
otorgamiento de licencias a productores nacionales de modo de no
perder totalmente el mercado. Asimismo, la perspectiva de abastecer
un mercado importante y en expansion motivé a las industrias locales
a realizar inversiones en equipamiento, mejorar el control de la
calidad y especializarse, de manera de satisfacer las rigurosas
exigencias de las empresas mineras (Icha, 1969).%

2. 1975 a 1983

Los afios de 1975 a 1983, acotados por la crisis de 1975 y de 1982-
1983, pueden caracterizarse como de conmocién general y
reorganizacién de la industria local. Las actividades industriales en
torno a la minerfa del cobre no escaparon a las profundas
transformaciones ocurridas en la economia chilena, con ocasién de la
brusca apertura al exterior y la redefinicién del papel del Estado. Sin
embargo, a diferencia de otras actividades, el impacto de la apertura
oper6 més bien en forma indirecta y no sobre la competitividad
propiamente tal. Se redujo la demanda agregada que enfrentaban las
empresas, sobre todo las orientadas a mercados antes mas protegidos,
y que fueron, por tanto, mas golpeadas, primero por la recesién de
1975 y luego, por la apertura comercial. Esto explica, por ejemplo,
que las empresas que atendian distintos sectores, como las
maestranzas y fundiciones de fierro, acusaran un impacto mayor que
las firmas con producciones més especializadas en torno a la mineria.

Al efecto inicial de la recesion de 1975 se agregd la baja de la
competitividad de la oferta interna frente a las importaciones, por
efecto de la caida persistente del tipo de cambio real entre 1975 y
1981 (con un pequefio repunte entre 1978 y 1979) (gréfico A-I del
Anexo Estadistico). La sustitucién de produccién interna por
importaciones —o desustitucién de importaciones— obstaculizo
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posteriormente la recuperacion rapida de las firmas al reactivarse la
demanda global.

Junto con estos cambios macroeconémicos se registraron en esos
ailos modificaciones institucionales y de politica que afectaron mds
especificamente a la relacién entre minerfa del cobre e industria. En
lo institucional, la creacién de Codelco-Chile y de la Comisién Chilena
del Cobre (Cochilco) en 1976, permitia suponer que la industria local
aumentaria su participacién en la mineria del cobre. Por una parte,
porque quedaba consignada oficialmente la preocupacién del gobierno
por volcar las compras de las empresas del sector hacia el mercado
nacional asigndndosele a Cochilco expresamente "proponer al
gobierno, a través del Ministerio de Mineria, la formulacién de
politicas para fomentar las adquisiciones de bienes y la utilizacién de
servicios en el pais por parte de las empresas productoras de cobre"
(Cochilco, 1983). La creacién de Codelco, por otra parte, abrfa
posibilidades de facilitar la llegada de los productores nacionales; al
centralizarse sus adquisiciones, era posible una mayor planificacién en
el tiempo y se racionalizaba la heterogeneidad de los bienes
requeridos, uniforméndose especificaciones técnicas, origenes vy
politicas de reemplazo. Hay que recordar, como se sefialé en la
seccion 11, que las adquisiciones de Codelco representaban, tal como
ahora, alrededor del 80% del total efectuado por la mineria del cobre.

En la prictica tales expectativas tardarian muchos afios en
cumplirse. Para entonces, entraba en plena vigencia el principio de
subsidiariedad del Estado que llevaria a reducir en general la accién
de las empresas estatales estrictamente a la funcién productiva, y a
abandonar, entre otras cosas, las incipientes experiencias de fomento
industrial que habfan logrado surgir en torno a éstas. Asi, por/ejemplo,
fueron eliminados los departamentos de desarrollo de proveedores
locales de importantes empresas como Endesa, CAP, Enap y de la
Corporacién del Cobre, que se habian ido formando desde la mitad de
los afos sesenta (Cochilco, 1984).

