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En @ altimo tiempo la crisis de endeudamiento que ha enfrentado el pais
ha despertado gran interés por la teoria financiera. En ella se distinguen
dos materias de estudio, la primera relacionada con € "lado" rea de las
empresas y la segunda con & "lado" contractual. En esta segunda faceta
de las finanzas s analizan las formas en que las personas definen sus res-
ponsabilidades y deberes respecto de los frutos que producen los activos
de las empresas. De acuerdo a ello la deuda no representa mas que un de-
recho prioritario a los flujos que se generen, teniendo los accionistas un
derecho residual sumado a la prerrogativa de administrar la empresa, sien-
do ambas partes duefias en forma diferente. Cuando la empresa entra en
problemas de insolvencia, €l sano equilibrio de larelacion entre las partes
s quiebra, pudiendo producir la pugna por los activos de la empresa altos
costos para la sociedad. De existir una crisis de solvencia generalizada, €
Estado tiene un importante rol que cumplir para lograr que los contratos
% reestructuren en forma coordinada y con & menor trastorno posible
para la economia del pais.
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I ntroduccién

La crisis econémica que ha afectado al mundo en d ultimo
tiempo, paulatinamente s haido reflejando en una dificil coyuntu-
ra financiera que ha amenazado la estabilidad de importantes ban-
cos y empresas internacionales. En Chile, la situacion ha sido adn
peor y actualmente mas de un 50% de la banca privada se encuentra
intervenida por @ Estado, € nimero de quiebras de empresas ha al-
canzado niveles record y las compafiias que alin subsisten s han en-
frentado a laimperiosa necesidad de reprogramar los plazosy costos
de sus pasivos.

En & &mbito académico, estarealidad ha hecho despertar gran
interés por la teoria de finanzas, derivacion de la ciencia econdmica
gue s preocupa especificamente del mercado de capitales. Dentro
de dicha teoria pueden distinguirse dos campos fundamentales de
estudio, los que pueden clasificarse en funcion de § la materia anali-
zada = relaciona con los activos (sector real) de las empresas o con
los pasivos de éstos (sector financiero).

El campo de los activos esté representado principa mente por
la evaluacion de proyectos, la cual pretende descubrir y determinar
la mejor manera para aprovechar las oportunidades que la natural e-
zay d medio ambiente ofrecen. El estudio de los pasivos s preocu-
pa de como e financian dichas operaciones o, en otras palabras, de
la manera en que se aportan los fondos que permiten las inversiones
/ que definen quién sera "duefio” de cada parte del proyecto a rea-
izar.

El presente trabajo pretende entregar una visién general de es-
ta segunda area, debido a la importancia que ha adquirido en € Ul-
timo tiempo en nuestro pais y a que, desde que seinicio6 € ciclo re-
cesivo, la operacion del mercado de capitales ha estado en tela de
juicio y los argumentos vertidos en @ debate no siempre han refleja-
do una percepcion adecuada del problema financiero.

I
Pasivos como Formas de Contrato

El punto de partida de la teoria de finanzas es @ hecho de que
los activos son riesgosos y que, por lo tanto, € resultado final de
toda inversién es incierto. Mas aln, se postula que dicho riesgo pue-
de ser minimizado —manteniendo una rentabilidad adecuada— me-
diante una politica de diversificacion de los sectores econémicos en
que e realizan dichas inversiones, de manera que los malos afios pa-
ra unos s compensan porgue elos resultan buenos para otros. La
investigacion ha mostrado que € riesgo de cualquier activo puede
ser separado en dos partes. una que depende de los cambios que ex-
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perimenta su valor frenteaoscilaciones del nivel general de la econo-
mia y la otra que no tiene relacion con la situacién general. Esta ul-
tima, a diferencia de la primera, puede ser diversificada.

Dentro de este contexto, lospasivosde lasempresas, que repre-
sentan los derechos que los "duefios" de los activos tienen sobre es-
tas Ultimas, permiten diversificar a nivel personal sin tener que nece-
sariamente hacerlo através de la adquisicidn de activos productivos.
Lo anterior resulta beneficioso por cuanto es una manera de dismi-
nuir el riesgo de las carteras de inversion de los agentes econdmicos,
sin perder los beneficios producto de la especializacién a nivel de ac-
tividades empresariales.

Es importante definir lo que se entiende por € término "due-
fio"t. En este sentido, debe separarse @ concepto legal de propie-
dad del concepto financiero. Tradicionalmente se ha definido € de-
recho de propiedad sobre una empresa refiriéndose solo al capital
propio. Sin embargo, desde € punto de vista financiero, este con-
cepto debe ampliarse incorporando dentro del grupo de propietarios
atodo € conjunto de duefos de los distintos pasivos de la empresa.
La diferencia entre unos pasivos y otros nace de la necesidad que
tienen los inversionistas financieros de estructurar derechos de dis-
tintas caracteristicas en cuanto a grado de riesgo a que se ven afec-
tos.

En esta linea la deuda goza de un beneficio respecto del capi-
tal propio, en € sentido de que recibe Bagos prioritarios, quedando
e remanente, s es que lo hay, disponible para ser distribuido a los
"duefios del patrimonio accionario”. En €l fondo, los pasivos de una
empresa representan los derechos de distintos socios en un negocio,
cada uno de los cuales tiene diferentes prerrogativas sobre € flujo
que produzcan los activos. El privilegio de que gozan los duefios de
la deuda los hace participes (interesados) de los beneficios de la em-
presa de una manera distinta, y a veces contrapuesta, a aquella en
gue los duefios del capital se benefician del negocio . Es por ello
gue resulta fundamental definir a quién le corresponde € derecho a
controlar las decisiones que impliquen alterar ya sealas inversiones
de la empresa (su lado real) o bien sus distintas politicas de financia-
miento (dividendos, nivel de endeudamiento, etc.). En la préctica,
quien tiene los derechos residuales sobre los flujos es @ que define
las normas de administracion de las empresas. S se consideran los
incentivos de las partes involucradas en esta "sociedad", la racionali-
dad de este ordenamiento es evidente: cada uno de los socios puede
aumentar su riqueza persona a través de maximizar los flujos de los
activos o quitandole parte de lo que le corresponde a su contrapar-

1  Para un tratamiento formal de este punto ver Jensen M. y Meckling W.
Theory of the Firm, Managerial Behavior and Ownership Sructure. Refe-
rencia N° 13,

2. Ver Fama E. y Jensen M. Agency Problems and Residual Claims. Refe-
rencia N° 9.
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te. El hecho de dar @ control a quien tiene € flujo residual, no es
més que aplicacion del viejo adagio de que "uno parte y € otro elige".

Mientras los contratos se cumplen y los flujos de los activos
son suficientes para pagarles a cada uno de estos socios lo que le co-
rresponde, la sociedad camina sin problemas. Sin embargo, cuando
ello no sucede asi, los acreedores tienen e derecho de pedir la quie-
bra de la empresa, es decir, la disolucién de la sociedad y la entrega
a cada cual de la parte que le corresponde. Ante esta eventualidad,
los derechos de los titulares de la deuda siguen siendo prioritarios,
ya que recibiran todo lo que exista en la empresa hasta € monto
que les es adeudado, quedando para @ capital & remanente.

I
Problemas en |as Relaciones Financieras

Como en toda organizacion humana, los distintos intereses a
gue se ven enfrentados accionistas y acreedores son una fuente de
conflictos. Los incentivos, tanto en la seleccion de proyectos como
en las politicas de financiamiento, son distintos para cada uno de
estos grupos. En e extremo, quienes son aportantes de los fondos
en forma de deuda Ereferirén que la empresa acepte proyectos del
més bajo riesgo posible. Por su parte, € accionista estara preocupa-
do de los flujos residuales, ya que €llos constituyen la remuneracién
al aporte de capital que ha hecho. Por lo tanto, estos Ultimos busca-
ran proyectos mas riesgosos que aquellos que le interesen a la deu-
da: en @ caso de que la inversion sea efectivamente un éxito, los
duefios del capital recibiran los beneficios de una decision acertada
y los acreedores su pago pactado. Sin embargo, desgraciadamente
un porcentaje no despreciable de proyectos de inversion no condu-
cen a un final feliz y, en ese caso, pierden ambos. De esta manera,
no importa cuan exitoso sea € proyecto de inversion, los acreedores
solo recibiran, en € mejor de los casos, un pago correspondiente a la
promesa inicial y, s € proyecto fracasa, todo lo que los acreedores
tendran para repartirse entre si es € valor de los activos que hayan
guedado después de descontar las pérdidas producto de la malain-
version. De esta forma, la distribucion de los flujos de caja que reci-
be la deuda esta acotada por la promesa estructurada en € contrato
de crédito. Este contrato establece d maximo retorno que pueden
recibir los acreedores; los accionistas, en cambio, no tienen € flujo
de retorno que pueden recibir acotado por ningun contrato preesta-
blecido, por lo que mientras mas alto sea éste, mayor es e pago por
sus aportes.

Esta diferencia en los contratos de cada parte genera pugnas
dentro de una economia en donde los agentes econdémicos asignan
recursos para obtener beneficios futuros. Una fuente importante de
conflicto y de costos en la generacion de contratos que armonicen
los intereses de ambos grupos, radica en la existencia de lo que no-
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sotros denominamos problemas y costos de informacion. Como ya
el lector podra deducir, resulta vital para € buen entendimiento en-
tre acreedores y accionistas ponerse de acuerdo en qué tipo de acti-
vidades la empresa va a introducirse. Obviamente, los acreedores no
estarén dispuestos a financiar actividades extremadamente riesgosas
sin exigir a cambio una adecuada compensacién. Como € retorno
de los acreedores debe ser prefijado por contrato, es extremadamen-
te importante que, unavez que éste ha sido estipulado, tanto los ac-
cionistas como la administracion de la empresa 2 mantengan dentro
de la actividad acordada. No es raro enfrentarse a situaciones en que
luego de financiada una actividad, los fondos obtenidos son destina-
dos, ya sea directa o indirectamente, a actividades mas riesgosas. Por
tanto, es fundamental que todas las partes involucradas en e nego-
cio —los que hemos denominado socios y que incluyen también a
los acreedores— puedan efectuar un seguimiento de las actividades
gue la empresa desarrolla luego de conseguidos los fondos necesa-
rios para @ financiamiento de los proyectos. Indudablemente que
mientras mas dificil sea la realizacion de este seguimiento, mayores
seran los costos que los acreedores impondran a los duefios del capi-
tal para financiar la fiscalizacion del cumplimiento de los contratos.
Luego, mientras mas caro sea € proceso a través del cual lainforma-
cion fluye de acreedores a accionistas y viceversa, mayor sera € pre-
mio que los acreedores exigiran por sobre la tasa de interés normal
para e riesgo 0 proyecto, para compensar dicho costo.

La tasa de interés no es & Unico mecanismo que poseen los a-
creedores para hacer valer sus derechos en la empresa a la cual han
prestado fondos. Los contratos de crédito involucran numerosas
clausulas, siendo una de ellas la tasa de interés pero no la tnica’.
Los acreedores, previendo posibles situaciones futuras que s tra-
duzcan en una expropiacion de sus derechos, imponen restricciones
a la administracion de la empresa. Este tipo de restricciones normal-
mente incluyen clausulas de aceleracion del cobro de la deudaen €
caso de que la administracion vulnere algunos principios preestable-
cidos. En d extremo, un incumplimiento del contrato de crédito
puede, a través de las clausulas de aceleracion, traducirse en € tras-
paso de la empresade manosde su antigua administracién a una nue-
va administracion nombrada por los acreedores. Es este concepto de
traspaso de la propiedad y laadministracion, y no el concepto de li-
quidacion de empresas, € que corresponde a la idea de quiebra.

Sin lugar a dudas € traspaso de propiedad no esta exento de
problemas. Son innumerables los costos que deben sufrir las empre-
sas cuando llega el momento de generar este traspaso. Ello complica
e andiss delasituacion a que s ven enfrentados accionistas y acree-

3. No es raro encontrar en contratos de crédito "covenants' que no permi-
ten enajenar activos fijos, que restringen el pago de dividendos, que limi-
tan & endeudamiento de la firma, etc.
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dores en caso de conflicto. A pesar de que parece razonable pensar

que S _los activos son menores que lo que se adeuda a los acreedores
estos Ultimos debieran obtener € control; la existencia de costos im-
portantes en & proceso de traspaso puede implicar que, aunque lo
anterior sea cierto, e cambio no se produzca. _ _

Otras restricciones contractuales que tienden a evitar € conflic-
to entre acreedores y deudores son los [imites a los dividendos; alos
posibles endeudamientos futuros, exigiendo que elos tengan priori-
dades més bajas, y a la enagjenacion de activos. También, en algunos
contratos de crédito, s exige la contratacion de asesores o técnicos
que aseguren un mejor manejo. financiero de la empresa, la confec-
cion de estados financieros auditados, €tc.

~ Las situaciones extremas, caracterizadas por altos endeuda-
mientos y malas perspectivas de flujos futuros, ateran profunda-
mente los incentivos de los diversos agentes econdmicos Involucra-
dos en la propiedad de una empresa. Cuando s producen estas S-
tuaciones, aquellos que tienen € control de la firma ven incrementa-
dos los beneficios que recibiran s aumentan la variabilidad de los re-
tornos a sus inversiones, logrando asi hacer crecer la probabilidad de
salir airosos. Con dlo, "expropian” a quienes les han entregado fi-
nanciamiento en forma de deuda. . _ _

En términos sociales, dichos incentivos distorsionados son pro-
fundamente perjudiciales, ya que conducen a la realizacion no de
los proyectos mas rentables para la sociedad, sino de aquellos pro-
yectos més riesgosos y que, por lo tanto, perjudican a los acreedores
y benefician a los duefios del capital propio.

S nos enfrentamos a una empresa que esta quebrada (en térmi-
nos de que su patrimonio es cero economicamente medido), los ac-
cionistas pueden invertir en activos altamente riesgosos que ofrez-
can alguna posibilidad, aunque remota, de transformar € patrimo-
nio en positivo 9 @ resultado del proyecto es bueno. El riesgo de
ﬁerder parte del patrimonio accionario es nulo, ya que la falencia

lace que los accionistas nada tengan en la situacion inicial. Es decir,
s el proyecto tiene un mal resultado, ellos se mantienen con un pa-
trimonio igual a cero, debiendo los acreedores sufrir la pérdida.

Lo anterior s ve complicado por los efectos que tienen las ac-
ciones del Estado sobre los incentivos de los particulares. La historia
muestra que las expectativas de recibir subsidio del fisco inmoviliza
alos particulares, e impide cualquier traspaso de propiedad debido a
la esperanza derecibir una ayuda exdgena que beneficie a ambas par-
tes. De hecho, edta situacion trasciende lo economico ty llegaalo
politico: las instituciones gremiales tienden a presionar fuertemente
para la obtencion de los beneficios que pueda reportar para ellos la
accion del Estado.

En ¢ caso de Chile, los bancos y financieras han estado enfren-
tados a una gravisima situacion, producto de la inseguridad de reci-



TEORIA FINANCIERA, CONTRATOS Y POLITICAS n

bir los pagos correspondientes a los créditos que han otorgado®. La
respuesta de los bancos —y en general de los acreedores— ante esta
situacion de distorsion de los incentivos de quienes controlan las
empresas, €S generar mecanismos que permitan obtener un mayor
control de las compafiias. Entre ellos se cuentan distintas formas de
intervencion (comisiones y otros) que permiten al banco tomar par-
te en las decisiones de inversion, produccion, financiamiento y otras.
Con ello s disminuye la posibilidad de que e retiren indebidamen-
te recursos de la empresa, con lo que se podria perjudicar a los dis-
tintos acreedores en beneficio de los accionistas, pero no sin incurrir
en fuertes costos de eficiencia productiva. Esta es la situaciéon que
muestran las empresas que estan en problemas; los acreedores, para
entrar en renegociaciones de plazos, tasas y para la otorgacion de
nuevos créditos, exigirdn no solamente garantias, sino un mayor
control o, d menos, informacion sobre las actividades de la entidad
gue recibe los fondos.

Podriamos preguntarnos a esta altura cud es d rol que cum-
plen los intermediarios financieros en larelacion entre acreedoresy
accionistas. Resulta indudable que una de las labores importantes
que la economia delega a los bancos, financierasy otros intermedia-
rios de este tipo, consiste en que a través de ellos las partes involu-
cradas en € financiamiento de una actividad empresarial pueder
reducir los costos de contrato, transaccion e informacion.

Los intermediarios financieros son especialistas en poner de
acuerdo a las partes y luego fiscalizar los convenios, con lo cual dis-
minuyen los costos de prestar dinero. S no existieran estos agentes
economicos, los recursos que la sociedad deberia gastar para finan-
ciar las inversiones serian mucho mayores, siendo € papel de aqué-
llos similar a de los lubricantes frente a roce en un sistema mecani-

Los elementos antes descritos juegan un rol fundamental en la
determinacion de la manera como las empresas deben financiarse.
La decision de financiamiento es @ fruto de un proceso de optimi-
zacion llevado a cabo por los duefios de la empresa, no distinto al
gue efectian los mismos cuando deciden de qué manera van a pro-
ducir los productos, es decir, de qué forma van a conjugar distintos
insumos para la elaboracion de un bien o servicio. Sin embargo, los
costos de quiebra, los problemas de asimetria en la informacién de
accionistas y acreedores, y los problemas de incentivos producto de
que estos dos grupos tienen distintas prioridades en € pago, no son
los Unicos determinantes de la razon deuda/capital. Existen otras
fuentes importantes de beneficios o costos de financiarse con deuda
0 acciones. Probablemente una de las més significativas este dada
por los impuestos a las empresas y |os impuestos a |as personas”.

4.  Ver Moreno A. y Pérez F. Andlisis de la Crisis Bancaria y sus Soluciones.
Referencia N° 16.

5. Ver Bilbao J, Moreno A. y Pérez F. Distorsiones en el Mercado de Capi-
tales Chileno. Referencia N° 5.
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Los intereses, a diferencia de las ganancias de capital y de los
dividendos, pueden ser descontados por la firma llegado € momen-
to de calcular la base imponible para € pago de sus impuestos. Lo
anterior implica un subsidio a financiamiento a través de un mayor
endeudamiento. Este factor hara que las empresas tiendan a aumen-
tar la cantidad de deuda con que financian sus proyectos, lo cual se
contrapesara con los costos de quiebra, los costos de contrato y los
costos de transmision de informacion, en la busqueda de un nivel de
endeudamiento Optimo para las empresas. Quizéas una de las razones
por las cuales las empresas en Chile s financian con niveles de en-
deudamiento altos, pueda ser encontrada en & importante beneficio
tributario que existe de financiar actividades con deuda.

A este hecho = suma laexistencia de un impuesto de retencién
a las utilidades de las empresas, que no tiene un simil en € trata-
miento tributario de los intereses ganados. Ello facilita la evasion en
el caso de estos Ultimos, generando un incentivo para ofrecer los
fondos en exceso a los bancos en vez de invertir en acciones. Dado
que las instituciones bancarias no pueden adquirir titulos acciona-
ros, esto significa un incentivo a la oferta de créditos en desmedro
de la de capital propio®.

Las ideas desarrolladas hasta ahora indican que a medida que
aumenta e namero de pasivos con que una empresa financia sus ac-
tividades, aumentan también los costos implicitos en los contratos
para armonizar los intereses de estos distintos tipos de pasivos. Por
otra parte, € mercado querrd generar variadas formas de reparti-
cion de riesgo, 1o que se logra a través de contratos que definan dife-
rentes derechos sobre los flujos que generan los activos de una em-
presa. En otras economias se puede observar la existencia de malti-
ples formas de pasivos. warrants, acciones, deuda preferencial, bo-
nos convertibles en acciones, opciones, acciones preferentes, etc.

De esta manera, d numero de contratos distintos que s en-
cuentren dentro de una economia, en cierta medida, refleja d costo
gue existe dentro de ese sistema econdmico para regular y solucio-
nar los conflictos entre los distintos agentes. Mientras mas alto sea
este costo, menor va a ser e ndmero de pasivos distintos existentes.
El lado negativo de lo anterior esta dado por larestriccion en lare-
particion de riesgo, producto de la falta de contratos de caracteris-
ticas disimiles.

La evidencia de la economia chilena, caracterizada por un pe-
quefio numero de pasivos distintos, parece indicar que los costos de
informacion, fiscalizacion de contratos y otros, son atos. Es decir,
el sistema econdmico esta dispuesto a renunciar a una manera mas
eficiente de reparticion del riesgo, con tal de evitar incurrir en estos
altos costos.

6. Ver Bilbao J. y Pérez F. Decisiones de Financiamiento: Deuda o Accio-
nes. Referencia N° 6.
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v
El Rol de la Autoridad Frente a una Crisis de Endeudamiento

El rol del Estado en lo que respecta ad mercado de capitales no
es esencialmente distinto al que le compete a éste en otros merca-
dos. Su irrenunciable rol subsidiario lo obliga a intervenir cada vez
gue s produzcan desviaciones entre lo que implica € "laissez faire"
y lo que aconsgja la conveniencia social. Es asi como discrepancias
entre costos o beneficios privados y sociales haran aconsejable que
el Estado intervenga para corregir las distorsiones, de maneratal que
el mercado efectivamente produzca lo que la sociedad necesita.

En edta perspectiva, en lo que e refiere al mercado de capita-
les se puede pensar en dos tipos de situaciones: agquellas donde im-
pera la normalidad y aguellas de excepcion o crisis. Probablemente
estas dos situaciones distintas pueden ser resueltas de mejor forma
bajo marcos legaes diferentes (leyes financieras normales vs. de e
mergencia). Sin embargo, la necesaria existencia de un marco legal
Unico puede generar lanecesidad de la intervencion estatal ocasional.

Sin lugar a dudas dichas intervenciones deben producirse solo
en situaciones de excepcion. El Fisco debe mantenerse al margen de
laactividad econémica privada, en la medidaen que los entes particu-
lares puedan solucionar los problemas por si solos. Si € sistema de
negociacion privado entre las partes en conflicto genera resultados
indeseables para la sociedad, € Estado, haciendo valer su rol subsi-
diario, entrard a tomar parte en € asunto atraveés de la intervencion
directa, o bien por medio de la modificacion de normas que permi-
tan que las soluciones se encaminen por los senderos convenientes.
Es decir, € Estado debera intervenir para estos efectos, por ejem-
plo, cuando la economia entre en una etapa de fuerte recesion, lo
que impligue que sean muchos los agentes econémicos involucrados
en problemas de renegociacion de contratos. La autoridad debera
velar porque los costos sociales de los gjustes que s requieren para
glue los incentivos vuelvan a su sano estado, sean o mas bajo posi-

€sS.

Por lo tanto, la razon por la cual € Estado interviene en estas
circunstancias es laintencion dereducir los costos sociales. Un ejem-
plo de estos costos puede ser encontrado en € rol de las variables
macroeconomicas en la reactivacion de la economia. Como vimos
anteriormente, en situaciones de insolvencia las empresas s enfren-
tan a serios problemas de incentivos. Una parte de las disponibilida-
des de fondos y los aumentos de liquidez de la economia, pueden
ser utilizados para la realizacion de proyectos que impliquen alto
riesgo. De esta manera, como son los accionistas quienes adminis-
tran los fondos que se hacen disponibles a las empresas, es razonable
gue algunos de estos fondos sean canalizados por |os administrado-
res en pos de buscar una salida a problema en que se encuentran los
duefios del capital. Lo anterior se lograra disminuyendo la probabili-
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dad de que la empresa entre en una situacion de insolvencia.  Esto
Gltimo parece razonable, pero la manera como s consigue esatra-
vés del aumento de la variabilidad de los flujos de la empresa, mu-
chas veces aceptando proyectos cuya rentabilidad no justifica € cos-
to de la inversiéon. De esta manera, la autoridad econdmica puede
sentir la necesidad de resolver los problemas de contrato entre par-
ticulares, como una condicién necesaria para iniciar un camino de
reactivacion economica.

El gran problema de lo anterior es que a iniciar un proceso ca
racterizado por intervenciones estatales, necesariamente s deja de
usar e camino alternativo, cual es @ que los propios particulares
busquen las mejores soluciones a sus problemas. Es indudable que,
en la medida en que las dos partes en conflicto puedan encontrar un
punto de comun acuerdo, la solucion asi lograda sera preferible a la
que se podria conseguir a través de los tribunales dejusticia u otras
fuentes institucionales. Lo anterior s debe a que, ya que las partes
en conflicto siempre han tenido abierta la posibilidad de recurrir a
dichos tribunales, s es que han optado por otra alternativa es por-
gue esta opcidn es la preferida.

Los problemas de la intervencion estatal van més alla del aleja-
miento del "principio” de iniciativa privada. En primer lugar, signi-
fican una reduccion de la necesaria competencia y eficiencia en la
asignacion de los recursos crediticios. En € caso chileno, en € cual
la mayor parte de la banca s encuentra actualmente intervenida por
el Fisco, este aspecto es de fundamental importancia. Cuando una
sola mano controla la asignacion de los créditos, cualquier error de
apreciacion puede tener graves consecuencias. Ello sin considerar los
problemas politicos que pueden derivar de un control estatal cas
absoluto del mercado de capitales.

S ampliamos € marco de andlisis nos daremos cuenta que €
Estado, para llevar a cabo sus acciones, debera necesariamente con-
tratar a agentes dentro del sistema, los cuales no siempre enfrentan
sistemas de incentivos que se encaminen en la misma direccion que
los objetivos a los cuales apuntan las intervenciones.

Los problemas de incentivos que genera una intervencion de-
ben ser contrastados con aguellos que s mantendrian s € Estado
optara por € "laissez faire". La respuesta no es del todo obvia, por
lo que una decision de intervencion es siempre dificil.

Existen consideraciones adicionales que hacen pensar que lare-
estructuracion por parte del gobierno de los contratos entre particu-
lares, puede ser especialmente conflictiva y onerosa. Cabe destacar
al respecto € comportamiento de la banca extranjera frente a estas

7. S una empresa se encuentra virtualmente quebrada, la probabilidad de
gue s produzca la cesacién de pagos esigua auno. Un proyecto de alto
riesgo puede ofrecer una probabilidad, aunque pequefia, de poder pagar y
con ello reducir la chance de una falencia
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intervenciones. Los bancos extranjeros deben estar dispuestos a a-
ceptar pérdidas por las malas decisiones de crédito que ellos reali-
cen. Sin embargo, la intervencion del Estado, ya sea directa o indi-
recta, en empresas a las cuales dichos bancos han facilitado fondos,
0 bhien alas cuales bancos nacionales financiados con fondos de ban-
cos extranjeros lo han hecho, es un pretexto para exigir un aval del
Estado debido al cambio en lasreglas del juego que conlleva una in-
tervencion. De esta manera, la sana intencion de mejorar la situa-
cion de los contratos entre particulares, puede implicar que € Esta-
do = vea envuelto en la necesidad de avalar los créditos externos
gue han contratado particul ares.

Otro aspecto que en la préactica ha probado ser un importante
congonente de costos implicitos en las intervenciones estatales,
puede ser encontrado en las cldusulas técitas de la mayoria de los
contratos financieros. Resulta extremadamente dificil reestructurar
contratos cuando buena parte de las clausulas de éstos se encuen-
tran fundadas en la tradicién, los entendimientos comerciales de lar-
go plazo, etc.

Una tercera fuente de problemas précticos de la intervencién
directa la impone la estructura lega vigente. El Estado debe necesa
riamente actuar dentro del marco legal. Esto implica que muchos de
los acuerdos que habrian sido posibles entre particulares, pero que
requieren de la conformidad de las partes en conflicto, no puedan
ser logrados por € solo dictamen del Estado. Esto ultimo porque
luego de la intervencidn, los agentes econdmicos involucrados son
capaces de anticipar que e Estado ha atado sus manos, debiendo o-
frecer una solucion satisfactoria para ambas partes. Un ejemplo de
lo anterior puede ser encontrado en la reaccion de los tenedores de
cuotas de fondos mutuos frente a la intervencion estatal en latran-
saccion de estas Ultimas.

Una cuarta fuente de costos es la falta de referencia para valo-
rar los distintos derechos que los particulares tengan sobre los acti-
vos de la empresa. Esto es especialmente cierto s se considera que
normalmente, ligada a la intervencion estatal, se encuentra la sus-
pensidn de las transacciones de los derechos que tienen los distintos
duefios sobre los activos de las empresas. Es asi como, a entrar una
firma en cesacion de pagos, las acciones de esta Ultima suspenden
sus transacciones en la Bolsa y los bonos y pagarés de estas corren
Similar suerte.

Las cuatro razones anteriores hacen pensar que, aunque € Es-
tado pueda tener la mejor de las intenciones en la reestructuracion
de pasivos, las barreras, tanto institucionales como impuestas por
los agentes que actuan buscando su propio beneficio (por ejemplo
bancos extranjeros y acreedores), pueden hacer extremadamente ca-
ro @ sistema de repactacion de pasivos através de dictdmenes de la
autoridad administrativa.

El argumento anterior nos conduce a concluir que € rol de la
negociacion entre particulares es algo fundamental en la estructura-
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cion de contratos. El valor de poder acceder a derecho de negociar
libremente es algo importante para una adecuada estructura, tanto
del punto de vista de la reparticién de riesgo como de la minimiza-
cion de los costos de contrato. EI mercado financiero es extremada-
mente complejo y resulta muy dificil intervenir dicho mercado, pre-
tendiendo garantizar a mismo tiempo que la solucién que se obten-
ga por esa via sea mejor que la que habia en un inicio. De esta ma-
nera, los contratos existentes no pueden ser reescritos por € solo
ministerio de laley, sin que eso genere altos costos en € corto plazo
y probablemente ain mas altos en € largo plazo. Por cierto, lo ante-
rior no significa que € Estado deba mantenerse totalmente al mar-
gen de la actividad financiera.

La Necesidad de una Renegociacion Coordinada

Un proceso de negociacion no es mas que una situacion en la
cual dos partes con intereses en conflicto buscan un acuerdo con-
junto respecto de la forma en que se van a comportar € uno con €
otro. Cuando < trata de contratos financieros, la negociacion nor-
malmente nace cuando una parte confia a la otra susfondosy la se-
gunda se compromete a devolverlos, 1o que da origen a un contrato
en donde las clausulas del mismo formalizan € compromiso acorda-
do. Una renegociacion, por tanto, no es mas que un proceso en €
cual las clausulas preestablecidas deben ser reestudiadas producto de
gue una de las partes no es capaz de cumplir con lo que le corres-
ponde hacer. En este sentido, contrariamente alo que se suele pen-
sar, la renegociacion no demanda necesariamente un uso adicional
de recursos sino mas bien implica determinar una nueva forma de
particidn de los recursos existentes.

Las razones por las cuales los contratos iniciales pueden no ser
cumplidos y por tanto requerir ajustes pueden ser variadas. En épo-
cas de normalidad economica los riesgos propios de cada negocio
pueden ser los causantes. En periodos de fuertes crisis econémicas,
los cambios violentos en las variables macroecondémicas pueden pro-
vocar una crisis generalizada de contratos. Es por ello que una posi-
ble conclusion que s pueda extraer de lo anterior es que la estabi-
lidad tiene un alto valor y, por tanto, & Estado debiera estar dispues-
to a invertir y destinar recursos reales para mantener los precios cla-
ves de la economia cercanos a su equilibrio de largo plazo. Se con-
tribuiria de esta forma a evitar fluctuaciones bruscas que puedan
producir, entre otros problemas, insolvencias masivas.

Sin embargo, una vez producido un violento cambio en € ss
tema de precios, no queda més que enfrentarlo intentando minimi-
zar € costo de los gjustes que deban producirse. S hay un activo o
empresa que antes valia $ 100 y hoy, debido a una caida en la de-
manda, solo vale $ 40, sus duefios son ahora efectivamente més po-
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bres y este hecho es algo que éstos deberan aprender a aceptar. El
problema es que una parte de los propietarios —Ios acreedores— tie-
ne en sus manos un documento que puede preestablecer un pago
superior a lo que queda. Lo disponible para acreedoresy accionistas
puede valer incluso menos que € crédito a pagar y ambas partes de-
beran acordar qué porcentaje de estos $ 40 restantes corresponde a
cada quien. Ninguna solucién que adopten (repartir $ 40/$ O,
$ 35/ 5 $ 20/$ 20, 6 $ 0/$ 40) requiere necesariamente de recur-
sos adicionales. Sin embargo, el proceso por medio del cual las par-
tes s disputan lo que aun queda puede erosionar seriamente €l va-
lor de los activos. Los acreedores amenazaran con la quiebra, los ac-
cionistas responderan con una paulatina desinversién en la empresa
no queriendo hacer la mantencién a maguinarias que les pueden ser
quitadas, y asi la pugna terminara por destruir € aparato productivo
nagional, perdiendo no sdlo las partes en conflicto sino la sociedad
toda.

Cuando s0lo unos pocos disputan un acuerdo, € sistema insti-
tucional vigente funciona eficazmente permitiendo que las solucio-
nes sean logradas en forma ordenaday eficaz. Sin embargo, cuando
todo € mundo esta involucrado en la disputa, la agregacion de los
conflictos individuales se transforma en un problema grave que pue-
de paralizar a una economia. En este segundo escenario, e Estado
tiene un importante rol que cumplir, contribuyendo a que los con-
tratos s gjusten al menor costo posible. Reducir € valor de los bo-
nos de su antiguo valor nominal a una cifra razonable respecto del
nuevo valor de la empresa no hace a los acreedores mas pobres (si-
no probablemente mas ricos, puesto que se ahorraran los costos de
las disputas), tampoco requiere de recursos adicionales, ni implica
necesariamente un "perdonazo”, simplemente elimina la pugna de-
bido a que la suma del valor nominal de los pasivos & gjusta nueva-
mente a verdadero valor de los activos.

El problema, en la préctica, es que normalmente la autoridad
no sabe 5 lo justo es$ 40/$ 0 6 $ 20/$ 20, por lo que a veces, en
beneficio de la duda, s termina dando a los acreedores su antiguo
valor nominal y también algo alos accionistas. Como los activos sb-
lo valen $ 40, @ Fisco aporta la diferencia que falte. Dicha diferen-
cia & obtiene, en parte, de los propios duefios, en parte, de un au-
mento en € valor de los activos producto de la eliminacién de los
problemas de insolvencia, y también, en parte, de terceros sin in-
jerencia directa en la disputa. El Estado s enfrenta a la disyuntiva
de perseguir & doble objetivo de evitar que los activos productivos
continlen depreciandose, y aquel de ser justo evitando "pasar la
cuenta’ de las renegociaciones a terceros. En esta perspectiva, la
forma en que & Estado coopere debiera procurar ser no discrimina-
toria y adicionalmente procurar que e mayor porcentaje posible de
los recursos involucrados en la renegociacion provenga de los pro-
pios beneficiados. De esta forma, solo aceptaran la ayuda del Esta-
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do quienes realmente lo necesiten, puesto que los demas no estaran
dispuestos a aceptar las restricciones de austeridad y otras que de-
bieran imponerse a quienes requieran de la ayuda estatal.

Lo que debe recordarse a evaluar la necesidad de unainterven-
cion estatal esque g los activosvalen $ 40 y existen titulos que dan
derechos sobre dichos $ 40 que dicen valer $ 100, € ajuste hacia
abajo en estos titulos siempre se produce, ya sea por medio de quie-
bras masivas, ya sea por unarevolucion de los deudores 0 ya sea por
la via de una renegociacion ordenada y rapida. Esta dltima opcién
es la que debe buscarse 9 s quieren evitar serios trastornos en €
aparato productivo nacional.
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ENSAYO

AMERICA LATINA'Y SU CRISIS FINANCIERA
INTERNACIONAL*

David Gallagher**

Desde 1982, cas todos los paises de América Latina enfrentan una grave
crisis de financiamiento externo. El autor traza € proceso de acumula-
cion de deuda en la década anterior, cuando hubo una oferta sin prece-
dentes de fondos de intermediacién bancaria. Postula que s bien lacrisis
fue provocada, finalmente, por un deterioro de los términos de intercam-
bio de los deudores y una fuerte disminucién en la oferta internacional
de fondos, € proceso de acumulacion de deuda era insostenible y lacri-
sis por lo tanto inevitable. En cuanto a las posibles soluciones, e autor
piensa que se esta agotando € actual proceso de negociacionesy que se-
ran necesarias soluciones mas duraderas y sostenibles al problema. Proba-
blemente éstas tendrian que ser provocadas por alguna accion coordinada
de los paises deudores, ya que los bancos procuran preservar € statu quo.

I
Introduccién

El siguiente trabajo esta dividido en cuatro secciones.

En la primera seccion describimos € proceso de acumulacion
de crédito de fuentes bancarias externas en la década del setenta.
Procuramos despejar del ambiente algunas versiones emotivas de di-
cho proceso que todavia persisten, para demostrar que acreedores y
deudores son igualmente responsables. Enseguida analizamos €

* Centro de Estudios Piblicos, 14 de diciembre de 1983. Una version ante-
rior de este trabajo fue publicada por el CEP como Documento de Traba-
jo N° 21, diciembre, 1983.

** Ex profesor Saint Antony's College, Oxford University. Ex director Mor-
gan Grenfell & Co. Ltd. Actualmente Consultor de Finanzas Internacio-
nales.
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desenlace de este proceso en 1982. Nuestra hipétesis es que s bien
el deterioro de los términos de intercambio de los paises deudores,
y la disminucion de la oferta de crédito internacional, aceleraron €
desenlace, erainevitable y habria ocurrido tarde o temprano.

En la segunda seccidn sugerimos algunas lecciones que % pue-
den extraer de la crisis.

Finalmente, en latercera seccién, examinamosel precario statu
guo actual, y algunas soluciones extremas que s han propuesto. Su-
gerimos que hay que distinguir conceptual mente entre aquellas solu-
ciones que producen una ruptura definitiva del sistema financiero
internacional actual, y aquellas que modifican € statu quo sin rom-
per dicho esquema. Creemos que todavia hay espacio para encontrar
soluciones que, sin romper € sistema financiero internacional, per-
mitirian un crecimiento sostenible en las economias de los paises
deudores.

Origenes delacrisis

Es necesario despejar del ambiente las muchas visiones emoti-
vas que todavia existen de como se origind la crisis financiera exter-
na de AméricaLatina. En algunos circul os de las naciones acreedoras
e critica a los paises deudores por haber sido irresponsables: € en-
deudamiento era unamanera comodade sustituir € ahorro nacional,
fue irresponsablemente asignado a proyectos faradnicos, a arma-
mentos, a consumo excesivo, a financiar déficit, evitar ajustes, etc.;
permitié que los paises deudores siguieran una politica demagdgica
de restringir la inversion extranjera directa, ya que sustituy6 a ésta;
a veces ni siquiera entro a pais, llegando a parar en cuentas numera-
das suizas y finalmente, lairresponsabilidad de los deudores llego al
punto de que comenzaron a financiar déficit estructurales con crédi-
tos a corto plazo.

En los paises deudores, por su lado, existen algunas visiones i-
gualmente emotivas en que éstos aparecen como victimas de las
grandes potencias y de bancos irresponsables que les obligaron a to-
mar préstamos que nadie queria, o por ultimo —en ciertos circulos—
de la"logicadel capital”, o del "capitalismo dependiente”. Por otro
lado, la crisis de deuda tiene usos internos tanto en los paises acree-
dores como en las naciones deudoras, y sirve para criticar a gobier-
nos, banqueros y empresarios. No es que no haya alguna verdad en
algunos de estos planteamientos. El problema es que estas visiones
tienden a abrir una peligrosa brecha de percepciédn entre acreedores
y deudores, y tienden a estimular soluciones drasticas y hasta venga-
tivas del problema, debido a que éste es postulado como un proble-
ma de "buenos contra malos".

Procuraremos, a continuacion, describir una secuencia de acon-
tecimientos que, en los dltimos quince anos, desembocaron en la
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crisis actual, y que demuestran como tanto los acreedores como los
deudores fueron afectados por variaciones en la oferta internacional
de credito.

Crecimiento de laintermediacidn bancariainternacional : 1970-81

Hasta fines de la década del 60, la gran parte de los flujos de
ahorro de los paises desarrollados a los paises en desarrollo prove-
nian o de fuentes oficiales —gobiernos o agencias multilaterales co-
mo & F.M.I. y d Banco Mundial— o en forma de inversion directa.
Los créditos externos privados a paises en desarrollo eran escasos.
Hacia fines de la década, con € surgimiento del mercado de eurodo-
lares, empiezan a cobrar importancia los créditos privados, en espe-
cid alos paises en desarrollo més grandes como Brasil y México, y a
Bartir de 1973-4, con la crisis del petroleo, la intermediacion de la

anca privada internacional empieza a crecer exponencia mente.