Paralelamente, las severas restricciones presupuestarias y las
instrucciones de ceiirse estrictamente al criterio del menor precio en
materia de adquisiciones, prescindiendo de cualquier otra
consideracion, que recibieron de parte de las autoridades econdmicas,
llevaron a las empresas mineras estatales Codelco y Enami en esos
anos a importar parte considerable de sus suministros, atendiendo a
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las mejores condiciones financieras y precios que otorgaban los
proveedores extranjeros por entonces respaldados por un tipo de
cambio fuertemente subvaluado. Ello significé que el control de las
importaciones y el fomento a las compras nacionales inicialmente
asignado a Cochilco resultara durante largo tiempo puramente
retdrico, al no disponer esta entidad de poder efectivo para cumplir
su cometido.

Un ultimo antecedente que ilustra la critica situacién que habia
alcanzado hacia 1975 el suministro interno a la mineria del cobre es
el receso acordado por la Corporacién de Fabricantes de Bienes de
Capital (CBC) en 1976, al que le seguiria, un par de afios més tarde,
el cierre de la Comisién de Bienes de Capital de Corfo creada en el
decenio anterior (Merino y Weinstein, 1986).

Cuando las compras internas de la mineria del cobre habian
logrado repuntar, se produjo una nueva caida del tipo de cambio real
y sobrevino la recesién de 1982-1983, junto con un descenso notable
en la inversién del sector, lo que impactd seriamente-a la industria
local, cuyos suministros a la minerfa del cobre alcanzaron el nivel més
bajo del periodo (grafico 5). Esto se tradujo, en la reorganizacion de
las firmas proveedoras, con numerosos traspasos de propiedad, algunos
cierres temporales y modificaciones de sus lineas de produccion.

3. 1984 a 1987

Los afios posteriores a la crisis de 1982 constituyen una nueva etapa,
diferente de la anterior en cuanto al manejo de las variables
macroecondmicas claves, la politica de inversiones de las empresas del
Estado en la mineria del cobre y la preocupacién por aprovechar el
enorme poder de compra de éstas como elemento dinamizador de la
industria nacional. Esto se traduce en una reactivacion de las
actividades industriales que proveen al sector, con algunos rasgos
nuevos € interesantes.

a)  Viraje de la politica econémica y repunte de la inversion en la
mineria ‘

Determinantes de la evolucion favorable de la economia y de la
vigorosa recuperacién de la industria —uno de los sectores mds
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afectados— en este periodo fueron sin duda los cambios de enfoque de
la politica econdmica, que se introdujeron tras la crisis de 1982. Esta
reorientacién hacia una politica menos ortodoxa surgié precisamente
como respuesta a los profundos efectos de la crisis (desempleo,
endeudamiento), en un ambiente de creciente efervescencia politica
y social, y marcaba también el recambio del equipo econémico.

En el aspecto macroecondmico, se advierte un alza importante
y sostenida del tipo de cambio real, a lo que se suma un aumento
moderado de los aranceles; el primero fue uno de los factores claves
de la recuperacién de la industria nacional productora de bienes
intermedios y de bienes de capital. Estos segmentos alcanzaron un
rapido crecimiento, mayor que el del conjunto de la industria, lo que
en el caso de la industria de bienes de capital se explica por el
deprimido nivel a que habia llegado durante la crisis (cuadros 17 y 18).
Otro factor que contribuyé a crear el marco propicio para la
recuperacién de la industria proveedora fue la mayor actividad que
registrd la propia mineria del cobre, estimulada por el cambio de la
politica de desarrollo aplicada a las empresas mineras estatales, en
particular Codelco, y por las nuevas inversiones —aunque menores—
emprendidas en la mediana mineria.

Cuadro 17

CHILE: EVOLUCION DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA
POR RAMAS SELECCIONADAS, 1983-1987
(Indices 1980=100)

1983 1984 1985 1986 1987
Produccién industrial 89.5 98.7 98.8 106.3 113.1
(Sofofa)
Bienes de capital 62.2 72.7 84.1 954 95.7
Bienes intermedios para:
Industria
Construccion 105.1 114.0 116.0 121.8 125.8
Minerfa 794 | 952 92.8 1043 124.8
Silvoagricultura 91.7 98.7 100.8 116.3 122.2
142.6 178.6 182.1 219.1 1983

Fuente: INE, Sofofa.
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Cuadro 18