Hay varias razones para este crecimiento, que con pequefios al-
tibajos en 1974-6, continlia hasta 1981

1) Lasdos crisis de petroleo, 1973-4 y 1978-9, producen un im-
portante desequilibrio financiero, tanto entre paises como en-
tre sectores de un solo pais. En € periodo 1960-72 la suma
promedio de los desequilibrios en cuenta corriente del mundo
equivalia a 1% del producto agregado mundial; durante € res-
to de la década, estos desequilibrios equivalieron al 2% de di-
cho producto agregado. Estos desequilibrios fueron financia-
dos primordial mente por intermediacion bancaria, y como re-
sultado, € crédito bancario bruto internacional crecio en un
290% real entre 1973 y 1980",

2) Durante la década del setenta, fue alta la inflacion mundial, en
comparacion con la década anterior. Como consecuencia las in-
versiones internacionales —no solo de la OPEP— tendieron a
abandonar instrumentos a tasa fija 'y plazo largo (bonos), vol-
candose a depositos bancarios de corto plazo atasa flotante, a
limentando aln méas la oferta de fondos de intermediacién
bancaria. Cabe agregar que en los paises OCDE, por lo menos,
parece haber ademés una correlacion entre inflacion y ahorros
personales. a medida que crece la tasa de inflacion los ahorran-
tes incrementan su stock de ahorro nominal como proporcion
de sus ingresos para mantener su stock de ahorro en términos
reales. Por tanto en este periodo también aumentd la tasa de
ahorro personal en los paises OCDE.

3) Debido a la necesidad de absorber toda esta liquidez, los ban-
Cos, reacios a rechazar depositos, permiten que disminuya su
capital como proporcion de sus activos, de aproximadamente

1 Morgan Grenfell Economic Review, agosto, 1983,
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4 1/2% da comienzo de la década a menos de 3 1/2% en 1982
(en € caso de los cien bancos internacionales mas grandes)

4) Cada vez mas bancos participan, con € tiempo, en la interme-
diacion internacional aumentando aun mas la base de capital
de los activos internacionales. Asi hasta 1976, cas todo
mento de activos internacionales proviene de los grandes ban-
cos norteamericanos. El aumento de oferta es sostenido des-
pués por bancos europeos y japoneses, y finalmente, hacia fi-
nes de la década, por bancos regionales norteamericanos.

5 No solo crece la cartera internacional de los bancos como pro-
porcion de su cartera total: hay cierta reestructuracion de car-
tera hacialos paises en desarrollo, y dentro de ese proceso, una
reestructuracion que favoreceauertasareas en espeaal aAmé
rica Latina y,por ultimo, a paises determinados’.

Todo esto da una |Iuson de oferta ilimitada de crédito, en es-
pecia en € caso de paises que entran tardlamenteal mercado
y que son vistos por los bancos como "deudores virgenes'.
Este es  caso de Chile, que debido a problemas de estabilidad
%/ a la renegociacion de la deuda en 1974-5, no logra entrar en

orma sgnlflcatlva a mercado hasta 1976-7. Desde entoncesy
hasta 1981 la deuda chilena con bancos internacional es aumen-
ta a un promedio anual del 55%, mientras que € capital de los
bancos aumenta en tan solo unos 10-15% a afio.

Antes de ver cdmo se comienzan a revertir, hacia fines de 1981,
estos principales procesos, examinemos algunos de los efectos que
tiene esta enorme liquidez en losincentivosy las decisionestanto de
los bancos como de |os paises deudores.

Los bancos hacen andisis de crédito poco cuidadosos

Frente al enorme incremento de sus depdsitos que la demanda
interna de sus propios paises no puede absorber, los bancos incre-
mentan su cartera internacional y buscan d|verS|f|carIa, sintiendose
protegidos por lamera diversificacion de riesgo correspondiente. Los
cogtos de informacién son demasiado altos para que cada banco ha-
gaun andisis minucioso de cadariesgo. Losbancosentoncesrecurren
a cifras globales para cada pais provistas por € FMI y & Banco Mun-
dial, y a la informacion provista por las autoridades de cada pais.

2. Morgan Grenfell, op. cit.

3. John Williamson, Problemas y escenarios de los mercados internacionales
de capitales y la deuda extema, en Ricardo Ffrench-Davis, Las relaciones
financieras externas, pp. 140-45. México, 1983,

4.  Ver Robert Devlin, CIEPLAN: Nota Técnica N° 60, noviembre 1983, Es-
te es un excdlente estudio de las experiencias de Perdl y Boalivia como

"deudores virgenes'.
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Los creditos son ademés generalmente sindicados; participan varios
bancos (en algunos casos mas de 100) en cada crédito. Asi, los ban-
cos se sienten respaldados entre i, y los bancos méas pequefios, con
costos relativos de informacion mayores, se guian cas exclusiva
mente por las recomendaciones que hacen los bancos mas grandes.
Edta tendenciaa imitar lo que hacen los méas grandes y a tomar deci-
siones en conjunto ha llegado a ser Ilamada "instinto de rebafio” en
el mercado de euroddlares. Cada banco se ve respaldado por la deci-
sion de otro, a pesar de que su fuente de informacion es la misma

Debido a la presion por colocar activos, la funcion marketing
tiende, en todo caso, a predominar sobre la funcidn andlisis, y asi €
credito s va transformando, de un recurso escaso a ser racionado, a
un fproducto a ser vendido, en un contexto altamente competitivo.
El funcionario bancario que esa en d terreno sabe que sera ascen-
dido g lograincrementar la cartera.

En la primera época  mismo influjo de crédito da la aparien-
cia, ademas, que la performance del deudor esta rapidamente mejo-
rando, en especial 9 € deudor no puede absorber todo € crédito y
por tanto crecen sus reservas. Incentivados a optimismo, los ban-
queros externalizan los efectos que ellos mismos producen.

El deudor = cree frente a una oferta infinitamente eléstica

Los hechos empiricos parecen confirmar que hay una oferta
infinitamente elastica de crédito. Es facil creer, en especial, que un
"pais pequefio” tendra siempre acceso a una oferta infinitamente e-
lastica de crédito externo en relacion a sus modestas demandas. S
bien esta creencia esti basada en un aparente desprecio por informa-
cién incdbmoda que & mercado de vez en cuando entrega, tiene im-
portantes efectos en los procesos de decisiones de los paises deudo-
res.

Tienden por ejemplo a ganar terreno modelos econdémicos que
justamente postulan una elasticidad infinita de crédito externo. En
e Cono Sur, por ejemplo, predominan modelos que suponen que la
cuenta de capitales compensa automaticamente a la cuenta corrien-
te. Esto no siempre fue asi. Como dice John Williamson, "a media-
dos de la década del cincuenta ... lo mas proximo de unateoria de
la cuenta de capital erala idea de que un déficit en cuenta corriente
tendia a erosionar la confianza, ?/ en consecuencia a inducir a una
sdida de capitales, y s suscitaba la situacion inversa en presencia de
un excedente"”. Esta antigua "teoria" estaba en & fondo cercana a
la realidad ya que los bancos normalmente, cuando no hay la enor-
me liquidez internacional que caracterizo a este periodo, tienden a
reaccionar negativamente cuando observan un déficit persistente-
mente excesivo en cuenta corriente, y éste es, probablemente, € in-
dicador que con més cautela observan.

5. John Williamson, op. cit. p. 197.
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Durante la década del setenta es indudable que frente a la e
norme oferta de fondos prestables, |os bancos mas bien tendieron a
racionalizar los déficit en cuenta corriente de sus deudores, salvo en
casos extremos como Zaire, Polonia, Perd y Turguia. Mientras tan-
to parecia plausible sostener la teoria de que € ajuste de las cuentas
externas se produce autométicamente através del ingreso de capita-
les auténomos.

Es asi que a partir de 19789 predominaron en Chiley en Ar-
gentina versiones del monetarismo global que dependian de un in-
greso ilimitado de capitales, por lo menos mientras habia "atraso
cambiario”, y que tendian oportunamente a crear, a través del in-
cremento de las importaciones, la demanda por crédito que los ban-
cos, con su enorme liquidez, buscaban. En Argentina los déficit en
cuenta corriente fueron compensados "automaéticamente” por in-
greso de capitales autbnomos hasta marzo de 1980, cuando la quie-
bra del mayor banco comercial del pais concentr6 la mente de la
banca internacional y la obligé a abandonar sus racionalizaciones.
Desde entonces se inicié un proceso de pérdida de reservas, que
Gobierno intentd, infructuosamente, detener con aumentos de la
tasa de interésinterna, y con la eliminacion del plazo minimo de un
afo para efectuar amortizaciones de los créditos externos, medida,
edta Ultima, similar a la cual s recurrié en Chile en 1981

En otros paises, la enorme oferta de crédito externo contribu-
y6 a producir otros modelos, muy distintos y mas heterodoxos, pe-
ro siempre tendientes a crear la demanda de crédito que los bancos
buscaban. En México, Brasil y Venezuela los créditos externos fue-
ron captados mayoritariamente por empresas estatales para enormes
inversiones en infraestructura e industria basica. En todos estos pai-
s s cred un clima de incentivos en el sector estatal, conducente a
elaborar proyectos de inversién con la maxima urgencia, para apro-
vechar cuanto antes los créditos externos. En estos casos la contra-
partida del andlisis de riesgo poco cauteloso de los bancos ya men-
cionado, era d escueto andisis que hacian los paises deudores de
sus proyectos. Eventualmente, la enorme deuda acumulada genera-
ba un déficit cronico en cuenta corriente por concepto de intereses
y los bancos se ponian cada vez méas cautelosos y reacios a prestar.
Entonces, debido a que los bancos internacionales siempre encuen-
tran algunos recursos marginales para financiar la exportacion de
bienes de capital por parte de sus propios clientes nacionales, estos
deudores —en especia Brasil— comenzaron a idear proyectos de in-
version con préacticamente € solo objeto de captar recursos para
compensar € déficit en cuenta corriente. En Brasil ya en 1976-7 —o0
sea muy temprano en € proceso— pesaba mucho en latoma de de-
cisiones de inversién € potencial del proyecto para captar recursos

6.  Roberto Frenkel, La apertura financiera externa: e caso argentino, en
Ffrench-Davis, op. cit. p. 156.
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externos durante el periodo de construccion: éste era incluso a ve-
ces un factor mas importante, en la toma de decisiones, que la capa-
cidad eventual del proyecto para captar o ahorrar recursos a través
de su producto. O sea, Brasil, yaen 1976-7 a veces no s endeudaba
para invertir, sino que invertia para endeudarse. Debido a que
sine qua non del proceso era importar bienes de capital, se perjudi-
caba ademaés a la industria brasilefia de bienes de capital, llegando a
Veces a evitar su participacion, via la negociacion directa de los con-
tratos con empresas extranjeras.

Como resultado Brasil tiene actualmente un sector estatal so-
bredimensionado y sobrecapacitado.

Hay una brecha de informacion entre deudoresy acreedores

Durante todo este periodo de bonanza, que va de 1973 a 1981
aunque para varios paises termina mucho antes, parece irse gestando
una brecha de informacion entre deudores y acreedores. Mientras
gue en circulos oficiales de algunos paises deudores se persiste en la
creencia de que hay una oferta infinitamente elastica de crédito ex-
terno, la oferta s esta volviendo, en realidad, cada vez més inel&sti-
ca, debido a que los bancos estén llegando a "limites geogréaficos"
prefijados prudencialmente para cada pais, y expresados, s bien po-
co cientificamente, como porcentaje del capital o de los activos to-
tales del banco acreedor. Asi, en el periodo 1975-82 € crédito ban-
cario a los 21 principales paises en desarrollo crece a una tasa pro-
medio del 25% anual. En € caso de algunos paises, el crecimiento es
notablemente mayor: hemos visto que en e caso de Chile es del 55%
anual promedio. Mientras tanto, @ capital de los principales acree-
dores del mercado —Ilos bancos norteamericanos— estan creciendo
en tan solo € 10-15% anual promedio. S la exposicion de los ban-
cos a un deudor esta creciendo més rapidamente que su capital, y a
la vez s ha prefijado un limite expresado como porcentaje de ese
capital, es facil ver que tarde o temprano se vaa llegar a ese limite,
y que de alli éste sdlo podra crecer al ritmo del capital de los ban-
cos. Ya a mediados de la década se vuelven comunes en la jerga del
mercado de euroddlares frases como "estamos copados' o "llega-
mos a nuestros limites’, como razén dada por bancos para no parti-
cipar en un crédito sindicado. El problema es que justo a medida en
que la oferta de crédito s hace cada vez més ineléstica, s hace cada
vez mas inelastica la demanda, debido a la necesidad de captar re-
cursos para financiar e déficit ya crénico en cuenta corriente que
los intereses de la misma deuda ocasionan.

En la Ultima etapa del proceso, justo antes del desenlace previ-
sible, s6lo quedan disponibles recursos marginales a corto plazo, y
los deudores recurren cada vez mas a ellos. Quedan estos recursos
porque los bancos suelen subdividir su "limite" para cada deudor
entre mediano y corto plazo, con un monto asignado a cada rubro.
El rubro corto plazo en general no s ha utilizado porque € deudor
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ha procurado defender su perfil de deuda, con disposiciones que li-
mitan o prohiben la entrada de créditos a menos de uno o dos afios.
Frente a la crisis estas disposiciones son poco a poco abandonadas.
Los bancos por su lado creen, no sin optimismo, que los créditos a
corto plazo son de bajo riesgo y altamente flexibles: se pueden reti-
rar a primer indicio de peligro o enseguida s encuentre un mejor
uso alternativo. Ta es la brecha de informacion en algunos casos
gue ciertos deudores creen estar acumulando un "pool" permanente
de deuda a corto plazo. Es asi que los 21 principales paises deudo-
res en desarrollo han acumulado, a fines de 1982, una deuda a corto
plazo de US$ 130.000 millones, aproximadamente un cuarto de su
deuda total con bancos privados.

El desenlace de la crisis ocurre generalmente cuando algun fac-
tor gatillante o una combinacién de factores concentra la mente de
la banca y revierte € instinto de rebafio a uno de pesimismo colecti-
vo. El factor gatillante puede ser la quiebra de un banco o de un
conglomerado en € pais deudor, un cambio politico brusco, una
guerra o incluso una crisis en un pais vecino o cercano, puesto que
los bancos tienden a estar organizados en areas geograficas que agru-
pan a varios paises y tienden a conceptualizar como un todo a cier-
tos grupos de paises. "paises socialistas’, "paises |atinoamerica-
nos’, etc.

De acuerdo alo que Keynes llamé "concurso de belleza", cada
banco actla segun lo que cree los otros van a hacer, y s apresura
justamente a retirar 0 a no renovar las lineas de crédito a corto pla-
zo cuya acumulacion fue @ ultimo recurso del deudor para evitar la
crisis. Justo cuando la demanda de crédito del deudor llega a su
maximo grado de intensidad, los bancos se apresuran a retirar crédi-
tos, acelerando la crisis y agravando sus consecuencias. El deudor
sufre una explosiva caida en sus reservas, y finalmente es inevitable
la moratoria o renegociacion.

Los Limites de la oferta

Hemos visto que en algunos paises deudores —en especial Chi-
le y Argentina— habia modelos que postulaban a pesar de todo, y a
pesar de que estas crisis se gestaron aisladamente en varios paises
durante la década, una oferta infinitamente el&stica de crédito ex-
terno. Tanta vitalidad tenian estas teorias que por ejemplo en Chi-
le, todavia a comienzos de 1983, s sostenia en ciertos circulos que
era necesario estimular la demanda por crédito externo del sector
privado, cuando manifiestamente ya no existia oferta para dicho
sector.

La seductora teoria de que existe una elasticidad infinita de
oferta de crédito externo para un pais chico debido a la asimetria
de escala entre la oferta y la demanda y que por tanto la cuenta de
capitales compensa automaticamente a la cuenta corriente parece
tedricamente plausible. Sin embargo, es evidente que los hechos
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tienden a confirmar las dudas de los escépticos: parecen haber dos
razones principales: € factor "riesgo-pais’ y €l factor tiempo.
Hemos visto que los bancos pre-establecen "limites pais’ ex-
presados como porcentajes de su capital. Sin embargo, es verdad
gue estos limites son arbitrarios. ¢Qué pasa entonces con la elasti-
cidad de precios? S los 9 principal es bancos norteamericanos habian
prestado, a mediados de 1982, una suma a México equivalente al

50% de su capital (lo que comprueba ya la enorme elasticidad de la
oferta), ¢no habra un precio a que puedan prestar ain mas? ¢No
hay ademas fuentes de ahorro externo alternativas que pueden reem-
plazar o complementar a los bancos?

El problema estéd en que llega un momento en que s percibe
desde afuera, que un deudor determinado es un mal riesgo a cual-
quier precio. Por un tiempo ha habido elasticidad de precios, que en
el caso de los créditos externos se manifiesta en la combinacion
"spread”, plazos y comisiones flat. Las fluctuaciones de éstos obe-
decen, por un lado, a factores que afectan en forma autonomaa la
oferta: asi los spreads y comisiones bancarias suben y los plazos se
acortan para todo deudor en 1975 debido a la crisis del mercado in-
terbancario producida por la quiebra del banco Herstadt en Alema-
nia en octubre de 1974, y ocurre lo contrario para todo deudor en
19789 debido a la liquidez bancaria producida por la crisis del pe-
troleo. Por otro lado obedecen a la percepcion que se tiene del ries-
go individual. Asi en 1976 y 1980 sube e spread para Brasil mien-
tras que baja para € promedio de deudores. Lo importante es que
en cualquier momento hay un limite a la elasticidad de precios, un
precio maximo arriba del cual no se presta. En la actualidad, por
ejemplo, es inconcebible un crédito a un "riesgo soberano” a un
spread superior a 2,5%. Cualquier pais que procurara obtener fon-
dos en este momento a, digamos, e 3% sobre LIBOR seria ipso fac-
to rechazado.

¢Por qué es que antes de llegar a exe limite no se equilibrala
ofertay la demanda a través del precio?

Un factor que dificulta ese equilibrio en € mercado de euro-
ddlares es la asmetria de efecto en bancosy deudores en un cambio
del spread. En el mercado de bonos, por ejemplo, donde no hay un
banco que intermedie, cada punto de diferencia en la tasa de interés
afecta igual a emisores e inversionistas. Sin embargo en € mercado
de euroddlares de crédito bancario, s e "spread" para un deudor
sube del 3/4% a 1 1/2%, esto significa que la remuneracién del
banco sube a doble. En cambio para e deudor, a un LIBOR del 10%
por ejemplo, € efecto es que la tasa de interés a ser pagada sube del
10 3/4% a 11 1/2%, o sea en tan solo un 7%.

Un comentario sobre e factor tiempo y su efecto en fuentes
alternativas de ahorro externo. Parece ser que a sobrevenir la crisis,
sucede que debido a cierta integracién de informacion de los merca-
dos internacionales es, por un tiempo, insustituible una fuente de
ahorro externo privado por otra, en especia porque de todas mane-
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ras el crédito bancario es la forma més "facil" de ahorro externo
privado: los costos de informacion transnacional para otros tipos de
Inversionistas privados, con la posible excepcion de ciertas empresas
multinacionales, son mas altos, y por eso sus recursos son mas difi-
ciles de captar. Es verdad que el alza del tipo de cambio, que la cri-
gs o é FMI impone, deberia provocar con € tiempo un aumento de
la inversion directa, con lo cual se deberia sanear, ademés, la razén
deuda capital del pais deudor con e exterior. Sin embargo, por un
tiempo, en la informacién que todos los potenciales inversionistas
reciben, persiste una imagen de insolvencia o incertidumbre que les
induce a una postura de espera. En € mejor de los casos s produce,
entonces, un “"atraso de oferta” de recursos externos que, como o-
tros tipos de "atraso”, puede causar problemas graves en la econo-
mia.

Se han ido discutiendo, ex-post, diferentes tipos de coeficien-
tes de deuda que se postulan ahora como indicadores de los limites
de elasticidad. Por ejemplo, s postula que un pais es mal riesgo s
su deuda a corto plazo equivale a mas de tres meses de importacio-
nes, 0 S su deudaexternatotal esmas de 150% de sus exportaciones.
Evidentemente estas reglas ex-post no se respetaron, ya que las deu-
das de Argentina, Brasil y Chile, por ejemplo, han |legado respecti-
vamente a 424, 359 y 290 por ciento de las exportaciones, y la deu-
da de corto plazo de México llegd en 1982 a cas dos afios de impor-
taciones’. (Ver cuadro 1)
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Cuadro N° 1
Deuda Externaen Relacion d PGB y Exportaciones 1983

Deuda
como
% de

PGB

100-
90- e Chile
80-
70-

60- o Filipinas e México

e Corea
50- e Argentina

» Ecuador e Brasil
40- e Venezuela

* Malala e Indonesia

80 o Tailandia ’
e Colombia

20-

e Taiwdn

10-

25 50 75 100 125 150 175 200 225 250 275 300 325 350 375 400 425

Deudacomo % de Exportaciones

Fuente: Morgan Guaranty Trust, BID

* La deuda externa estimada es & promedio entre la deuda a fines de 1982
y la deuda estimada para fines de 1983.
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Desenlacey crisis

Es evidente que la crisis de deuda de América Latina en 1982
fue causada en parte por problemas globales de oferta. Muchas de
las condiciones anteriormente sefialadas como explicacion de la e
norme oferta de crédito que hubo en el periodo 1973-81 se comien-
zan a revertir hacia fines de 1981 Los excedentes en cuenta corrien-
te de los paises de la OPEP, que llegaron a US$ 117.000 millones en
1980, s van reduciendo a partir de 1981. La inflacion en los princi-
pales paises de la OCDE ha bajado a un promedio de un 5% anual.
Esta baja de la inflacién ha sido acompanada por una notable dismi-
nucion en la tasa, de ahorro de estos paises.

En los Estados Unidos la tasa de ahorro personal ha bajado a
6%, su nivel mas bajo en 30 afios, y en & Relno Unido del 16% en
1980 al 10%. Los paises de la OCDE que han tenido, en promedio,
déficit fiscales cada afio desde 1974, actual mente financian estos dé-
ficit (que (s)romedian un 4% del Producto) primordialmente en los
mercados de capitales no-bancarios en vez de recurrir, como antes, a
la monetizacion. Por ejemplo, en los Estados Unidos la proporcion
del déficit fiscal que es financiado en los mercados de bonos, ha su-
bido del 40% en 1973 amasdel 70% en los ultimostres afios. En €l
Reino Unido esta proporcion ha subido del 30% al 90%°. Los Esta-
dos de los paises desarrollados compiten fuertemente entonces con
los bancos para captar los recursos de los ahorrantes. Su fuerte de-
manda, combinada con la baja tasa de ahorro, tiende ademés a man-
tener alta la tasa de interés real, lo que también incrementa aquella
parte del déficit fiscal que s origina en gastos financieros. Todos es-
tos factores contribuyen a que s revierta el proceso de crecimiento
de intermediacién bancaria que caracterizo € periodo 197381, y a
que haya menos fondos disponibles para los paises en desarrollo.

Los flujos de colocaciones internacionales bancarias netas baja-
ron de un peak de US$ 160.000 millones anuales en 1981 a menos
de US$ 50.000 millones actualmente. En términos reales estén a la
mitad de su nivel de 1973. Ademas, S en € periodo 1973-81 hay
evidencia de que hubo una importante reestructuracion de cartera
hacia los paises desarrollados, existe actualmente una tendencia o-
puesta dentro del antes sefialado marco de flujos reducidos. Esto s
debe tanto a presiones de |os accionistas como de las autoridades su-
pervisoras, a que los bancos mejoren la calidad de sus activos y for-
talezcan su base capital. Agreguense a esta crisis de oferta €l deterio-
ro en las exportaciones de los paises en desarrollo, €l alzaen € LI-
BOR nominal y real que se produce en 1981, y la revaluacion en un
30% del ddlar, en que esta denominada la mayor parte de la deuda,
y es obvio que la crisis es global y que todo pais que no ha mante-
nido niveles prudentes de endeudamiento sera af ectado.

8. Morgan Grenfell, op. cit.
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Nuestro postulado, sin embargo, es que debido a los procesos y
factores ya descritos, la crisis era inevitable para casi todos los pai-
s actualmente afectados; s estaba gestando desde hace varios
anos, y habia ocurrido sin los agravantes de la caida en la oferta glo-
bal y € deterioro de los términos de intercambio. Existian ademas
suficientes precedentes en  mercado, y suficiente informacion para
que fuera posible predecirla. Unos diez paises tuvieron que renego-
ciar su deuda en la década del 70. En & mercado de los eurodolares

< sabia que los bancos grandes norteamericanos ya habian |legado
a limites prudentes para muchos paises en 1976-7, y que la brecha

la estaban llenando nuevos participantes en e mercado.
i
Lecciones de la Crisis

Son muchas las lecciones que s derivan de la actual crisis fi-
nanciera latinoamericana.

En primer lugar, es evidente que son muy vulnerables los mo-
delos que dependen excesivamente de una oferta ilimitada de ahorro
externo. Es evidente gque la cuenta de capitales no compensa auto-
maéticamente la cuenta comente. En un mundo real de fenémenos
complgjos, la cuenta de capitales obedece a muchos factores adicio-
nales y en especia a las fluctuaciones de la liquidez internacional y
a la percepcion que <e tiene desde afuera del "riesgo pais' que es
desde luego influenciada también por la situacion politica. La cuen-
ta de capitales puede incluso agravar un déficit de cuenta corriente
y €s probable ademas que lo haga cuando éste es persistentemente
excesivo. La crisis actual ha demostrado hasta qué punto los bancos
pueden ser prociclicos.

Una segunda leccion proveniente en especial del caso chileno
es que habra que reconsiderar la forma en que % piensa la deuda
privada externa. Es obvio gque los bancos externos s comportan co-
mo 9 la deuda privada fuera estatal, en especia la bancaria. En to-
das partes del mundo los bancos son regulados, y de alguna forma
respaldados por las autoridades. No s suele disciplinar a los bancos,
en d mundo actual, con los principios de "free banking”, donde to-
dos los participantes asumen la responsabilidad por sus acciones.
Los bancos externos vieron que en Chile habia una Superintenden-
cia de Bancos y supusieron por tanto que Chile no era una excep-
cion, en especial, desde luego, después del caso Banco Osorno en
1978. Supusieron que s habia problemas la Superintendencia lo sa
bia y por tanto responderia. Sabian ademés que en € caso contra-
rio, tenian los instrumentos de presion para obtener una garantia
de facto.

Es indudable, ademés, que € costo marginal de cada préstamo
privado es mayor para la economia que para € deudor individual,
porque a afectar @ monto global, afecta el riesgo pais, y porque €
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Banco Central no puede discriminar entre créditos publicosy priva-
dos en la venta de divisas.

Una tercera leccion es que es mucho mas caro utilizar créditos
externos que emision anticiclica, para evitar o paliar gustes. Tanto
Brasil en 1974-75 como Chile en 1981 acumularon injustificada-
mente un stock adicional de deuda externa en esta forma. (Chile,
en 1974-75, apenas tenia acceso a crédito externo.) La deuda ex-
terna tiene que ser reembolsada y supone un alto costo en intereses.
Ademés, en € peor momento de crisis los bancos se comportan en
forma prociclica.

Una cuarta leccion es que todo pais en desarrollo debe tener
una estrategia de endeudamiento externo. Por |0 menos s deben
fijar limites de endeudamiento de acuerdo a coeficientes como los
antes sefialados. Cuando menos debe ser posible, cuando hay esca
sez de oferta, cubrir los intereses con un mero ajuste de las impor-
taciones y uno ademas que no represente sacrificios desmesurados.
Cabe sefalar que @ sobreendeudamiento tiene su propialey deren-
dimientos decrecientes, €l que tiene lugar cuando la deuda externa
genera un déficit en cuenta corriente compuesto cada vez mas de in-
tereses y cada vez menos de déficit comercial, con € resultado de
gue una porcion cada vez menor de un mismo monto de "ahorro
externo" queda disponible para la inversion. En Chile actualmente
no hay ni habra por mucho tiempo ahorro externo disponible para
lainversion.

La oferta de crédito externo obedece a tantos factores exége-
nos a una economia determinada que parece evidente que es nece-
sario controlar por o menos los montos agregados de endeudamien-
to. La disciplinaen @ endeudamiento externo es tan importante co-
mo la disciplina monetaria. Es evidente, también, que toda estrate-
gia de deuda externa debe tomar en cuenta d mundo rea de los
mercados internacionales y estar basada en la mejor informacién po-
sible. Con buena informacion disminuyen los costos de las decisio-
nes y se evita, por ejemplo, € costo de estimular la demanda por
crédito, cuando no hay oferta. La informacién que viene economi-
zada en los precios de los créditos debe ser complementada por una
adecuada capacidad de interpretar los movimientos de los precios.
S suben los "spreads’ es til saber, por ejemplo, S ex0 s debe a
eroblemas especificos del pais deudor o a la quiebra de un banco en

emania.

La estrategia de endeudamiento debe contar con informacion
sobre las diversas fuentes de ahorro externo y saber cuéles son susti-
tuibles y cuéles son complementarias. Con sus ventajas comparati-
vas de costo, € Estado puede hacer empefios para diversificar las
fuentes de ahorro externo disponibles; puede contribuir areducir los
costos de informacion de inversionistas externos a través por
ejemplo de la promocién en el exterior de proyectos de inversion
previamente identificados y estudiados.
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En general la politica de endeudamiento externo de Colombia
durante los ultimos 10 afios ha tenido muchas de estas caracteristi-
cas, y vale la pena estudiarla. Colombia ha logrado, como resultado,
un desarrollo sostenido de mas del 5% anual en € periodo, y ha lo-
grado limitar su deuda a tan solo & 28% del PGB. S bien la deuda
s alta en razén de sus exportaciones de bienes, Colombia también
exporta muchos "servicios', con lo cual la razén deuda/exportacio-
nes baja a 150%.

Cabe sefialar que no es facil idear una estrategia de deuda ex-
terna. Brasil es un ejemplo, por las razones ya sefialadas, de que €l
hecho de que €l Estado esté involucrado no es garantia ni para evi-
tar sobreendeudamiento ni mucho menos para que haya buena asig-
nacién de recursos. En Venezuela la deuda externa publica tiene
gue ser autorizada, caso por caso, por € Congreso, al menos que sea
por un plazo de menos de dos afios. La excepcion se debe a la falsa
pero comun creencia de que la deuda a corto plazo a la vez es fécil
de pagar, y permanente. El resultado, desde luego, es que masde la
mitad de la deuda externa de Venezuela es a corto plazo, lo que le
hizo a exe pais muy vulnerable a la crisis de oferta a pesar de tener
coeficientes de deuda aceptables en otros aspectos. un ejemplo de
mal os resultados provenientes de controles bien intencionados.

v
Posibles soluciones

En esta seccion vamos a examinar algunas de las soluciones que
han sido propuestas a la crisis. Terminaremos con una sugerencia
propia.

Como es sabido, varios paises |atinoamericanos han entrado en
procesos de renegociacion de deuda, comenzando con México en
agosto de 1982 y siguiendo con Argentina Brasil. Ecuador. Vene-
zuela, Chile, Peru, etc. Los bancos internacionales condicionan la
renegociacion a que los paises entren, en cada caso, en un programa
de ajuste con d FMI que involucra la generacion de un superavit co-
mercial a través de una fuerte disminucion de gastos. De alli se pasa
a la reestructuracion de los vencimientos mas inmediatos de la deu-
da, generalmente las del afio de la renegociacion y, en el caso de Chi-
le, las del afio siguiente también. Los bancos entonces se comprome-
ten a proveer un préstamo adicional (que en 1982-3 involucro6 un in-
cremento de entre el 7%y € 11% de su exposicion a pais, y que en
1984 involucrara un incremento sustancialmente menor) para cubrir
el déficit en la cuenta corriente, o sea, para cubrir los intereses paga-
deros a ellos mismos que no estan cubiertos por @ superévit comer-
cial. A pesar de estos "recursos nuevos' € saldo de flujos netos de
capital tiende a ser negativo: o sea, s observa una pérdida de recur-
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sos. En los cuadros 2 y 3 se muestra la situacion respectivamente de
los paises en desarrollo en su conjunto y de Chile hasta 1982. Desde
entonces, ha habido un deterioro adicional: e saldo de flujos netos
de los 21 principales deudores fue negativo en US$ 8.000 millones
en 1983 En 1984 d saldo negativo sera probablemente ain mayor.

En todo esto los paises deudores han tenido que orientar sus
politicas econdmicas cas exclusivamente a la crisis de balanza de
pagos, sin mayor esperanza de solucionarla en el corto plazo. Los
programas de ajuste y reestructuracién suponen que los deudores
generen un importante superavit comercial por 4-5 afios, o mas. A-
costumbrados a recibir enormes transferencias financieras netas du-
rante casi una década —los paises en desarrollo en su conjunto lle-
garon a recibir, en 1981, transferencias financieras netas de unos
US$ 60.000 millones —la perspectiva actual es que los paises en de-
sarrollo y en especial los de Ameérica Latina, que son los mas endeu-
dados, s conviertan por varios afios en reexportadores de capital.
Por 1o menos, esto eslo que la banca internacional espera, ya que su
objetivo es reducir su exposicion a estos paises relativo a su capital.
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Cuadro N° 2

Transferencias Financieras Netas de los Paises en Desarrollo
(en miles de millones de dolares)
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Fuente. Morgan Grenfell.
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CuadroN° 3

Transferencias Financieras Netas de Chile
(en miles de millones de dolares)

\

NN

76 7 78 79 80 81 82

Fuente: Banco Central de Chile.
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Es de preguntarse s esto es sostenible. Los indicadores de pai-
s que ya han pasado por este proceso no son alentadores. Veamos.
por ejemplo, el caso de Polonia. El producto de Polonia, alimentado
por una oferta aparentemente ilimitada de crédito externo, crecié a
un sorprendente promedio del 14% anual entre 1971-5. A medida
que la oferta de crédito externo se fue reduciendo s fue reduciendo
el crecimiento del producto, del 6,8% en 1976 a 3% en 1978. Des-
de 1979, € producto ha disminuido cada afio, y la caida entre 1979
y 1982 ha SIdO del 28,4%, con una caida mucho mas grande en los
salarios reales’. La conmocién politica y social que este sacrificio
ha causado en Polonia es bien conocida. Poco a poco, América Lati-
na va presentando un cuadro similar.

En general, tanto los bancos como los gobiernos de los paises
desarrollados tienen la esperanza de que las renegociaciones de deu-
da actuales, combinadas con |los programas de ajuste propuestos por
el FMI por un lado, y por otro con una reactivacion de la economia
mundial que beneficie a las exportaciones de los deudores, logren
una salida del problema. En cambio en sectores académicos hay mas
escepticismo.

Llevamos actualmente més de un afio de las primeras solucio-
nes de emergencia de la crisis coordinadas por € FMI y los principa-
les bancos acreedores. A primera vista se han cumplido todas las es-
peranzas de los optimistas; en especia todas las esperanzas de los

bancos acreedores. Se ha evitado € incumplimiento de la mayoria
de los deudores, s bien a veces tan sdlo con € expediente de conce-
derles moratorias de 90 dias renovables. Los bancos mientras tanto
han logrado incrementar sus primas de riesgo y Sus comisiones por
lo cual € arduo trabajo de reestructuracion dalailusion de ser ren-
table. Los paises deudores han hecho un enorme esfuerzo de ajuste.
Los siete principales deudores |atinoamericanos lograron un supera-
vit comercial de US$ 13500 millones en 1982, y en los primeros
sais meses de 1983 un superavit comercial anualizado de US$ 34.500
millones, esto a pesar de una caida de 10% en € valor de sus expor-
taciones en 1982. Mientras tanto, la economia norteamericana esta
creciendo a un ritmo jamas esperado, y S bien las otras economias
desarrolladas permanecen relativamente estancadas y las tasas de in-
terés reales enormemente altas, es posible creer, desde Nueva Y ork,
Washington o Londres, que & problema estd bajo control. Sin em-
bargo, a largo plazo, para que funcione € statu quo actual, se tie-
nen que cumplir varias condiciones adicionales que, desde los cen-
tros financieros, se creen razonables.

¢Cudles son las condiciones consideradas necesarias por los a-
creedores? En primer lugar, segun ellos, los paises |atinoamericanos
tienen que hacer un ajuste permanente que beneficie a sus exporta-

9.  David Gallagher, El estancamiento de Polonia. Economiay Sociedad, N°
16. agosto, 1983. pp. 24-29.
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cienes. Es comin mencionar que los principales deudores latinoa-
mericanos exportan en conjunto tan sélo e 15% de su Producto,

mientras que los principales deudores asiaticos exportan el 34% de
su Producto. El ajuste tendria que ser profundo debido a que la e
lasticidad de las exportaciones latinoamericanas es mucho mas baja
gue la de los paises asiaticos. En segundo lugar, los paises latinoa-

mericanos tendran que hacer un enorme esfuerzo de ahorro interno

y mantener un bajo nivel de importaciones. Segin Morgan Guaranty
Trust, por ejemplo, las importaciones de Argentina y Chile no pue-
den IIegar a los vollimenes de 1981 "hasta por lo menos 1987"*°.

En tercer lugar se tienen que cumplir varias condiciones en la econo-

mia mundial. Las economias OCDE deben crecer en un 3% anual, la
tasa interbancaria de Londres LIBO debe mantenerse a sus niveles
actuales como maximo tolerable, € precio del petréleo no debe cre-
cer en términos reales, y los precios de las otras materias primas de-
ben crecer en mas del 1% real anual. Aun asi, los bancos deben au-

mentar su exposicién en un 10% anual para que las transferencias
financieras netas sean sdlo levemente negativas. Este incremento
hasta ahora no s ha dado: para 1984, los bancos parecen estar pro-
yectando un incremento de exposicion a los principales deudores
[atinoamericanos de tan solo 4,5% nominal. En la mayoria de los
casos base que se debaten, se supone también un incremento de los
créditos oficiales y multilaterales, aunque méas bien hay evidencia
gue los Gobiernos de los paises desarrollados estan buscando ellos
mismos reducir su exposicién a los deudores. Cabe sefidar que en
todos estos escenarios "optimistas’, que suponen que € problema
s va a solucionar sin mayor cambio en € statu quo, se considera na-
tural y necesario que la economia de cada pais deudor sea supervi-
sada por € FMI. Ta es la desconfianza que e tiene de los paises
deudores, que se supone apropiado que decisiones precisas de imple-
mentacion de politica macroecondmica sean tomadas a larga distan-
cia desde Washington. Nadie se pronuncia respecto de cOmo es posi-
ble vislumbrar, a esa distancia, las consecuencias de las decisiones
tomadas, o de como s pueden tener todos los elementos dejuicio
para tomarlas. Se impone una dictadura econémica a distancia que
por definicién no puede ser eficaz.

El mayor problema que tienen los escenarios optimistas esjus-
tamente que aun habiéndose cumplido las mayores esperanzas de
los propiciadores del statu quo en cuanto a cas todas las variables
hasta la fecha, no se ha resuelto nada de fondo. Con un superavit
comercial enorme y un déficit en cuenta corriente que, en relacion a
exportaciones, es e mas bajo en diez afos, los principales deudores
latinoamericanos siguen estancados, con crecientes problemas socia-
les en consecuencia. El mero hecho de tener que renegociar la deuda
todos los afios y durante casi todo € afio tiene un alto costo por la
incertidumbre que crea.

10. Morgan Guaranty Trust, op. cCit.
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Los bancos tienen, o creen tener, un interés creado en mante-
ner el statu quo. El objetivo actual de los bancos es triple: evitar te-
ner que castigar cartera, mantener a minimo posible e incremento
de su nivel de exposicion, y finalmente ganar las "utilidades" que s
pueda. El statu quo en apariencia cumple admirablemente con estos
objetivos. Se evita castigar cartera a traveés de la reestructuracién de
los vencimientos afio a afio y el suministro de apenas suficientes re-
cursos para refinanciar los intereses no cubiertos por e superavit
comercial. Al negociar condiciones que duran solo un afio, y condi-
cionar cada negociacion a un acuerdo con e FMI, los bancos se ase-
guran ademas de que € superdvit comercial sea é maximo posible
y que, por tanto, e saldo de intereses a ser financiado sea  minimo.
Las reestructuraciones parciales finalmente les aumenta las "utilida-
des' a través de comisiones que cobran en cada caso, los incremen-
tos que han impuesto en € "spread", y la opcion exclusiva que se
adjudican los bancos, de elegir ellos entre la tasa "prime" y latasa
LIBO. Cabe sefialar que la tasa "prime" es una tasa de colocacion
sustancialmente superior a costo de fondos de los bancos norteame-
ricanos.