CHILE: CRECIMIENTO DE LA PRODUCCION MANUFACTURERA
POR SECTORES DE DESTINO, 1982-1986

(Tasas)
Sectores 1982-1986
Bienes de capital 11.5
Bienes intermedios para la minerfa 104
Total industrial 54

Fuente: PREALC, a base de Sofofa (Indice de produccién industrial 1980=100).

b)  Fomento de las compras nacionales y rearticulacion institucional

Otro hecho destacado, producto directo también de la nueva
politica, fue la preocupacién de los circulos oficiales, a partir de 1983,
por utilizar el poder de compra de las empresas del Estado para
acelerar la recuperacion de la industria local, y con ello, reducir el
desempleo y el endeudamiento externo, a base de la comprobacion de
que, en términos globales, el sector industrial y también la ingenieria
local habrian sufrido un grave deterioro en los Gltimos afos, debido
fundamentalmente a la competencia externa (a veces subvencionada)
y a tasas de cambio subvaluadas (Cochilco, 1984, p.5). Esa
preocupacion se expresd formalmente en varios instructivos
presidenciales y ministeriales enviados a los ejecutivos de las empresas
publicas, en los que se recomendaba favorecer las compras de bienes
y servicios nacionales.”’ Aunque estas recomendaciones estaban
dirigidas a las empresas publicas en general, para las empresas
productoras de cobre cobraron mayor relieve por su gran tamaifio y
por el ahorro de divisas que podfan generar para el pais.

En el cobre esa inquietud se tradujo en una serie de medidas,
al comienzo bastante dispersas y de escaso impacto, que fueron
tomando cuerpo y ganando aceptacién entre los altos ejecutivos y
profesionales de las empresas y los organismos piblicos. Su accion, se
orienté, fundamentalmente a facilitar la informacién respecto de la
demanda de bienes y servicios ligada a los nuevos proyectos y a la
operacién de esas empresas y del acceso de los industriales a las
plantas y faenas productivas. (Veése lista de iniciativas en el cuadro
A-4 del Anexo Estadistico). Se instruyd ademds a los encargados de
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las adquisiciones a preferir, en igualdad de condiciones de precio,
calidad y plazo de entrega, al producto o servicio local. Asimismo, en
1985 se reactivo la Comisién de Bienes de Capital de Corfo para
colaborar en esta accién y coordinar el apoyo de las empresas
publicas.

Aparte de la eficacia relativa de cada una de estas medidas y
aunque subsistieran algunos problemas, como un todo contribuyeron
a ir creando un clima més favorable para la industria local entre las
empresas mineras usuarias, sobre todo cuando éstas comprobaron las
ventajas de la fabricacién nacional en términos de calidad y costos.

¢)  Participacion creciente de la ingenieria nacional en los proyectos
de inversion de la mineria

Un fenémeno nuevo en comparacién con periodos anteriores y
que contribuyé a mejorar notablemente el efecto de la mineria del
cobre sobre el resto de la industria, y en particular sobre la fabricacién
local de bienes de capital, fue la elevada participacién que alcanzé en
esos afios la ingenierfa nacional en los proyectos de inversién
emprendidos en el sector. La tendencia a aumentar esa participacién
abri6 grandes posibilidades a los productores locales, en la medida en
que eran profesionales chilenos los que con mayor frecuencia estaban
a cargo de especificar los equipos, maquinaria y materiales que serian
adquiridos. El contacto con las firmas locales de ingenieria permitira
a las empresas fabricantes del pais seguir desde las etapas més
tempranas la evolucién de los proyectos de inversién y prever las
necesidades asociadas con ellos. Asimismo, podian dar a conocer su
capacidad productiva, readecuéndola si era preciso y colaborar con los
responsables de los proyectos, mejorando con esto su posicién para la
fase posterior de adquisiciones.