La estructura de incentivos dentro de un banco tiende a favore-
cer la performance inmediata. Es prioritario mostrar buenas cifras
trimestrales. Sin embargo, a dar prioridad a sus intereses inmedia-
tos, los bancos corren € riesgo de arruinar a sus deudores, como
practicamente ha ocurrido en Polonia. Algunos indicadores ya estan
mostrando deterioros sumamente peligrosos. A medida que crece la
deuda (para pagar intereses) y cae € producto, crece la razén deu-
da/producto. Chile probablemente tiene ahora una deuda equivalen-
te al 90% del PGB. Debido a que Chile esta pagando una tasa de in-
terés real sobre la deuda de un 8% anual, esto significa una transfe-
rencia de recursos del 7,2% del PGB a afio. Eso no es sostenible s
a Chile no s le permite crecer a una tasa mayor.

Al considerar una solucion sostenible, es necesario primero
analizar los objetivos de cualquier solucién. Tanto en los paises
desarrollados como en América Latina se proponen, en ciertos
circulos, soluciones extremas de diversos tipos. En América Latina,
y especialmente en Brasil, las soluciones extremas consisten en
algun tipo de moratoria que conduzca a alargar los plazos, introdu-
cir un largo periodo de gracia, y disminuir las tasas de interés.
Tipicamente s habla de un plazo de 25 afios, con 5 de gracia, y hay
distintas propuestas para la tasa de interés. En sectores de oposicion
s habla de una tasa de interés del 6%. En ciertos sectores académi-
cos, de una tasa de interés real del 2-3%. Otra variante es que los
intereses sean expresados como porcentaje de las exportaciones.

~ En & mundo desarrollado la solucion extrema mas comun, que
tiene muchas variantes, consiste que los bancos canjeen sus pasivos
de alguna y otra forma por bonos de alguna entidad internacional
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nueva o existente, y que ésta refinancie la deuda a largo plazo®.
Por ejemplo, losbancosentregarian su cartera a una tasa de descuen-
to, a cambio de bonos emitidos por esa entidad. La entidad interna-
cional entonces refinanciaria la deuda a largo plazo. En algunos pai-

ses deudores también se habla de convertir la deuda en bonos, aun-
que en forma unilateral. Supuestamente a ser convertida la deuda
en bonos, habria un mercado secundario y los bancos que asi 1o qui-
sieran podrian vender sus activos en este mercado. Al crearse un
mercado secundario de bonos en paises en desarrollo, éstos |legarian

a ser conocidos en este mercado, y por lo tanto, en e futuro, ten-

drian la capacidad para emitir bonos nuevos disfrutando de los pla-
zos largos y tasas fijas que e mercado de bonos ofrece. Ademas, los
deudores podrian comprar su propia deuda a descuento en € merca-

do secundario, como ocurrio en la década del treinta.

El inconveniente que tienen las soluciones extremas de este ti-
po, es que probablemente garantizan una ruptura entre acreedores y
deudores por un tiempo muy largo. Cabe recordar que las solucio-
nes extremas de la década del 30, que consistian primordial mente
en no pagar, terminaron con los flujos de crédito privado del mundo
desarrollado a mundo en desarrollo por més de 30 afios. No tiene
sentido arreglar @ problema del stock actual de deuda, S es a expen-
sas de todo flujo futuro.

Otra caracteristica comun que tienen es una flagrante ignoran-
cia de como funcionan en la realidad los mercados de capitales in-
ternacionales, de cdmo estdn compuestos. No se hacen cargo de los
costos de captacion de los bancos; Ignoran la integracion de los mer-
cados; confunden "ser conocido” en el mercado de bonos con "ser
notorio”. ¢A qué inversionistas venderian los bancos sus activos la-
tinoamericanos convertidos en bonos a 25 afos? En vista de que los
pocos bonos latinoamericanos que hay se estan transando, las raras
veces que £ transan, a menos de la mitad de su valor par, ¢a qué
precio se venderian, con una oferta adicional de unos US$ 300.000
millones? (En e mercado internacional de bonos, una emision de
US$ 100 millones es considerada grande; un plazo de 10 afios es
considerado largo.) ¢Qué pasad a anunciarse la conversion unilate-
ral s produce una fuga de depdsitos, o que es muy probable, que
requiere intervenciones inflacionarias y que produce en el mercado
una tasa real de cero? ¢No es absurdo comprometerse a una tasa
real del 3% por 25 afios? ¢Qué inversion extranjera directa habria
después de una medida de este tipo, con toda la desconfianza e in-
certidumbre que podria ocasionar?

Es verdad que es improbable que haya flujos bancarios priva-
dos positivos a los paises deudores por algun tiempo. Por ejemplo
Turquia, que renegocid su deuda por primera vez en 1979, estare-

11 Ver P. Kenen, A Bailout for the Banks, New York Times, 6 de marzo
1983, 0 R. Weinert, Banks and Bankruptcy, Foreign Policy N° 50, 1983
pp. 138-49.
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cien recurriendo a los mercados en forma normal, y aun ahora, 5 a
flos més tarde, no s descarta otra reprogramacion. Lo que hay que
preguntarse es S realmente existen bases para creer que, en € caso
de América Latina, esta situacion es permanente. Solo s lo fuera
habria justificacion para una solucion extrema, que rompe con €
actual sstema financiero internacional. Es poco probable que €
statu quo actual sea sostenible, € statu quo que implica renegocia-
ciones anuales con la banca y gustes continuos impuestos por €
FMI con d solo objetivo de lograr d maximo superavit comercial
posible, para reducir al minimo los aportes nuevos de la banca. Es-
te tipo de solucién cumple con los objetivos a muy corto plazo de
la banca, pero pone en riesgo la viabilidad futura de cada pais deu-
dor, y por tanto su capacidad eventual de pago. ¢Es posible, enton-
ces, mejorar e statu quo, sin romper en forma fundamental con €
sstema financiero internacional ?

A continuacion procuraremos hacer algunas sugerencias, que
creemos cumplen con € doble requisito de mantener en pie d Ss
tema financiero internacional tal como lo conocemos y por tanto
e crédito futuro de los deudores, y de permitir a los deudores un
desarrollo sostenible y compatible con € servicio de la deuda a lar-
go plazo.

Es necesario primero distinguir conceptualmente entre medi-
das que s pueden tomar que significan una ruptura del sistema, y
medidas que no lo son. Cualquier disminucion de la tasa de interés
por debajo de las tasas de LIBO o Prime es unaruptura grave. Lata-
xa LIBO es la tasa de captacion internacional de una gran parte de
los bancos involucrados. Una tasa por debajo de la LIBO significa
gue dlos acumulan pérdidas durante € resto de la vida de los prés-
tamos. Imponer a los bancos pérdidas de este tipo supondria rom-
per con contratos internacionales libremente pactados. Distinto es
e caso de las malas decisiones comerciaes que puedan haber hecho
los bancos en d caso de créditos concedidos a sector privado sin ga
rantia del Estado. En estos casos es evidente que los bancos deben
aceptar las consecuencias de malas decisiones hechas libremente.
Cuando los bancos presionan para obtener una garantia del Estado
ex post, son dlos los que provocan una ruptura. Vista de otra for-
ma, una garantia del Estado ex post legitima la exigencia, ex post,
de una tasa de interés por debajo de la tasa de captacion; dos for-
mas de ruptura que sdlo no lo son, S s pactan juntas.

Una reestructuracion de plazos no significa una ruptura. En
realidad hace ya afios que los créditos privados internacionales —que
siempre han tenido plazos relativamente cortos— se amortizan con
el producto de nuevos créditos similares. No es que haya habido una
relacion directa entre amortizaciones precisas y préstamos nuevos,
pero de hecho han estado siempre relacionados. No hay pais latino-
americano en que haya bajado € stock nominal de deuda durante
los ultimos diez afos. La primera cosa que habria que hacer enton-
ces es formalizar 1o que de hecho ha sido la practica del mercado
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durante mucho tiempo. En vez de reestructurar cada afio las amor-
tizaciones masinmediatas, habria que reestructurar todo € stock de
deuda, o B r lo menos la que vence en |os proximos 4-5 afios, a un
plazo creible; por ejemplo de 15 0 mas afios, con 5 afios de gracia

En cuanto a los intereses, es evidente que muchos deudores no
Bueden pagar mas de la mitad sin "recursos nuevos' de la misma

anca. En realidad los deudores estan capitalizando la mitad de
sus intereses. Nadie quiere admitirlo, y por eso hay que hacer, cada
ano, d enorme esfuerzo quesignifica negociar un "préstamo nuevo".
Hay banqueros que dicen seriamente que los "recursos nuevos' no
son para pagar intereses. Son para financiar importaciones, mientras
gue los intereses son cubiertos por las exportaciones. Estaarduafic-
cién se debe a que los bancos norteamericanos tendrian, en teoria,
gue castigar intereses capitalizados. Sn embargo las autoridades ya
s han mostrado flexibles en otros aspectos, y es dable esperar que
serian flexibles también en este caso ya que la capitalizacion de In-
tereses no seria sino la formalizacion del statu quo que ha regido
por ya mucho tiempo. S los bancos realmente quieren ver un tras-
paso efectivo de fondos, se podria é)agar una parte de los intereses
en moneda nacional, con garantia de que serian convertibles a divi-
sas en, digamos, 5 anos, a una tasa de cambio convenida ahora. En
este caso, habria desde Iuego 3ue idear férmulas que s hicieran car-
go d; |os efectos monetarios de pagarles a los bancos en moneda na-
cional.

El principal punto de renegociacion aqui seria @ porcentaje de
los intereses que serian capitalizados, o mantenidos en moneda na-
cional. Obviamente los deudores tienen que hacer algun esfuerzo,
por algin tiempo, de mantener un superavit comercial. El punto es,
¢qué tamafo de superavit comercial es compatible con unatasa de
desarrollo aceptable? Obviamente € esfuerzo que estéan haciendo ac-
tualmente los deudores no es compatible con un desarrollo acepta-
ble. Habria que Ilegar a una meta razonable que seria sin duda dis-
tinta para cada pais. La meta tendrla que ser, probablemente, eva-
luada y supervisada por € FMI*. Tendria que ser consecuente, a-
demas, con una mejora, en é Iargo plazo, de los coeficientes de en-
deudamiento. Ojala dicha supervision s limitara a metas externas,
de manera que cada pais pudiera usar sus ventajas de informacion
gﬁlra determinar los medios internos més adecuados para llegar a

as.

Para asegurar que se mantenga un flujo financiero neto posi-
tivo, aunque modesto, es necesario tambien la cooperacion de los
gobl ernos de los paises desarrollados, para que por lo menos se man-
tengan los flujos oficiales, o que éstos aumenten. Varias medidas

12, Ver Harold Lever, The Economist, 9 de julio, 1983 pp. 18-20. El propo-
ne la idea de un "déficit razonable" en cuenta corriente, cubierto con
fondos bancarios con garantia de los gobiernos de la OCDE.
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han sido sugeridas a respecto, como por ejemplo adelantar €l in-
cremento de capital del Banco Mundial que est4 programado para
1986, 0 aumentar la razon deuda/capital del Banco Mundial. Tam-
bién s ha sugerido la creacion de nuevas instituciones internacio-
naes, que complementen los flujos eX|stentes 0, que compensen
las fluctuaciones de las tasas de interés'®

Se desprende, por tanto, que se podrl'an tomar los siguientes
pasos sin romper € sistema financiero internacional:

1) Reconocimiento, por parte de los bancos, de que no es legiti-
Mo exigir garantias estatales ex-post a la deuda del sector pri-
vado, incluso la de entidades financieras privadas en € pais
deudor. En contrapartida, las autoridades de los paises deu-
dores deben convencer a los bancos que no dafiaran a sector
privado con medidas macroeconémicas desacertadas, inter-
venciones o liquidaciones abruptas que conduzcan a una pér-
dida innecesaria de patrimonio, o acciones de cualquier tipo
de inspiracién politica que perjudiquen a los acreedores. Las
autoridades no deben, ademés, impedir que los bancos con-
viertan sus activos en acciones S €s necesario: en muchos pai-
ses, como los del Pacto Andino por ejemplo, la legislacion vi-
gente tiende a impedirlo. Por otro lado, s las autoridades de
un pais optan por conceder d aval estatal a créditos privados,
los bancos debieran ofrecer concesiones equivalentes

2) Reestructuracion de todo € stock de deuda, para llegar a un
perfil de amortizaciones creible y sostenible.

3) Capitalizacion o pago en moneda naciona de una parte de los
intereses, 0 sea aquellos intereses que no pueden ser cubiertos
por un superdvit comercial razonable y compatible con € desa-
rrollo. El caso de cada pais sera distinto, en cuanto a tamaro
relativo de déficit en cuenta corriente.

Todo esto requiere un marco nuevo en que las negociaciones
entre acreedores y deudores apunten realmente a soluciones de lar-
go plazo. ¢Es posible que esto ocurra? Hemos visto que los bancos
estan mas bien motivados a mantener € statu quo. Es verdad que
muchos banqueros admiten, en privado, que € statu quo es insoste-
nible. Sin embargo, con mas de mil bancos involucrados, no s vis-
lumbran mecanismos de coordinacion que permitan que la banca
innove. Los gobiernos de los paises acreedores podrian, tal vez, to-
mar la iniciativa. Sin embargo, € Unico gobierno en condiciones de
asumir € liderazgo —el de los Estados Unidos— es por vocacion rea-
cio a perturbar las fuerzas del mercado y sigue aspirando a que la

13 Ver W. Bohm y J. del Canto, LDC Debt: Beyond Crisis Management,
Foreign Affairs, 3er. Trimestre, 1983 pp. 153-167.
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crisis evolucione a una solucién. Es improbable, ademas, que € Go-
bierno de Estados Unidos tenga voluntad para innovar en un afio e-
lectoral. Mientras tanto, como lo hemos sehalado, los flujos oficiales
tienden también a disminuir.

¢Qué pueden hacer, entonces, los paises deudores?

Ninguno puede cambiar radicalmente & marco actual de nego-
ciaciones en forma independiente sin correr un riesgo demasiado al-
to, aunque € riesgo es posiblemente mas bajo mientras mas grande
la deuda del pais determinado. Los bancos no querran conceder
condiciones especiales para un solo pais por no querer crear un pre-
cedente.

La similitud de condiciones de renegociacion impuestas a cada
pais es realmente extraordinaria. Cabe comparar, por ejemplo, las
condiciones concedidas a Peru y Chile recientemente, en € caso del
Peru para la reestructuracion de US$ 1.500 millones de amortizacio-
nes que vencen en 1984-85, y en e caso de Chile para un préstamo
nuevo de US$ 780 millones. En ambos casos, € spread fue de
1 3/4% sobre LIBOR y 1 1/2% sobre Prime, la comisiéon flat del
3/4% y d plazo de 9 anos. La unica diferenciafue que a Chile s le
concedi6é seis meses mas como periodo de gracia. Todo esto a pesar
de que los problemas econdmicos de cada pais son muy distintos.

Es evidente que los mismos bancos son los primeros en ver
problema como uno de un conjunto de paises. No es casual, ade-
més, que en las condiciones concedidas a Pert y Chile en febrero,
bajaron los spreads y las comisiones, y subié € plazo, a sdlo un mes
de la reunién de deudores en Quito, donde justamente se objeto €
alto nivel de spreads y de comisiones. Parece evidente que S quieren
lograr una solucion duradera y sostenible, los paises deudores ten-
drian que cooperar entre si. Lamentablemente cada pais cree que su
situacion econdmica es mejor que la de sus vecinos, 0 que su poder
de negociacion es superior, por ser més grande, por ser democratico,
por razones estratégicas, etc. Cada pais sigue contra toda evidencia
con la ilusion de que obtendra mejores condiciones que los otros. A
veces la prensa local se convence incluso que ya las tiene.

Cooperacién entre deudores no significa un "club de deudo-
res' que sale a imponer condiciones irresponsables, unilaterales e
iguales para todos. Desgraciadamente, en cada pais los politicos que
promueven ideas de cooperacidn son muchas veces aquellos que me-
nos conocen los mercados internacionales, aquellos que menos capa-
citados estén para identificar opciones responsables que no rompen
el sistema. Es por eso que % ha llegado a identificar cooperacion
con ruptura, con medidas de fuerza peligrosas para todo € sistema
financiero internacional. Por dificil que sea lograrlo, es posible por
lo menos imaginar una cooperacion seria que, a identificar opciones
que no signifiquen una ruptura del sistema, logre una solucion ala
vez responsable y sostenible, que beneficie tanto a acreedores



AMERICA LATINA'Y SU CRISIS FINANCIERA 47

a deudores en d largo plazo, aunque cada cual tenga que aportar
una cuota de sacrificio.

No es imposible, desde luego, que la crisis evolucione a una so-
lucidn, sin iniciativas de ningun tipo. Es posible, por ejemplo, que s
devalGe significativamente € dolar, que suban notablemente los pre-
cios de materias primas como € cobre, que bajen materialmente las
tasas de interés. Hay sefidles indudables de debilidad del ddlar, y
una devaluacion significativa frente a otras monedas duras seria un
alivio importante a problema de solvencia de los deudores. Sin em-
bargo no seria solucion suficiente a problema de liquidez. Mientras
tanto, en parte por la misma debilidad del ddlar, las tasas de interés
norteamericanas tienden a subir. En realidad hasta ahora no hay ba-
s serias para suponer que la crisis esté evolucionando a una solu-
cién. Hay cada vez méas sintomas de impaciencia politica por parte
de los deudores. Por otro lado es improbable que los bancos més
pequefios sigan resignandose a participar voluntariamente en la solu-
cion de cada crisis coyuntural. Por dltimo, una iniciativa responsa-
ble por parte de los deudores podria ser un alivio para todas las par-
tes involucradas. Se necesita unainiciativa que esté destinada a cam-
biar é marco de referencia de las negociaciones futuras, de manera
que estén aceptados ciertos principios basicos, como reestructura-
cion duradera de vencimientos y capitalizacion de intereses. Dentro
de este nuevo marco, cada pais negociara a su manera el detalle.

Postdata

Desde que escribi este texto, han pasado muchas cosas. Hay un
movimiento de paisesdeudores|atinoamericanos haciaun tratamien-
to en conjunto del problema. Sin embargo, sus propositos son vagos
y sigue vivo € peligro de que lasiniciativas caigan en manos de poli-
ticos que, con la mayor buena fe, pueden carecer de lainformacion
para identificar las posibles consecuencias de sus acciones. Por otro
lado, a pesar de que la Reserva Federal de Nueva York ha hecho
propuestas similares a las sugeridas en este articulo, las autoridades
centrales de los Estados Unidos siguen reacias a abocarse a proble-
ma, a pesar de que los mercados internacionales de dinero ya cues-
tionan la solvencia de algunos bancos norteamericanos, y en un ca-
s0, @ del Banco Continental Illinois, € Estado norteamericano ha
tenido que organizar una operacion de rescate masivo. Una crisis
gue, con liderazgo y cordura, S tiene solucion, exhibe peligrosos
sintomas de descontrol con consecuencias impredecibles.

Junio de 1984



ENSAYO

EXPERIMENTOS DE POLITICA ECONOMICA EN CHILE,
1973-1983

BelaBalassa*

En este trabajo se revisan los experimentos politicos que se llevaron a ca-
bo en Chile en d ultimo decenio, separdndolo en dos subperiodos. El pri-
mero, entre septiembre de 1973 y junio de 1979, se caracteriz6 por lare-
duccién de las distorsiones en los precios mediante la liberalizacién de
éstos, la liberacion de las tasas de interés, la eliminacién de las licencias
de importacion, la disminucion y uniformacion de los aranceles y la adop-
cion de tasas de cambio realistas. Durante € segundo subperiodo, entre
junio de 1979 y junio de 1982, las distorsiones de los precios volvieron a
acrecentarse cuando la tasa de cambio se fijo en 39 pesos por ddlar, en
tanto que los reajustes oficiales de salarios se acumulaban hasta el 66 por
ciento.

A pesar de las grandes sacudidas externas que sufrié durante el primer
subperiodo, entre 1973 y 1979, Chile mostré un crecimiento respetable,
en términos internacionales, comparado con las tendencias histéricas y en
especial con € virtual estancamiento que se produjo bajo el gobierno de
Allende en € periodo 1970-73, dentro del méas grande auge de postguerra.
Las reducciones en las distorsiones de los precios hicieron una contribu-
cién importante a este resultado; en cambio, |a sobrevaluacion excesiva
de la moneda tuvo un efecto adverso en la economia chilena después de
1979. La virtual garantia de que la tasa de cambio se mantendria cons-
tante frente a la inflacion interna condujo a un excesivo flujo de capital;
Chile entr6 en una recesion grave y en 1982 tuvo dificultades para ser-
vir su deuda externa.

Profesor de Economia Politica, Universidad Johns Hopkins'y Consultor
del Banco Mundial. El autor agradece alos participantes de la Conferen-
cia sobre "Liberalizacion econdmica: Ajustes durante la transicién”, que
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lo mismo que a sus amigos y colegas en los Estados Unidos 'y en Chile, sus
constructivas observaciones a unaversién anterior de este trabajo. Solo €l
autor es responsable de las opiniones que se expresan en é y no se debe
entender que ellas representan las opiniones del Banco Mundial.
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Introduccién

La experiencia politica de Chile en € periodo que sigui6 a la
caida de Allende, en septiembre de 1973, ha sido objeto de mucha
controversia, en la que las opiniones van desde la defensa sin amba-
ges de las politicas aplicadas hasta € total rechazo de todas ellas. La
controversia ha tenido que ver con la interpretacion de la evidencia
y con la evidencia empirica propiamente tal. Al mismo tiempo, ha
habido una tendencia a valorar la experiencia chilena independiente-
mente del contexto internacional y a mirar a periodo completo
como una unidad.

En este trabajo se pasara revista a los experimentos politicos
ue = llevaron a cabo en Chile en € Ultimo decenio, sobre la base
3e datos oficiales y oficiosos que & autor considera fidedignos. Se
colocara a Chile dentro de un marco internacional y se sefidaran las
cambiantes circunstancias de la economia mundial, las politicas se-
guidas en otros paises de reciente industrializacion y € desempefio
econdémico de dichos paises. El andlisis s realizara con una separa-
cion en dos subperiodos. € primero caracterizado por reducciones
en las distorsiones de |os precios, mientras que en € segundo las dis-
torsiones de precios volvieron a acrecentarse; otro rasgo que distin-
guio a s?undo penodo fue laliberalizacion de los movimientos in-
ernaC|o de capital.

La linea divisoria entre los dos periodos la da la decision que
tomo € gobierno de Chile, en junio de 1979, de mantener € tipo de
cambio fijo en relacién con & ddlar, a tiempo que se liberalizaban
los flujos de capital y se hacia del reagjuste "rezagado” de sueldosy
salarios, equivalente al 100 por ciento, un requisito minimo de los
contratos de negociacion colectiva. A manera de telon de fondo del
andlisis s presentaran brevemente las politicas vigentes en € perio-
do anterior a septiembre de 1973 y, en particular, durante & gobier-
no de Allende.

El sistema de incentivos anterior a septiembre de 1973

En Chile d sistema de incentivos s caracterizd tradicional-
mente por una elevada proteccion arancelaria en € sector manufac-
turero y por un grado considerable de discriminacion contra las ex-
portaciones de productos tanto basicos como manufacturados. En
1961 las tasas nominales de proteccidn sobre articulos manufactu-
rados eran, en promedio, del 111 por ciento y las tasas de protec-
cion efectivas, del 182 por ciento. Las tasas de proteccion en Chile
eran mucho maés altas que en los cuatro paises grandes de América
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Latinay, en un grupo de doce paises en desarrollo, solamente las de
Ir4n las sobrepasaban (Balassa, 1982, pag. 1029).

Los resultados reflejaban la existencia de aranceles elevados y
de requisitos de depdsitos previos para la importacién que habia en
Chile, aunque las estimaciones hacen ajustes para considerar € "a
gua"' en las tarifas arancelarias. A su vez, la elevada proteccién aran-
celaria discriminaba en contra de las exportaciones, pues daba lugar
a una tasa de cambio desfavorable que no s compensaba con sub-
sidios de exportacion. Ademas, las rebajas en los impuestos indirec-
tos y en los derechos de aduana afectaban sélo a un grupo limitado
de productos (Jeanneret, 1971, pags. 146-158). En consecuencia,
el sesgo contrario a las exportaciones que habia en Chile sobrepa-
sl%bzz%)? de otros paises en desarrollo estudiados. (Balassa, 1982, pag.

En reaccion ante la crisis cambiaria de fines de 1961 y de 1962
s introdujeron prohibiciones a la importacién y se elevaron los re-
quisitos de depositos previos. Luego las importaciones e liberaliza-
ron durante & gobierno de Frei (1964-70). El alcance de las restric-
ciones a la importacion se fue reduciendo gradualmente hasta que
ya en 1970 quedaban pocos rubros en la lista de importaciones pro-
hibidas. Ademas, ya en 1970 los requisitos de depositos previos es-
taban casi suprimidos, aun cuando unos aranceles méas altos los
reemplazaban en parte. Al mismo tiempo se concedieron subsidios a
las importaciones no tradicionales y € tipo de cambio se deprecié
en términos reales (esto es, s reajustd para tomar en cuenta los
cambios en los precios internos y externos) mediante una serie de
minidevaluaciones, con miras a ofrecer incentivos a las exportacio-
nesy disminuir laincertidumbre de los exportadores. Estas politicas
condujeron a que las exportaciones de manufacturas subieran a do-
ble entre 1965 y 1970 (Levy et al., 1979, pag. 35).

Hubo un cambio de politica tan pronto asumio e poder e go-
bierno de Allende, a fines de 1970. Se fijaron requisitos prohibitivos
de depdsitos previos, equivalentes al 10.000 por ciento durante 90
dias, sobre mas del 60 por ciento de los articulosimportados; la lis-
ta posteriormente sigui6 alargandose (Behrman, pags. 85-94) y la
mayoria de los articulos quedd sujeta a licencia de importacion. Se
instituyd ademéas un régimen de cambio fijo con devaluaciones in-
termitentes, lo que aumentd la discriminacién contraria a las expor-
taciones y cred incertidumbre para los exportadores. Se mantuvo
asi la tasa oficial de cambio, entre septiembre de 1972 y mayo de
1973, en 25 escudos por ddlar de los Estados Unidos y las alteracio-
nes posteriores en € tipo de cambio no lograron compensar la in-

1  Los paises en cuestion eran Argentina, Brasil, Chile, Colombiay México,
en América Latina, e Israel, Corea, Malasia, Pakistan, Filipinas, Singapur
y Taiwan, en otras regiones en desarrollo.
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flacién interna. Al mismo tiempo se comenz6 a aplicar, cada vez
mas, un régimen de tasas de cambio multiples, hasta que en agosto
de 1973 la razdn entre la tasa mas alta y la més baja era de 33:1
(Ffrench-Davis, 1979, pag. 162).

Pese a la devaluacion del 230 por ciento que siguié inmediata-
mente a la caida de Allende, latasa de cambio real se revalud en un
32 por ciento frente al délar de los Estados Unidos, entre 1970 y
1973, 9 = calcula reajustando la tasa de cambio nominal segun los
cambios en los precios al consumidor, en Chiley en los Estados Uni-
dos. Y s bien no aparece ninguna revaluacion s € reajuste s hace
segun los precios a por mayor, ello se puede explicar por € hecho
de que los indices de precios a por mayor reflejaban los efectos del
control de precios, en tanto gque los indices de precios a consumi-
dor se han regjustado para aproximarse a las relaciones de precios en
ausencia de controles (Cuadro 1)°.

Asi, pues, luego de un interludio breve (e incompleto) de libe-
ralizacion de importaciones durante e gobierno de Frei, la protec-
cion arancelariay @ se30 en contra de las exportaciones llegaron en
Chile a niveles sin precedentes, en la vispera de la cuadruplicacion
de los precios del petroleo, a fines de 1973. En cambio, los cuatro
grandes paises de América Latina: Argentina, Brasil, Colombia y
México, reformaron sus sistemas de incentivos en d periodo
1966-73. Estos paises bajaron la proteccion arancelaria y disminu-
yeron € sesgo del sistema de incentivos contra las exportaciones
no tradicionales, mediante la aplicacion de subsidios a la exporta-
cién y la adopcién de tipos de cambio realistas, mientras reducian la
incertidumbre de los exportadores con la adopcién de un tipo de
cambio reptante®.

En los cuatro paises grandes de América Latina las medidas
adoptadas condujeron a la aceleracion del crecimiento de la expor-
tacion de manufacturas y de la produccion. Entre 1966 y 1973, €
valor en dolares de sus exportaciones de manufacturas aumenté a
tasas anuales del 20 por ciento (México) a 39 por ciento (Brasil) y
el valor agregado de la industria crecio entre € 7 por ciento (Argen-
tina) al 12 por ciento (Brasil) a afio en volumen. Como los aumen-

tos logrados bajo Frei s anularon bajo € gobierno de Allende, en
igual periodo las exportaciones en Chile permanecieron a mismo

2. Hl indice de precios d consumidor que se emplea en d cuadro esd que
dan Schmidt-Hebbel y Marshall (1981). Respecto de los afios 1970 y
1973-78, este indice es virtualmente idéntico a que derivan Cortazar y
Marshall (1980), pero que no s extiende a afios posteriores. Cabe agre-
gar que pese a los gjustes realizados, las posibilidades de error relativas a
indice de precios @ consumidor en los afios 1971-73 son siempre consi-
derables. Del mismo modo, todas las cifras deflactadas relativas a esos
afos estan sujetas a grandes errores.

3 Ladltima afirmacion no <e refiere a México, donde se mantuvo € siste-
ma de cambio fijo durante este periodo.
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nivel, mientras que € valor agregado de la industria subio a una tasa
inferior a 4 por ciento a afo. Diferencias de similar magnitud se
observaron en e crecimiento de las exportaciones no tradicionales,
la produccion agricola y € PNB (Balassa y asociados, 1982, pags.

45,5'2_?.

acia € final de la presidencia de Allende la situacién se agra-
vO cuando € producto interno bruto disminuyo en términos abso-
lutos a un nivel apenas superior a de 1970. Ello contrasta con la ex-
periencia de otros paises de reciente industrializacion,* los que al-
canzaron elevadas tasas de crecimiento econémico en las condiciones
de auge que existian en la economia mundial (Cuadro 2). Asi, pues,
Chile no sdlo no pudo aprovechar las oportunidades que ofrecia la
bonanza mundial de 1971-73, sino que su desempefio econdémico
empeoro durante € régimen de Allende.

Fuera de la mayor proteccion arancelaria y del sesgo antiex-
portaciones, varias medidas de politica que se aplicaron durante €
gobierno de Allende contribuyeron a producir estos resultados tan
desfavorables. En primer lugar, se introdujeron controles de precios
gue terminaron por afectar a mas de 3000 productos, lo que desa
lentd a la produccion y condujo asituaciones de escasez y de precios
de mercado negro hasta diez veces superiores a |os precios oficiales
de la mayoria de los productos (Ramos, 1980, pag. 472). Ademas,
s fijaron lastasas de interés en niveles bajos, 1o que determind tasas
de interés reales muy negativas y distorsioné los mercados de capita-
les. Los costos laborales subieron, a su vez, en virtud de leyes |abo-
rales que reglamentaban minuciosamente las relaciones entre empre-
sa'y mano de obra. Estas medidas, junto con la toma de numerosos
bancos, industrias y predios agricolas, tuvieron un efecto adverso
sobre la actividad productiva y crearon un clima de incertidumbre
para las empresas.

Al mismo tiempo, las presiones inflacionarias aumentaron a
medida que e déficit del sector publico alcanzaba a 25 por ciento
del producto interno bruto, € crédito estatal |legaba a representar €l
88 por ciento del crédito interno total y se aceleraba € aumento de
la cantidad de dinero (Cuadro 3). En consecuencia, a pesar de los
controles de precios que se aplicaron, la inflacion se acelerd. Por ul-
timo, con sus déficit comerciales en aumento, las reservas netas de
divisas de Chile s tornaron negativas y la deuda externa llego al 29
por ciento del PNB.

4.  La definicion abarca aguellos paises que tuvieron un ingreso per capita
entre US$ 1100 y US$ 3000 en 1978 y donde la participacion del sec-
tor industrial en € producto interno bruto fue del 20 por ciento, 0 més,
en 1977. Los paises en cuestion son Argentina, Brasil, Chile, México, U-
ruguay, Portugal. Espafia, Yugoslavia, Israel. Hong Kong, Corea, Singapur
y Taiwan. Las estimaciones que s dan en €l cuadro 2 no comprenden a
Hong Kong ni a Esparia.
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Reduccion de las distorsiones de los precios, septiembre de 1973
junio de 1979

Una de las primeras medidas que tomo € gobierno militar re-
cientemente constituido fue la de liberalizar los precios. Estos que-
daron libres en octubre de 1973, con excepcién de 33 productos, y
la liberalizacion continud posteriormente. Ademas, las tasas de in-
terés s liberaron en mayo de 1974 para las transacciones del merca-
do de capitales y en diciembre de 1975 para los bancos comerciales,
en tanto que e flujo de capital seguiasujeto a limitaciones. A su vez,
los regjustes por costo de la vida se postergaron desde octubre de
1973 hasta enero de 1974, s bien durante el periodo se aprobaron
bonificaciones y asignaciones (Levy et al, 1979, pag. 99). Para los
reajustes posteriores se uso € indice oficial de precios a consumi-
dor, @ que subestimaba los aumentos que siguieron a la liberacién
de los precios.

En octubre de 1973 s devalud la tasa oficial de cambio en €
230 por ciento. El sistema de tipos de cambio multiples se suprimio
gradualmente y ya en agosto de 1975 se habia establecido unatasa
de cambio uniforme. Al mismo tiempo s iniciaron devaluaciones
sucesivas y la tasa de cambio real frente a dolar se devaluo en € 87
por ciento, entre 1973 y 1975, S se calcula por regjuste segun los
cambios en los precios relativos a consumidor; pero se observa muy
poca diferencia s se regjusta de acuerdo a los cambios en los precios
a por mayor, que en 1973 subestimaban la tasa de inflacién, como
ya < dijo (Cuadro 1).

En los afios siguientes e tipo de cambio real s revaluo cuando
las revaluaciones del 10 por ciento que se efectuaron en junio de
1976 y marzo de 1977 compensaron en parte las devaluaciones que
siguieron, aproximadamente, alas alzasen los precios al consumidor.
Como consecuencia de estas modificaciones, € tipo de cambio real,
calculado reajustando segin los cambios en los precios a consumi-
dor en Chile y en los Estados Unidos, se revalud en € 27 por ciento,
entre 1975 y 1978, aun cuando permanecidé un 37 por ciento por
encima de su nivel de 1973. El nivel de la devaluacion resulta méas
bajo s el gjuste se hace segiin los cambios en los precios a por mayor.

La proteccion arancelaria s redujo radicalmente durante e pe-
riodo en estudio. Las restricciones a laimportacion y los requisitos
de depositos previos se abolieron poco después de la instalacion del
gobierno militar y los aranceles disminuyeron en € 40 por ciento,
con un tope de 200 por ciento. En junio de 1974 & Ministro de Ha-
cienda fijo un tope del 40 por ciento, e que se alcanzaria gradual-
mente en tres afos. Més adelante, a comienzos de 1975, & Comité
de Reforma Arancelaria propuso que s fijaran aranceles del 25 a
35 por ciento (Balassa, 1977, pags. 70-72§. Las metas arancelarias
bajaron posteriormente y en diciembre de 1977 el gobierno anuncio
su nueva meta, que era un arancel nominal uniforme del 10 por



POLITICA ECONOMICA EN CHILE: 1973-83 %

ciento, con la Unica excepcion de los automoviles. La meta se alcan-
z0, segun s habia programado, en junio de 1979.

De acuerdo con la filosofia econémica del nuevo gobierno, po-
co después de septiembre de 1973 se emprendié la reprivatizacion
de los bancos e industrias nacionalizados durante € periodo de A-
[lende. La razon entre € déficit del sector publicoy € PIB bajé, del
25 por ciento en 1973, a 11 por ciento en 1974 y a 3 por ciento
en 1975, para dar lugar, ya en 1979, a un excedente (Cuadro 2).

La reduccion del deficit fiscal tuvo su motivacion también en
el deseo de rebajar la tasa de inflacion, que paso del 1000 por ciento
a fines de 1973, cuando la liberacion de los precios suprimié la in-
flacion reprimida del periodo anterior. Empero, los cambios en e
crédito estatal fueron mucho mas lentos, en gran medida con € fin
de evitar € derrumbe del Sistema de Ahorro 'y Préstamos (Harberger,
1982, pag. 118). Asi, pues, la participacion del crédito estatal en el
crédito interno total baj6 solo del 83 por ciento, en 1973, a 85 por
ciento, en 1975, y € crecimiento de la cantidad de dinero era siem-
pre superior a 250 por ciento. Con todo, como e alza en la canti-
dad de dinero era muy inferior a las alzas de precios, s crearon pre-
siones deflacionarias. Aparte del deseo de reducir la inflacién, las
medidas macroecondmicas que se aplicaron respondieron a los im-
pactos externos que Chile sufrié en 1974-75, a causa de la cuadru-
plicacion de los precios del petroleo, la caida del precio del cobre a
la mitad y la recesion mundial. Y pese alas mejoras que experimen-
t6 la economia mundial en los afos siguientes, en Chile, que conti-
nué sufriendo bajos precios del cobre, los efectos adversos de los
impactos externos apenas s mitigaron.

Las desfavorables consecuencias de los impactos externos, en
cuanto a deterioro de los términos del intercambio y la insuficien-
cia de las exportaciones debido a la recesion mundial y la lenta recu-
peracion posterior, se estimaron en € 8,0 por ciento, en promedio,
del producto nacional bruto en € periodo 1974-78 (Cuadro 2). Este
calculo s hasa en € supuesto de que en ausencia de impactos exter-
nos los precios del mercado mundial habrian permanecido en los ni-
veles de 1971-73. Segun este supuesto, los mayores precios obteni-
dos con € excedente de la balanza de pagos de Chile, medidos en
precios de 1971-73 (el "efecto de intercambio desequilibrado” del
Cuadro 2), reducirian los efectos adversos de los impactos externos.
Esto no ocurre con la medicién convencional de los efectos de los
términos de intercambio (el "efecto puro de términos de intercam-
bio" del Cuadro 2) que se estiman en el supuesto de un intercambio
equilibrado a precios de 1971-73.

De acuerdo con la medicién convencional de los efectos de los
términos de intercambio, las consecuencias desfavorables de los im-
pactos externos sobre la balanza de pagos de Chile durante e perio-
do 1974-78 alcanzaron en promedio a 194 por ciento de su pro-
ducto nacional bruto, cifra varias veces superior a los resultados si-
milares en otros paises de reciente industrializacion. Es preciso,
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pues, d valorar d desempefio econémico de Chile, tomar en cuenta
los grandes impactos externos que e pais sufrio.

Cabe atender ademas a las politicas que s aplicaron en res-
puesta a los impactos externos. La metodologia empleada distingue
entre las siguientes reacciones de politica: financiamiento externo
neto adicional, promocion de exportaciones, sustitucion de impor-
taciones y politicas deflacionarias®. Hay que sefialar, sin embargo,
qgue d bien en la mayoria de los demas paises las politicas que s
aplicaron respondieron a los impactos externos sufridos, las politi-
cas de Chile reflejan, en gran medida, |as decisiones que se tomaron
a fines de 1973 para reformar € sistema de incentivos.

Desempefio econdmico, 1973-79

S bien las politicas deflacionarias constituyeron la respuesta de
olitica inicial de Chile ante los impactos externos, posteriormente
a promocion de exportaciones se convirtio en la reaccion dominan-

te. En € periodo 1974-78, la promocion de exportaciones compen-
s, en promedio, méas de la mitad de los efectos que tuvieron los im-
pactos externos sobre la balanza de pagos (Cuadro 2).