Los antecedentes disponibles indican que en las principales
divisiones de Codelco —Chuquicamata y El Teniente— el uso de
recursos nacionales (medido en horas-hombre) en ingenieria de
proyecto se ha situado en torno a 70-80% y 85-95%, respectivamente,
en los afos 1984-1987. En el futuro se prevé que el componente
nacional de la ingenieria requerida para los proyectos de inversién de
esta misma empresa en el periodo 1988-1992 ascenderia a 73% del
valor (Corfo, 1987), lo que es notable si se toma en cuenta que varios
de estos proyectos prevén la introduccion de tecnologia de vanguardia.
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Aparte .del ' aspecto cuantitativo, esta participacin,
—extraordinaria si se compara con la situacién de fines de los afios
sesenta—, ha significado también un avance cualitativo; las firmas
locales se han hecho cargo progresivamente de las etapas de la
ingenierfa més complejas y determinantes de la orientacién posterior
de las compras. Incluso empiezan poco a poco a invertirse los papeles
que siempre les habian correspondido como socios menores en los
consorcios mixtos que se formaban para presentarse a la licitacion y
las firmas locales han llevado la voz cantante en varias de éstos,
subcontratando el asesoramiento extranjero slo en dreas puntuales
de alta especializacion.

Para ilustrar esta evolucion y su incidencia sobre las compras de
bienes de capital cabe sefialar, a base de estimaciones gruesas
proporcionadas por ejecutivos del sector, que si a mediados de los
anos setenta menos del 10% del equipo especificado para proyectos
mineros era fabricado en el pais por ingenieros chilenos, diez afios
mas tarde esta proporcién era del 90%.

Los factores que explican el uso creciente de la ingenieria
nacional son tres, dos de los cuales son comunes a la reactivacién de
la industria. El primero, de caricter mas bien coyuntural, es el
mantenimiento de un tipo de cambio real alto, que sumado a los
menores costos de la ingenierfa local, ha redundado en una mayor
competitividad para las firmas nacionales. En segundo lugar figura la
actitud méas favorable hacia el uso de servicios nacionales que logré
promoverse entre las empresas publicas gracias a las iniciativas
oficiales a partir de 1984. Por ltimo el factor de mayor trascendencia
corresponde a un proceso de largo aliento que se relaciona con el
desarrollo que empezd a experimentar la ingenieria local sobre todo
a partir de 1960. Aunque esta mayor capacidad se fue adquiriendo
también por contacto de los ingenieros y las firmas consultoras
asociadas con las empresas extranjeras, fue fundamental la experiencia
directa que adquirieron los profesionales chilenos en el manejo de las
faenas mineras, en los altimos veinte afos.

Mencién especial merece el fuerte impulso que significé para la
ingenieria nacional la nacionalizacion de la Gran Mineria, que creé
una coyuntura propicia y favorecié el rapido acceso de los
profesionales chilenos —por la necesidad de reponer los cargos de alta
responsabilidad al salir del pais los ejecutivos de la administracion
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anterior, por la restriccién de divisas, o por el corte de relaciones con
las firmas de ingenieria extranjeras—, tanto a la administracién y
operacion de las faenas mineras (proceso ya iniciado en los afios de
la chilenizacién) asi como también al disefio y ejecucién de los
proyectos de inversion.

Esta evolucién ha desembocado en una capacidad actual de
categoria internacional, altamente competitiva, y con varias dreas de
excelencia, préximas a la frontera tecnoldgica mundial, como en
tecnologia: pirometalirgica y de flotacién columnar. El avance se da
tanto en las especialidades que cubre (incorporandose en los dltimos
afios la ingenierfa de procesos, por ejemplo), el nivel de complejidad
que es capaz de abordar (ingenieria de detalle en todas las
especialidades, y basica y conceptual en la mayorfa de éstas) como en
su capacidad de administrar proyectos multidisciplinarios de gran
envergadura, frecuentes en la mineria. (El cuadro A-5 del Anexo da
algunos antecedentes sobre la evolucién de la capacidad de la
ingenieria nacional).

Entre los éxitos notables de esta capacidad de ingenierfa
creciente figuran, ademés de la feliz adaptacin de nuevas tecnologias,
algunas innovaciones tecnoldgicas propias en materia de procesos
metalirgicos, que han obtenido el reconocimiento mundial € incluso
han dado lugar a contratos de transferencia tecnolégica hacia el
extranjero.

d)  Otros factores especificos

El desarrollo que ha experimentado la industria proveedora en
cuanto a la introduccién de nuevos productos obedece a factores mas
especificos, entre los que destacan el acceso mas expedito y
econdmico a los componentes, los repuestos y los insumos
especializados extranjeros, fruto de la liberalizacién de las
importaciones, lo cual permite una fabricacién integrada més eficiente;
la adopcién de nuevas tecnologias y métodos de explotacién en la
mineria, como la mecanizacién de operaciones, la automatizacién de
procesos, el empleo de la hidrometalurgia y la tendencia al uso de
equipos gigantes, lo que ha abierto numerosas oportunidades de
fabricaci6n de nuevos productos a la industria nacional; la presién por
reducir costos en un ambiente cada vez més competitivo; el deseo de
lograr una mejor adaptacién de los disefios a las condiciones locales
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y €l cambio de actitud que se observa entre las empresas mineras
demandantes.

IV. EVOLUCION DE LAS CARACTERISTICAS TECNICAS
DE LA PRODUCCION LOCAL DE BIENES Y SERVICIOS
PARA LA MINERIA DEL COBRE, 1960 A 1988

Los principales cambios relacionados con la complejidad tecnoldgica
y la calidad de los productos, con el inicio o término de lineas de
produccion, con la mayor o menor diversificacién o especializacién
dentro de una misma linea y con el grado de integracién de los bienes
producidos en el pafs, se resume en los cuadros 19 y 20.

1. Lineas de produccién que se mantienen
a)  Bienes de capital

i)  Estructuras metalicas y caldereria pesada. En todo el
periodo 1960 a 1988, se registraron mejoras increméntales en la
fabricaciéon de estanques de acero (grandes y més sofisticados,
estanques a presién para oxigeno gaseoso, cloro, amoniaco), tuberia
de acero de gran didmetro, calderas y estructuras metélicas pesadas;
en los ultimos afios se ha iniciado la fabricacién de estructuras de
acero inoxidable.

Algo similar ocurrié en la fabricacién de puentes-grias;
recientemente un grupo de fabricantes nacionales entregd uno con
capacidad de 150 ton de levante para un proyecto de Endesa
(fabricacidn de viga y carro del puente gria). En carros metaleros
(FFCC), la capacidad de fabricacién se mantiene estable desde fines
de los afos sesenta en carros de 100 ton (componentes estructurales).

ii)  Equipos de manejo de materiales. Durante el periodo
analizado, la capacidad de fabricacién avanzé desde la produccién de
algunos tipos de transportadoras de correa livianas (portétiles) para la
pequeiia y mediana mineria a la fabricacion de componentes cada vez
mas complejos (polines, poleas, tensores), y estructuras metélicas,
hasta el disefio y fabricacién incipiente de conjuntos completos de
transportadoras de correa y alimentadores de cinta de gran capacidad,
como los utilizados en la gran mineria.
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Cuadro 19

CHILE: EVOLUCION DE LA P‘RODUCCION LOCAL DE BIENES DE
CAPITAL E INSUMOS PARA LA MINERIA DEL COBRE, 1960-1988

1. Lineas que se mantienen con algunos
cambios ‘

Equipos de trituracién, clasificacién y -
flotacion

Sin cambios muy significativos

Fundicién de acero

Aumento gradual tamafios y
capacidades

Equipo eléctrico (excepto motores)

Refractarios

Elementos de molienda

Estructuras metdlicas y caldererfa
pesada

Repuestos/reparacion y recuperacién de
equipos

Mejoras incrementales en tamafios,
disefios, variedad, materiales

Explosivos y accesorios de tronadura

Fundicién de fierro (misceldnea)

Especializacién en productos de
mayor tamafio

Bombas/vdlvulas industriales

Se discontinia produccién seriada,
de menor tamafio

Motores eléctricos

Aumento tamafio médximo y mejoras
en calidad

Productos plésticos y de caucho

Fuerte desarrollo de productos para
minerfa
Mejoras en calidad y variedad

Equipos de manejo de materiales

Avance en grado de integracion
Aumento de capacidad

2. Nuevas lineas de produccién

Maquinaria de movimiento de tierra
(LHD)