La promocion de exportaciones, definida como € aumento de
la participacion del pais en € mercado mundial, se dejo apreciar en
las exportaciones tanto tradicionales como no tradicionales. Al mis-
mo tiempo, como las exportaciones tradicionales (cobre y mineral
de hierro) eran mucho més importantes, en e periodo base (1971-
73), que las exportaciones no tradicionales, las ganancias proporcio-
nales eran notablemente mayores en € segundo caso. Asl, en 1974-
78, € nivel de las exportaciones de manufacturas fue tres veces mas
alto, en promedio, que € que s habria alcanzado s Chile hubiese
mantenido su parte del mercado correspondiente a 1971-73. En
cambio, hubo aumentos del 23 por ciento en las exportaciones tra-
dicionales, con las ganancias concentradas en & cobre, y del 20 por
ciento en las de productos bésicos no tradicionales.

En conjunto, Chile elevd sus exportaciones en € 34 por ciento
por encima del nivel que s habria alcanzado de haber permanecido
Inalteradas las participaciones en e mercado de exportacion. Solo
Corea aventajo a Chile en promocion de exportaciones, en tanto
que la mitad de los paises de reciente industrializacion perdieron
participacion en € mercado de exportacion (Cuadro 2). Se estimu-
laron las exportaciones con la devaluacion del tipo de cambio real
que ocurrié poco después de lainstalacién del nuevo gobierno, ade-
mas de las reducciones en & sesgo contrario a la exportacion que
tenia & sistema de incentivos, mediante la liberacion de las impor-
taciones.

5. Hay una descripcion de la metodologia empleada para estimar los impac-
tos externos y las respuestas de politica a dichos impactos, en Balassa,
1981
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En € periodo 1974-78 Chile mostré una positiva sustitucion
de importaciones, la que represent6 € 15 por ciento de reduccién
en las importaciones, mediante la disminucién de la elasticidad del
ingreso respecto de la demanda de importacién, en comparacion
con € periodo 1963-73. La sustitucion de importaciones s con-
centrd en la agricultura, en respuesta a los mejores incentivos que
determinaba la devaluacién del tipo de cambio real. A suvez, en las
manufacturas, € acance de la sustitucion de importaciones dismi-
nuy6 con € tiempo y terminG por hacerse negativa. Ello ocurrid
cuando las reducciones arancelarias relativas a los articulos manu-
facturados significaron en gran medida suprimir € "agua' de las
tarifas arancelarias y fueron acompafiadas de una depreciacion en
la tasa de cambio real, al comienzo del periodo, pero larentabilidad
de la sustitucion de importaciones en la industria manufacturera dis-
minuy0O posteriormente cuando los aranceles se redujeron ain mas
y € tipo de cambio real s aprecio.

Al mismo tiempo, la composicién de las importaciones, seguin
grandes categorias, siguié sin cambiar. Luego de una declinacion
transitoria en 1973-76, las importaciones de bienes de consumo re-
cuperaron su participacion anterior del 20 por ciento, las de bienes
de capital permanecieron en d 20 por ciento, los materiales y bienes
intermedios representaron € 60 por ciento restante (Cuadro 4). No
obstante, en la categoria de bienes de consumo la participacion de
las importaciones de productos alimenticios disminuy6 a la par con
los aumentos en la produccion agricola, mientras que la de las im-
portaciones industriales aumentd . Ademés, los precios més eleva-
dos de los combustibles determinaron una mayor participacion de
las importaciones de combustible a expensas de las de materias pri-
mas.

Chile no recurrié a un mayor endeudamiento externo para
compensar los efectos desfavorables de los impactos externos sobre

6.  El ritmo de crecimiento de las importaciones fue particularmente elevado
en los articulos de lujo y de compra rapida, como perfumeriay cosméti-
cos, radios y televisores, automaéviles y motocicletas, juguetes e instru-
mentos musicales, cuya importacion habia estado severamente restringida
durante € gobierno de Allende, aun cuando @ conjunto de dichas impor-
taciones apenas sobrepasd @ 8 por ciento del total de importaciones de
Chile en 1980. La proporcidn resulta del 13 por ciento S se agregan las
importaciones de textiles, vestuario y calzado, contra €l 4 por ciento en
1970 (Ffrench-Davis, 1980, cuadro 4).
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la balanza de pagos’. Lo dicho contrasta con el caso de Turquia,
Singapur, Uruguay, Yugoslavia, Portugal e Israel, donde e financia-
miento externo neto adicional represento la principal respuesta de
politica a los impactos externos. El Brasil y México también incre-
mentaron sus préstamos extranjeros (Cuadro 2).

En consecuencia, en Chile la razén entre deuda externay PNB
crecié menos que en otros paises de reciente industrializacion, savo
Turquia, cuya falta de solvencia no permitia un mayor endeuda-
miento. Cabe agregar, sin embargo, que bajo € gobierno de Allende
dicha razon habia Ilegado a niveles muy altos y que en 1978 sdlo los
superaban Israel y Mexico. Ademas, los cambios en los vencimientos
de la deuda hicieron que en Chile las razones entre deuda y servicio
aumentaran considerablemente después de 1973.

Por ultimo, s bien a comienzo Chile recurrié a politicas defla-
cionarias para contrarrestar los efectos desfavorables de los impactos
externos sobre la balanza de pagos, después de 1976 € crecimiento
econdmico s« acelerd. Adi, pues, a la disminucién anual promedio
del 4,1 por ciento en e PNB per cépita, entre 1973 y 1976, siguio
un aza del 7,3 por ciento entre 1976 y 1979, lo que significé un
aumento promedio del 1,9 por ciento al afio durantetodo € periodo
1973-79.

El resultado sefialado se logré en medio de un ambiente mun-
dial desfavorable y contrasta con la leve disminucion en los ingre-
s0s per cépita del periodo de Allende, 1970-73, cuando tuvo lugar
el mayor auge de la postguerra. De hecho, aparte de Corea y del
Uruguay, donde se instituyeron reformas parecidas a las de Chile,
este ultimo fue € Unico pais de reciente industrializacion cuyo cre-
cimiento mejord después de 1973. Se observan mejoras, pero las di-
ferencias en los resultados son menores, S se hace la comparacion
con € periodo 1963-73, aun cuando dicho periodo se caracterizé
por una rapida expansion de la economia mundial. EIl PNB de los
paises industrializados s elevd en promedio a razon del 4,6 por
ciento al afo, entre 1963 y 1973, comparado con d 2,3 por ciento
en 1973-79.

La aceleracion del crecimiento econémico se acompafo con la
apertura de la economia chilenay las exportaciones de bienesy ser-
vicios subieron a una tasa anual promedio del 17,5 por ciento en vo-
lumen entre 1973 y 1979 (Cuadro 5). El crecimiento de las impor-
taciones en este afno, del 4,4 por ciento anual, fue muy inferior, por-
que t();hile tuvo que compensar € deterioro de sus términos de inter-
cambio.

7. Al comienzo ddl periodo, tal fue d resultado de las dificultades con que
Chile tropezo a procurar obtener préstamos en € exterior. En afios pos-
teriores, sin embargo, Chile tuvo capacidad crediticia para préstamos pri-
vados, pero hubo @ deseo de limitar d endeudamiento externo durante
€l periodo en consideracion.
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En respuesta a los mayores incentivos que ofrecian los tipos de
cambio més favorables, la expansion de las exportaciones y la susti-
tucion de importaciones llevaron a un répido crecimiento de la agri-
cultura. Ademas aumentaron las exportaciones mineras, con lo que
subié la produccion. Por Gltimo, los incentivos industriales estimula-
ron las exportaciones y también las importaciones de manufacturas.

Las estimaciones disponibles sefialan la respuesta de las expor-
taciones de manufacturas ante € tipo de cambio real, con una elasti-
cidad de corto plazo de 0,8 y una elasticidad de largo plazo de 39
(Solimano, 1982). A su vez, s vio que las reducciones arancelarias
habian tenido un efecto negativo sobre la produccion en un estudio
de corte transversal (Willmore, 1982). La desagregacion de los facto-
res que afectan la produccion industrial indican ademas la contribu-
cion positiva de las exportaciones (15,3 por ciento de crecimiento
anual) y la contribucion negativa de la sustitucion de importaciones
(-1,4 por ciento a afio) y de los cambios en la demanda interna
(-0,6 por ciento a afio), lo que determind una tasa anual promedio
del 0,2 por ciento end crecimiento de laproduccién, entre 1969/70
y 1978. S s consideran solamente las exportaciones y la sustitu-
cion de importaciones, se ve que la participacion de las exportacio-
nes en € valor bruto de la produccion industrial paso del 3 por cien-
to en 1969/70 a 8 por ciento en 1978, mientrasquela participacion
de las importaciones subio del 18 a 21 por ciento (Ffrench-Davis,
1980, pégs. 25-27).

Se observa, entonces, que en Chile la contribucion neta de las
exportaciones y la sustitucion de importaciones, durante € periodo
1969/70-78, fue positiva. La expansion de las exportaciones domi-
naba € crecimiento de la produccion en las industrias basadas en re-
cursos naturales y las de celulosay papel, productos forestales, Oxi-
do de molibdeno, harina de pescado y cobre semielaborado repre-
sentaban e 63 por ciento de las exportaciones industriales. A su vez,
la sustitucion negativa de importaciones fue particularmente grande
en d caso de los equipos de transporte, maquinaria eléctrica 'y equi-
pos profesionales que en 1973 habian tenido tasas muy elevadas de
proteccion arancelaria (1d.)°.

Los datos relativos a lacomposicion del producto interno bru-
to, que s ven en e Cuadro 5, muestran ademas los mayores aumen-
tosque seregistraron en losingresos tributarios de importacién; pero
el alza de esta pequefia categoria contribuy6 € 0,1 por ciento sola-
mente a la tasa anual de crecimiento del PIB. Por ultimo, los servi-
cios crecieron un poco mas rapidamente que € PIB y la construc-

8. Estas conclusiones estan confirmadas por datos mésrecientes en Edwards.
1983.
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cién aumentd apenas entre 1973 y 19799

Entre las categorias de gasto, entre 1973 y 1979 € volumen
del consumo privado baj6 levemente, pero esto lo compenso € au-
mento en e consumo publico, resultado inesperado dada la filosofia
del gobierno. Al mismo tiempo, la inversion fija bruta subi¢ hasta
casi compensar € descenso que habia tenido entre 1970 y 1973. La
acumulacion de inventarios también aumento, luego de la disminu-
cién gque habia sufrido hacia e final del periodo de Allende, de mo-
do que la formacion de capital bruto sobrepaso € punto maximo de
1970.

Los datos, calculados a precios corrientes, que aparecen en €
Cuadro 6, muestran una baja de 10 puntos porcentuales en la parti-
cipacion del consumo privado en e PIB, entre 1973 y 1979, junto
con un incremento de igual magnitud en la parte de la formacién de
capital bruto. En consecuencia, la participacion del PIB que corres-
ponde a la formacion de capital bruto subié a mas del doble, con lo
gue se compenso, aE)rommadamente el descenso que habia ocurrido
entre 1970y 1973

Los aumentos en la participacion de la i |nver5| on interna e fi-
nanciaron en gran medida con ahorros internos Y esto ocurrié
aunque las participaciones relativas de sueldos y sdlarios y de utili-
dades fueron en 1979 cas iguales a las de 1973 (Cuadro 7). Las par-
ticipaciones del ingreso habian fluctuado de manera considerable en
los afios anteriores y la participacion de los salarios subié del 52,3
por ciento, en 1970, a 62,8 por ciento en 1972, luego ba6 otra
vez, a 47,2 por ciento, en 1973.

9.  Cabe agregar que las cifras de las cuentas nacionales comprenden sola-
mente las utilidades del sector bancario, las que probablemente represen-
ten una fraccion relativamente pequefia de los servicios bancarios, equiva-
lentes d 39 por ciento del PIB de 1979. Asi, la répida expansion del sec-
tor bancario, en € que la razén entre servicios bancarios imputados y
producto interno bruto casi se duplicé entre 1973 y 1979, contribuyé es-
casamente a crecimiento medido del PIB.

10. Los datos del Cuadro 5 permiten derivar las participaciones correspon-
dientes en términos de los precios de 1977. Sin embargo, los resultados s
ven muy afectados por los cambios en los precios relativos que elevan sus-
tancialmente la participacion de las importaciones, y por ende del ahorro
externo, o mismo que la de lainversion, respecto del PIB en |os primeros
anos. Al mismo tiempo, son los datos de precios corrientes los que mues-
tran la asignacién efectiva de ingresos y gastos en cualquier afio dado.

11 Se hadefinido € ahorro interno como la diferenciaentre el producto in-
terno bruto y e consumo (privado y publico), y € ahorro externo como
la diferencia entre las importaciones y las exportaciones de bienesy servi-
cios. El ajuste por las transferencias corrientes netas (0,7 por ciento del
PIB en 1979) modificaria sblo escasamente los resultados. A su vez, €
ajuste que se hizo en las publicaciones oficiales chilenas, en que se dedujo
del ahorro interno € ingreso externo neto de los factores, contraviene las
convenciones de las cuentas nacionales.
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El consumo interno de energia eléctrica y gas licuado subio en
grado considerable entre 1973 y 1979. El mayor consumo de elec-
tricidad se explica en parte por la mayor disponibilidad de bienes de
consumo durables, entre ellos televisores, refrigeradores y lavadoras.
Estos cambios, junto con e aumento en la cantidad de automoviles,
reflejan en gran medida aumentos en las importaciones.

El dltimo punto se refiere a los cambios en la distribucion de
los ingresos. Segun los resultados de una encuesta de muestreo que
realizo el Departamento de Economia de la Universidad de Chile, en
el Gran Santiago, la participacion del 40 por ciento méas bajo de los
ingresos aumento transitoriamente entre 1970 y 1973 y, pese a una
disminucion posterior, en 1979 era un poco mas alta (11,4 por cien-
to) que en 1970 (11,0 por ciento). A su vez, e 20 por ciento supe-
rior, luego de una bajatransitoria, recuperd su participacion de 1970
(58,5 por ciento) en 1979 (58,7 por ciento). Al mismo tiempo, los
coeficientes de Gini y de Theil no indican cambio en las desigualda-
des de ingreso entre 1970 y 1979 (Heskia, 1980, pag. 122).

Hubo, sin embargo, un leve aumento en las desigualdades de
ingreso, 9 s considera € ingreso familiar y no € personal. En tal
sentido, la participacién del 40 por ciento inferior de las familias ba-
jo del 115 por ciento, en 1970, a 111 por ciento, en 1979, mien-
tras que la del 20 por ciento superior subié del 558 por ciento a
57,2 por ciento (Id., pag. 192). También hubo un leve aumento en
los coeficientes de Gini y Theil*2,

Las diferencias en los resultados se pueden explicar por los au-
mentos en € desempleo que se produjeron entre 1970 y 1979. En €
Gran Santiago la tasa de desempleo subid, en este periodo, del 7,1
por ciento a 136 por ciento. Ademas, en 1975 = inici6 un Pro-
grama de Empleo Minimo que ofrece ingresos inferiores a salario
minimo. Los participantes en € programa representaron, en 1979,
e 16 por ciento de la fuerza laboral en € Gran Santiago (Cuadro 7).
Constituian e 3,9 por ciento de la fuerza laboral total (nacional) y
la tasa nacional de desempleo subié del 35 por ciento, en 1970, al
136 por ciento, en 1979.

Por ultimo, parece que la desigualdad de la riqueza subid, co-
mo consecuencia de la concentracién industrial que tuvo lugar des-
pués de 1973. Se formaron grandes grupos industriales, puesto que

12, Mucha atencién han suscitado las encuestas de consumo que realizé
Instituto Nacional de Estadisticas en los afios 1979 y 1982, las que sefia-
lan cambios més grandes en favor del 20 por ciento superior, a expensas
del 40 por ciento inferior (Cortézar, 1982, pag. 5). No obstante, esta
encuesta parece menos confiable que las de la Universidad de Chile. Estas
Ultimas se realizan con regularidad todos los afios; entregan informacion
sobre ingresos y no sobre consumo, con clasificacion de los ingresos se-
gun una serie de rasgos personales y familiares, y forman parte de la
encuesta de empleo-desempleo que goza de amplio respeto y cuyos resul-
tados se usan en otro lugar de este estudio.
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los que tenian acceso a crédito interno y externo pudieron, durante
la recesion, comprar empresas privatizadas mediante un pago a con-
tado relativamente bajo, y las compras s realizaron, a parecer, a
precios deprimidos. El control de los bancos por los grupos aumen-
té aln mas e poder econémico y financiero de étos. Este hecho, la
falta de supervision de los bancos por parte del gobierno, junto con
la garantia del 100 por ciento de los depositos y los incentivos al
endeudamiento externo que se dieron en € periodo siguiente, con-
t{si)%%yeron a las dificultades que asediaron al sistema bancario en

Crecientes distorsiones en los precios, 1979-81

Como ya = dijo, luego de un extenso deterioro, en 1975, la
economia chilena experimenté un crecimiento répido. En conse-
cuencia, pese a los impactos externos sufridos después de 1973, el
desempeno econémico de Chile en d periodo 1973-79 fue muy su-
perior a del periodo 1970-73, cuando tuvo lugar € mayor auge de
la postguerra.

Junto con la expansion de la actividad econémica se desacelerd
la inflacion. Ya en € segundo trimestre de 1979 la tasa de aumento
de los precios a por mayor bajo a 40 por ciento anual y la de los
precios a consumidor, al 30 por ciento anual. Ello se habia conse-
guido suprimiendo € déficit fiscal y reduciendo la tasa anual de au-
mento de la cantidad de dinero (M1) a 50 por ciento anual.

Hasta mediados de 1979, las politicas fiscal y monetaria de-
sempefiaron un papel clave en la reduccién de la tasa de inflacién,
aun cuando las revaluaciones de junio de 1976 y de marzo de 1977
se emprendieron, al parecer, con finesde estabilizacion de precios, v,
por la misma razén, la tasa de devaluaciéon disminuy6 después de
1978. El abandono de las politicas macroeconémicas internastuvo
lugar en junio de 1979, cuando < fijo6 la tasa de cambio en 39 pesos
por dolar, tasa que debia mantenerse ad infinitum. Al mismo tiem-
po, <« liberaron los flujos de capital y se suprimio € tope global que
hasta entonces se habia aplicado al endeudamiento externo.

La base tedrica de estas medidas de politica la dan varios auto-
res, entre ellos Ronald McKinnony Larry Sjaastad. Segin M cKinnon,
"con la convergencia a un tipo de cambio fijo y la liberalizacion de
los controles de capital, las operaciones de cambio internacional do-
minan completamente las politicas monetarias y fiscales del pais. La
oferta de base monetaria se hace endégena a la demanda por medio
de compras y ventas oficiales (no esterilizadas) de moneda extranje-
ra' (1982, pag. 11). McKinnon agrega que "asi como la base mone-
taria ¢ hace endogena a las operaciones de cambios ... € tipo de
cambio fijo determina € nivel interno de precios' (ld., pag. 12).

Sjaastad ha estudiado mas detalladamente los efectos de esta
politica sobre los precios internos:
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"En una economia en la que todos los bienes se transan a nivel
internacional, se sostiene extensamente que la tasa de inflacién in-
terna la determinan la inflacion externa 'y las modificaciones en
tipo de cambio. Esta proposicion no es mas que una extension de la
ley de 'precio Unico'. En la medida en que esta ley sea valida en to-
do momento del tiempo, e nivel de precio queda completamente
determinado, |0 mismo que su tasa de variacion. En semejante eco-
nomia la politica cambiaria basta, evidentemente, para determinar
la tasa de inflacion, y queda escaso lugar a duda respecto de la efica-
cia de dicha politica como herramienta estabilizadora" (Sjaastad,
1982, pag. 6.*

Sjaastad reconoce que "la presencia de bienes 'domésticos' o
no transados i nternacional mente complica d andlisis, pues el tipo de
cambio puede afectar sdlo de manera indirecta € precio de ellos:
por efectos de sustitucion o por medio de las expectativas" (I1d.).
Pero agrega: "La idea general es que, sobre presunciones normales
respecto de las preferencias y a las posibilidades de produccion, y
dada la condicion de la demanda global en relacién a la produccién,
no hay sino un precio de los bienes domésticos, en relacion con €
de los bienes transados, que equilibrard e mercado de bienes domés-
ticos. S s deja que d precio interno nominal de los bienes transa-
dos lo determinen los precios externosy latasa de cambio, esto de-
termina @ precio nominal de equilibrio de los bienes domésticos y
por tanto € nivel de equilibrio de los precios’ (1d.).