Bienes de capital especializados

Equipos de perforacién

' Fabricacion a pedido

Equipos especiales anexos a procesos

Alto componente de disefio
(ingenierfa)

Instrumentacién y control de procesos

Fenémeno reciente e incipiente

Elementos de perforacion

Fraccién menor en totai de BK

Reactivos de flotacién

Buenas perspectivas

Fuente: Cuadro 20.
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iii) Equipos de trituracién, clasificacidon y flotacion. Este
rubro no muestra cambios apreciables a lo largo del periodo, ni en la
variedad de productos, ni en sus caracteristicas técnicas (disefio,
dimensiones), ni en el grado de integracién. Al igual que en el
decenio de 1970, se siguen fabricando ocasionalmente harneros
vibratorios, chancadoras de mandibulas y molinos destinados a la
pequeiia y mediana mineria, aunque también hay antecedentes de que
Codelco produce, en sus propios talleres y para uso interno, harneros
de mayor tamafio. Aunque ha aumentado el tamaiio de las celdas de
flotacién, desde sélo unos 50 pies cibicos a comienzos del decenio de
1970, a 3 000 en la actualidad, el componente nacional contintia
limitado a la fabricaciéon de la estructura metalica, con licencia o
disefio extranjero, debiendo importarse el mecanismo de flotacion
(impeller) y montarse en terreno.

iv)  Productos de fundicién. En fundicién de hierro se
registraba hasta mediados de los afios setenta un avance en cuanto
al tamafio maximo de las piezas que era posible fundir y se logr6 una
mejora significativa de la calidad en determinados productos de
fundicién nodular —aunque representaban una parte pequeiia de la
produccién total, hacia 1967 asociada con el abastecimiento de
componentes para la industria automotriz en el marco del sistema de
intercambio compensado con Argentina?? (Merino y Weinstein,
1986). Mas tarde, la apertura comercial afect6 la produccion de piezas
fundidas en serie, pero se mantuvo la fabricacién de piezas de mayor
tamafio a pedido o en series cortas. En los dltimos afios se registro
una reactivacién interesante de este rubro, aunque no se ha
recuperado todavia la produccién méxima de 33 000 ton/afio. Hoy
llega a las 24 500 ton/aiio, con un cambio cualitativo marcado, por la
tendencia a usar técnicas y equipos mds modernos de fundicion
(hornos eléctricos de induccién, moldeo cerdmico y por autofraguado
con uso de resinas) y de control de calidad (instrumentos electrénicos
para analisis quimico previo colada, anélisis metalogréfico de absorcion
atémica, pruebas hidraulicas). Asimismo hay una mayor diversificacion
de los productos (repuestos para méquinas, piezas —aleaciones—
resistentes a la corrosion, al calor y a la abrasion).

En cuanto a la fundicién en acero no se detectan grandes
variaciones en el tipo de productos (genéricos) fabricados,
manteniéndose en todo el periodo la produccién de piezas en aceros
especiales resistentes al impacto, abrasion y desgaste, incluso en acero
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inoxidable, hechas bésicamente a pedido o en series pequedas
(revestimientos de molinos, chancadoras, cucharas, baldes, ejes). Ha
habido un incremento del tamafio maximo de las piezas fundidas, y
pueden fabricarse desde fines de los afios setenta piezas de hasta 20
toneladas. En términos relativos, llama la atencién la importancia
creciente que ha ido adquiriendo la fundicién de acero respecto de la
ferrosa; actualmente tienen capacidades iguales de produccion.

v)  Bombas. Hay antecedentes de fabricacién local de bombas
para agua desde fines del decenio de 1950. Desde entonces, la
industria nacional ha estado en condiciones de suministrar diversos
tipos de bombas de dimensiones cada vez mayores. En los afos
setenta se comenzaron a producir ademas bombas capaces de operar
con liquidos y pulpas, corrosivos y abrasivos (con recubrimientos de
elastémeros). Tras la apertura comercial, se tendié a discontinuar la
fabricacién seriada de bombas més pequeiias; la produccién se centr6
en las més grandes, fabricadas a pedido. Sin embargo, en los dltimos
afos ha resurgido nuevamente la produccién de bombas de menor
tamano para aplicaciones especificas, particularmente para la minerfa.

vi)  Vilvulas industriales. Aunque se fabrican en el pais
valvulas industriales desde hace muchos afios, en buena medida como
resultado de un esfuerzo de sustitucién de importaciones emprendido
por Enap, la produccién de vilvulas para aplicaciones mineras
(manejo de fluidos corrosivos y abrasivos) fue casi inexistente en todo
el periodo. Sélo hacia 1985 algunas empresas empezaron a fabricar
vélvulas de fierro con recubrimientos de acero o poliuretano en
tamafios medios. No se fabrican todavia en el pais valvulas de acero.
La produccién de vdlvulas industriales ha tendido también a
concentrarse en las de tamafio medio, fabricadas a pedido o en series
pequeiias.

vii)  Otros productos de catdlogo. Incluyen cables de acero,
conexiones y adaptadores hidréulicos, fittings y acoplamientos
desmontables. La produccién de cables de acero data de fines del
decenio de 1960 y cubria todo el surtido de cables para equipo minero
pesado (grias, excavadoras). La fabricacion de conexiones y
adaptadores hidraulicos es mucho maés reciente y ha significado la
introduccién de maquinas-herramienta (TCN) modernas a la empresa
que los produce. Algo parecido sucede con los fittings y acoplamientos
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desmontables (fundicién de hierro nodular), cuya produccion en serie
se inici6 en los ultimos afos.

viii) Productos plésticos y de caucho. Esta es una de las
producciones de mayor dinamismo en el periodo. Aunque habia
produccidn de diversos articulos de PVC, polietileno, polyester y fibra
de vidrio desde las postrimerias del decenio de 1960, la penetracién
y empleo difundido de productos plasticos y de caucho en la mineria
de cobre es fenémeno caracteristico de los afios ochenta.”

Ha mejorado también la variedad y la calidad de los productos
ofrecidos (dimensiones, resistencia y durabilidad, adaptabilidad). Hoy
se producen en el mercado nacional gran surtido de carpetas, tuberias
y fittings de polietileno de alta densidad hasta grandes didmetros
(120", estanques autosoportantes en fibra de vidrio, asi como todo
tipo de revestimientos de caucho y poliuretano para piezas metalicas

(bombas, valvulas, tuberia, estanques), fabricados bajo estrictas normas
de calidad.

El avance fue mas gradual en correas transportadoras, pues se
fueron produciendo a lo largo del periodo, cintas de ancho cada vez
mayor, con materiales que daban mayor resistencia.

ix) Equipos eléctricos. En general, no hubo cambios
apreciables en los dltimos veinte afios en cuanto a los principales
productos fabricados, aunque s{ hubo mejoras marginales en las
caracteristicas de disefio. En transformadores de poder, la capacidad
méxima de fabricacidn se encuentra estabilizada hace casi veinte afios
en los 50 MVA y 154 KV, y puede fabricarse cualquier tipo de
transformador de distribucién. La industria nacional ha abastecido casi
toda la demanda de conductores eléctricos de la minerfa desde los
afos sesenta, (conductores flexibles para alimentacién de equipo
mineros méviles, cables de tronadura y cables de transmision aérea).
Como novedad, recientemente se inicié una linea de produccion de
barras de cobre para uso eléctrico en refinerias (elevadas intensidades
de corriente) de disefios especiales.

La produccién de motores eléctricos sufri6 una transformacion

radical en los dltimos diez afos; abandond la fabricacion de motores
de baja potencia (inferior a 35 KW 6 47 HP), —de los cuales se habian
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llegado a fabricar hasta de 60HP hacia 1975— para especializarse en
los de mayor potencia, entre 35 KW y 2 500 KW.

x)  Refractarios. Estos productos locales han estado presente
desde hace muchc en la mineria del cobre. Ya desde fines de los afios
cincuenta, se fabricaban todos los materiales refractarios demandados
en el pafs, salvo los de magnesita y otros especiales. Esta situacién se
mantiene hasta nuestros dias con el desarrollo de nuevos productos y
apreciables mejoras de calidad, en la actualidad se producen
refractarios aluminosos, silico aluminosos e incluso los de tipo bésico
(magnesitas), de los cuales la mineria del cobre consume una gran
proporcion.

xi) Repuestos y reparacién/reconstruccién de equipo y
maquinaria. La fabricacién de repuestos y piezas de desgaste, igual
que la reparacién de equipo y maquinaria mineros, fue una de las
primeras actividades industriales que se desarrollé junto con el
surgimiento de la mineria del cobre en gran escala. En el decenio de
1960 las fundiciones y maestranzas de las empresas mineras del cobre
y el salitre figuraban entre las mayores y mas modernas del pais y eran
capaces de reparar casi todos los equipos usados en las faenas y de
fabricar algunas piezas en casos de emergencia. Desde entonces
vienen produciendo gran variedad de piezas fundidas de fierro y acero.
Segin la estimaci6n disponible mds reciente (Corfo, 1986), la industria
local, tanto talleres y fundiciones de empresas mineras como
comerciales, estarfan en condiciones de suministrar la mayor parte de
los repuestos para chancadoras y molinos (mantos, céncavos, bocinas,
recubrimientos de desgaste, etc.)® y harneros, y parte importante de
las piezas y componentes para cargadores, camiones y palas
transportadoras de correa (baldes, tolvas, pernos, correas, bujes,
cilindros, etc.).

También parece haber una tradicién asentada en lo referente a
recuperacion y modificacién de maquinaria y equipo empleado en la
mineria del cobre. Ademéds de la recuperacién de turbinas y
generadores en los afos sesenta, en los ultimos afios se han
reacondicionado, entre otros, grandes locomotoras (transformacién
diesel a eléctrica), camiones fuera de carretera, asi como un conjunto
de equipos menores (recuperacién de complejas vélvulas industriales).
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b)  Insumos de operacion

i)  Elementos de molienda. La demanda de barras de acero
y bolas de acero forjadas para molienda en la mineria del cobre ha
sido atendida con produccién interna por lo menos desde comienzos
de los afos sesenta. Recientemente han comenzado a producirse,
ademés, conos de molienda en acero forjado —un nuevo elemento
introducido en molienda de minerales— para aplicaciones especificas
(molienda secundaria). -

ii)  Explosivos y accesorios de tronadura. La industria local ha
cubierto la totalidad de las necesidades de explosivos de la minerfa del
cobre desde hace varias décadas, incluso hay antecedentes de
produccién de explosivos para la mineria desde comienzos de siglo
(Wythe, 1947). Se elaboran a partir de los afios sesenta distintos tipos
de explosivos, gelatinas especiales, amondinamita, y todos Ilos
explosivos fuertes requeridos por la minerfa. También, se producen
detonadores, gufas fulminantes y cordones retardadores.
Ultimamente, se han producido emulsiones explosivas,
nitrocarbonitratos, TNT, explosivos de alta brisancia y, desde 1982,
nitrato de amonio, uno de los principales insumos para la fabricacién
de explosivos.

2. Nuevas lineas de produccion

Una serie de lineas de produccién orientadas a la minerfa, que han
surgido en los afios recientes, representan un gran adelanto en cuanto
a complejidad tecnoldgica de los productos, la capacidad de disefio, los
estandares de calidad y la organizacién de la produccién. Se trata de
productos que nunca antes se habian producido o cuya fabricacion se
amplié y diversificd notablemente en los dltimos tiempos, y que
figuran entre aquéllos que presentan mejores perspectivas de
desarrollo futuro. Entre ellos hay bienes de capital como maquinaria
para el transporte y carguio de minerales, equipos de perforacion,
equipos y maquinaria especial anexa a procesos mineros
(concentracién, fundicién y refinacién), e instrumentacién y control de
procesos. En repuestos e insumos de operacion, ha surgido la
produccién de elementos de perforacién y, menos recientemente, la
elaboracién de un tipo de reactivo de flotacion.

2