Sin embargo, una comparacion entre dos situaciones de equili-
brio, antes de la adopcion de un tipo de cambio fijo y después, no
toma en cuenta € proceso de gjuste. Ademas, las proposiciones cita-
das reflejan la presuncién de que € costo del gjuste, que estaria liga-
do a las politicas deflacionarias internas, no s incurriria g las tasas
de inflacion se redujeran y estabilizaran mediante la fijacion del tipo
de cambio.

Para examinar la validez de estas proposiciones es preciso con-
siderar @ proceso de ajuste en relacion con productos normalizados
y diferenciados del sector de bienes transados y no sdlo respecto de
los bienes no transados. La respuesta es simple en relacién con los
productos normalizados: en € caso de los bienes importables, €
precio interno serd igual a precio internacional mas los costos de
transporte y @ arancel; y para los bienes exportables, € precio in-
terno sera @ precio internacional menos los costos de transporte. La
regla del precio Unico valdra en este caso, @ periodo de gjuste serd
breve y la tasa de aumento de los precios internos no podra ser su-
perior ala de los precios internacional es.

*  Acerca de la teoria de Sjaastad y su aplicacion a caso chileno, ver tam-
bién Larry Sjaastad, Estabilizacion y Tipo de Cambio: El Contraste entre
Chile y Argentina, Documento de Trabajo N° 1, CEP, octubre, 1981; y
The Role of External Shockin the Chilean Recession 1981-82, Documen-
to de Trabajo N° 5, CEP, septiembre, 1982. (Nota del editor).
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No esigual d caso de los productos diferenciados que dominan
el sector de manufacturas, entre ellos virtualmente todos los bienes
de consumo y los bienes de inversion, ademés de un buen porcenta-
je de los bienes intermedios. Respecto de estos productos, la rela-
cién entre precios internos y precios internacionales va a depender

de la elasticidad de sustitucion entre las variantes internas y exter-
nas de los productos, en los mercados internos para los bienes im-
portables y en los mercados externos para los bienes exportables.
Del mismo modo, los precios, y sus tasas de aumento, pueden mos-
trarse divergentes durante un periodo prolongado.

La lentitud del proceso de ajuste queda demostrada con una
comparacion entre los indices de precios a por mayor en los Esta-
dos Unidos y en Chile. Entre junio de 1979 y diciembre de 1980,
los precios al por mayor de los productos industriales subieron en
un 22 por ciento en los Estados Unidos, mientras que en Chile los
precios a por mayor de productos comparables subieron en un 65 por
ciento. Solo en 1981 los dos precios fueron convergentes. Para en-
tonces € déficit de la cuenta corriente Illegaba a US$ 4,8 mil millo-
nes, contra US$ 12 mil millones en 1979, y € crecimiento indus-
trial se detuvo.

Estos resultados reflejan los efectos desfavorables que la de-
preciacion del tipo de camblo real tuvo sobre las exportaciones e
importaciones chilenas™. Entre 1978 y 1981 e peso chileno s re-
valué en un 22 por C|ento S S regjusta segun los cambios en los
precios a consumidor en Chile y en los Estados Unidos. S € ajuste
% hace segun los cambios en los precios a por mayor s obtiene
virtualmente e mismo resultado, una revaluacion del 23 por ciento.
El alcance de la revaluacién resulta mayor adn (30 por ciento) S s
calcula la tasa de cambio real referida a los cambios en los precios
al por mayor de los principales paises que comercian con Chile, cu-
yas monedas, en su mayoria, s devaluaron frente a délar.

La situacion financiera delasfirmas que producian bienes tran-
sados se agravd con los aumentos en los precios de los bienes no
transados y de la mano de obra que proporcionan insumos para es-
tas firmas. Al relacionar & elemento de bienes no transados, compo-
nente del indice de precios a consumidor, con e promedio ponde-
rado de los precios de las exportaciones (menos el cobre) e importa-
ciones chilenas, s ha estimado que entre 1978 y 1981 los precios
relativos de los bienes no transados respecto de los transados aumen-
taron en un 21 por ciento (Corbo, 1983, Cuadro 8). Al mismo tiem-
po, la divergencia entre los dos indices s acelero en 1981, cuando

13 Los resultados concuerdan con las estimaciones de los efectos citados que
tienen los cambios en los precios relativos sobre las exportaciones e im-
portaciones. La sensibilidad de la balanza comercial ante los precios rela
tivos queda demostrada también en un modelo macroeconométrico esti-
mado del periodo 1974-81 en Chile (Corbo, 1982, Cuadro 4).
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los precios de los bienes transados se estabilizaron mientras que los
precios de los bienes no transados siguieron subiendo.

Parece, entonces, que la divergencia entre las tendencias de los
precios de los bienes transados y de los no transados puede mante-
nerse en € tiempo. Esto no causa sorpresa, dada la baja elasticidad
de sustitucién en la produccion y e consumo, entre los dos grupos
de productos, en € corto plazo y aun en & mediano plazo. Al mis-
mo tiempo, diversas influencias contribuyeron a los resultados ob-
servados.

Parte de la explicacion reside en € hecho de que los precios de
ciertos bienes no transados se regjustaban en Chile segiin la tasa de
inflacion pasada. Los efectos de rebalse de la expansion en la canti-
dad de dinero ayudaron también al aza en los precios de los bienes
no transados. M1 y M2 aumentaron en un 65 y 68 por ciento, res-
pectivamente, en 1979 y en un 57 por ciento en 1980, reflejando
asi los continuos aumentos en la cantidad de dinero, a medida que
los incrementos en las reservas de divisas, vinculadas a flujo de capi-
tales desde d exterior, s contrarrestaban solo en pequefia parte con
la reduccion en € elemento de crédito interno componente de la
base monetaria.

S bien s ha supuesto que, en una economia abierta, con tasas
de cambio fijas, los aumentos en la cantidad de dinero serén deter-
minados por la demanda, parece que en Chile los aumentos en la
cantidad de dinero contribuyeron a generar una demanda agregada
excesiva. Sobrevino, entre 1979 y 1981, un alza del 86 por ciento
en laactividad delaconstruccién, lo que condujo a elevar los precios
de la construccién a més del doble (Cuadros 5y 6). En & mismo pe-
riodo los precios de la Bolsa de Valores cas s cuadruplicarony los
precios de los bienes raices también subieron a varias veces su nivel
anterior.

El endeudamiento externo fue motivado por lastasas reales de
interés negativas de los préstamos extranjeros (Cuadro 3). Esto
ocurrié cuando € gobierno garantizo virtualmente la mantencion
del tipo de cambio fijo y latasa de inflacion interna era superior a la
tasa de interés externa. Las tasas reales de interés negativas de los
préstamos extranjeros ofrecieron ademas incentivos para acrecentar
el consumo y para invertir en actividades cuyatasa social de retorno
era negativa, como la construccion de edificios de departamentos de
lujo que luego no tuvieron compradores. Y s bien la inversion en
bienes transados se desalentaba cada vez mas, a medida que dismi-
nuia la rentabilidad de dichas actividades, las azas en los precios de
los bienes no transados estimulaban particularmente lainversion en
dichas actividades mediante € uso del producto de los préstamos
extrargeros. _ _ _

tro factor que contribuyo a las alzas en los precios de los bie-
nes no transados fue & aumento en los sueldos y salarios. Asi, entre
julio de 1979 y agosto de 1981 |os regjustes oficiales de sdarios, ba
sados en la tasa de inflacion del periodo anterior (regjuste "rezaga-
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do") llegaron a 66 por ciento acumulado. De acuerdo con € Plan
Laboral, los regjustes oficiales ofrecieron un flujo para los aumentos
de salario; en € hecho, € promedio de sueldosy salarios subio a al-
go més del doble entrejulio de 1979 y diciembre de 1981. Como la
tasa de cambio se mantenia en 39 pesos por ddlar, los sueldosy sa
larios, expresados en dolares, subieron al mismo tiempo, lo que con-
tribuyd de manera importante a deterioro de la rentabilidad de las
exportaciones y de las actividades de sustitucion de importacio-
nes. En tal sentido, cabe agregar que una encuesta de una peque-
fia muestra de firmas llevo a la conclusion de que las empresas s a-
daptaron con éxito a las reducciones arancelarias que en junio de
1979 ya habian culminado, pero que encontraron dificultades lue-
go de la fijacién del tipo de cambio. Un productor de artefactos
domésticos no eléctricos, que vendia en d extranjero utensilios con
base de cobre, tuvo que abandonar las exportaciones cuando las
ventas a exterior dgjaron de rentar, e incluso un fabricante de celu-
losay papel, rubro en que la disponibilidad de recursos naturales da
a Chile una ventaja notable, perdié participacion en d mercado ex-
terno cuando sus costos subieron 80 veces mas que €l precio de ven-
ta. Por ultimo, los aumentos en los costos de la mano de obra frente
a untipo de cambio fijo fueron una aflictiva carga para un productor
nacional de estufas y refrigeradores, a punto de favorecer la impor-
tacion de estos artefactos (Corbo-Sanchez, 1982).

Se observa, ademas, que a pesar de las reducciones arancelarias
las tasas de desempleo en e sector fabril disminuyeron en 1976 y
1977 dy hubo sblo un moderado aumento en 1978. No obstante, a
medida que € tipo de cambio se revaluaba cada vez mas, las tasas
nacionales de desempleo subieron notablemente y llegaron a 126
por18i7%nto en € ultimo trimestre de 1981, contra € 6,8 por ciento
en .

Los resultados citados sefidlan los efectos que tuvieron las cre-
cientes distorsiones que se introdujeron en los mercados de produc-
tos y factores por la fijacion de la tasa de cambio simultaneamente
con la liberacion de los movimientos de capital, junto con € regjus-
te "atrasado” de las remuneraciones y de los precios de diversos
bienes no transados. S bien los incentivos creados para € flujo de
capital desde € exterior originaron unabonanza artificial tanto en la
industria de la construccion como en & mercado de valores, la pro-

14. McKinnon y Sjaastad también criticaron estosregjustes de sdariosy Saas
tad sostuvo que "la politica de salarios de Chile constituye un segundo (y
superfluo) numerario (y e primero es € tipo de cambio). . . (Saastad,
1983, p4g. 16). S e llevase este argumento hasta su conclusion |dgica, se-
ria preciso detener € regjuste de los sdarios, en vez de establecer unatasa
de cambio fija, ya que la ausencia de regjuste afectaria igualmente los
precios de los bienes transados y no transados, y no ofreceria incentivos
para un flujo excesivo de capita externo mediante unavirtual garantia de
la tasa de cambio.
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duccion de bienes transados en laindustriay aun en la agricultura se
tornd cada vez menosrentable, lo que contribuyo a un serio deterio-
ro de la balanza comercial.

Surge la interrogante de hasta qué punto los impactos externos
pueden explicar € deterioro de la balanza comercial. Las estimacio-
nes preliminares del autor sefialan que, a contrario de lo que ocu-
rrio en @ periodo 1974-78, en 1979-81 losimpactos externostuvie-
ron en Chile una influencia relativamente escasa. Aunque € precio
del cobrebajo, los efectos desfavorables de los términos de intercam-
bio representaron solamente d 2,6 por ciento del PNB de Chile, €
0,4 por ciento § s consideran Unicamente los efectos puros de los
términos de intercambio. Los efectos puros de los términos de inter-
cambio y los efectos del volumen de exportaciones sumaron € 0,9
por ciento, en total del PNB en 1979-81, contra € 194 por ciento
en 1974-78. Y g bien Chile también sufrio las dzas en las tasas de
interés de los préstamos externos, los efectos desfavorables de las
€levadas tasas de interés se agravaron con € endeudamiento crecien-
te del pais cuando, al contrario de lo que ocurri6 en 1974-78, € fi-
nanciamiento externo neto adicional represento la principal respues-
ta de politica de Chile en 1979-81, ante los impactos externos.

En 1981 d flujo neto de capital externo ya habia Il?ado a su-
perar e 10 por ciento del PIB de Chile y financiaba mas de la mitad
de la inversion interna bruta, a disminuir € ahorro interno. La dis-
minucién del ahorro interno, a su vez, puede explicarse en parte por
el uso de recursos prestados parae consumo y en parte por € "efec-
to de riqueza’, cuando los precios cas cuadruplicados del mercado
de valores condujeron a un mayor consumo, a tiempo que € flujo
de capitales del exterior alimentaba € auge explosivo del mercado
devaloresy de los precios de los bienes raices.

A su vez, d flujo de capitales externos aumenté la deuda de
Chile, la que a fines de 1981 alcanzaba a 42 por ciento del PNB. El
mismo afio d servicio de la deuda represento @ 89 por ciento del va-
lor de las exportaciones. Los aumentos en estos porcentajes, junto
con e aumento del déficit comercial, |levaron a una reduccion de la
solvencia de Chile. Y asi, los bancos que gustosamente habian sumi-
nistrado fondos en otros afos a los prestatarios chilenos ahora deja-
ron de hacerlo cuando la situacion se deterioro.

El cambio de actitud comenzé en € cuarto trimestre de 1981,
cuando la sobrevaluacién del tipo de cambio y € consecuente au-
mento en € déficit de la cuenta corriente se hicieron cada vez més
notorios. Al mismo tiempo, la situacién financiera de empresas y
bancos s deterior6 considerablemente. Fue d caso, en particular,
de los grandes grupos, en los que los efectos adversos de la sobreva
luacion del tipo de cambio se vieron agravados por la sobreexten-

si6n anterior y la carga del pago de intereses sobre sus deudas exter-
nas.
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Al cuarto trimestre de 1981 Chile tenia un déficit de US$ 243
millones en la balanza de pagos, comparado con los excedentes de
los periodos anteriores, cuando €l flujo de capital externo era supe-
rior al déficit de la balanza de pagos. Al mismo tiempo, la sobreva-
luacion del peso y e término del auge artificial alimentado por €
flujo de capitales externos llevaron a una disminucion del 32 por
ciento en € PIB, entre @ cuarto trimestre de 1980 y €l de 1981; la
disminucion fue mayor (9,0 por ciento) en la industria manufactu-
rera, que tuvo que soportar lo peor de la revaluacion de la tasa de
cambio (Toso. 1982. Cuadros 1 y 3)™.

La situacion se deterior6 aun méas en e primer semestre de
1982 y, segun datos publicados en @ namero de noviembre de 1982
de Economia y Sociedad, la tasa promedio de utilidad de las cua-
renta y cuatro empresas privadas mas grandes habia pasado de +11
por ciento, en diciembre de 1980, a -12 por ciento en junio de
1982. En junio de 1982 s produjo la consecuencia previsible con la
devaluacion del peso chileno, seguida de devaluaciones posteriores.
El gran déficit de la balanza de pagos y la necesidad de servir las
deudas externas exigieron una disminucion en € valor de la moneda
junto con la aplicacion de politicas deflacionarias.

En 1982 e producto interno bruto disminuyé en un 14,3 por
ciento, con descensos del 29,0 por ciento en la construccion y del
21,6 por ciento en la industria manufacturera, en tanto que la inver-
sion interna bruta bajé en un 37,1 por ciento. El mismo afio la tasa
nacional de desempleo llegd a 194 por ciento y la del Gran Santia-
go, a 22,1 por ciento; en 1981, |la tasa de desempleo apenas pasaba
del 11 por ciento (Cuadros 5y 7).

Evaluacion y Conclusiones

En la introduccion de este andlisis = dijo que & decenio de
experimentacion politica en Chile, entre 1973 y 1983, s podia di-
vidir en dos subperiodos. El primero, de septiembre de 1973 a junio
de 1979, s caracterizé por la reduccion de las distorsiones de los
precios. A su vez, las distorsiones de los precios aumentaron después
dejunio de 1979, donde s inicia € segundo subperiodo.

En @ primer subperiodo, las medidas principales fueron lali-
beracion de los precios y de las tasas de interés, la eliminacién de las

15. Los resultados contrastan con la declaracion de Sergio de Castro, enton-
ces Ministro de Hacienda, en octubre de 1981, acerca de "Las finanzas
publicas y la economia chilena’. Dijo De Castro que "Chile tiene una de
las economias més sanas, fuertesy dindmicas del mundo”. En seguida se-
fial0 que "debemos generar un déficit en la cuenta corriente de nuestra
balanza de pagos, porque este déficit constituye precisamente €l reflgjo
y la medida de los ahorros externos que hemos logrado atraer . . . Debe-
mos esforzarnos por mantenerlo a més alto nivel y por e mayor tiempo
posible". (Aviso en The Wall Street Journal, 9 de octubre de 1981).
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licencias de importacion y de los depositos previos, la reduccion de
los aranceles a 10 por ciento, exceptuados los automoviles, y laa
dopcion de tipos decambiorealistas, aunque haciad final del perio-
do las devaluaciones no compensaron totalmente la inflacion inter-
na. Enjunio de 1979 d tipo de cambio sefijo en 39 pesos por dolar,
mientras que e liberaron los flujos de capitales externos y se insti-
tuyo d reaci uste rezagado de las remuneraciones. La aplicacion de di-
chas medidas condujo a una creciente sobrevaluacion de la moneda,
en tanto que lavirtual garantia de mantener la tasa de cambio cons-
tante frente a la inflacion en marcha ocasion6é un flujo excesivo de
capital externo.

A pesar de los grandes impactos externos que sufrig, Chile
mostré en 1973-79 un crecimiento superior, no solo en compara-
cién con d virtual estancamiento del gobierno de Allende en medio
del mayor auge de la postguerra, sino también en comparacion con
el periodo 1963-73, que s caracterizo por la presencia de condicio-
nesmundialesfavorables. El crecimiento répido acompario alaaper-
tura de la economia chilena, la que beneficio a la agricultura sn
afectar desfavorablemente a la industria, ya que los aumentos de
produccion debidos a la expansion de las exportaciones més que
compensaron la sustitucion negativa de importaciones luego de las
reducciones arancelarias.

Esto no quiere decir que € desempefio econémico de Chile no
hubiera podido mejorar 9 se hubieran evitado ciertos errores de po-
litica. En primer lugar, como lo sefiaé € autor en un informe de
asesoria escrito en enero de 1975, "las reducciones arancel arias ten-
drian que ir acompafiadas de la deval uacion de la tasa de cambio pa-
ra impedir e deterioro del balance de pagos' (Baassa, 1977, pag.
77). Esto s hizo a comienzo del periodo, pero mas adelante las
modificaciones en € tipo de cambio se quedaron atras respecto de
la tasa de inflacién. Sin embargo, como se recomienda en € informe
de asesoria del autor, Tasas de cambio e inflacion en Chile, escrito
en 1974, los impactos externos que Chile sufrié habrian gxigido de-
valuaciones superiores a las alzas en los precios internos'®.

Ademas, d suministro de subsidios de exportacion, que s re-
comendaba en & mismo informe, habria reforzado @ crecimento
encabezado por las exportaciones, a reducir la discriminacion con-
tra éstas en un momento en que los arancel estodavia eran elevados.
En términos méas generales, @ ajuste industrial habria sido més suave
% las tasas de desempleo menores, s los incentivos a la exportacion

ubieran precedido al desmantelamiento de las barreras arancelarias.

Pero la razon principal del alto desempleo de 1975, que e re-
dul'o con relativa lentitud en los afos siguientes, fue la aplicacién de
politicas deflacionarias. El autor, escribiendo en 1974, puso en du-

16. Sepuede solicitar d informe d autor.
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da la aplicacién de esta politica en las condiciones de ese momento
en Chile: "con un reajuste generalizado,'” e tiempo que se necesi-
taria para reducir la tasa de inflacion a niveles méas normales, diga-
mos del 15 por ciento a afio, seria muy largo. Ademas, € ajuste a
una tasa de inflacion mas baja puede acarrear un costo considerable
para la economia por la produccion que no serealizaria’ (1d., pag. 5).

Habiendo sefialado los posibles costos que se incurririan, €
autor sugirié en ese momento que era necesario cambiar radical men-
te las expectativas respecto de la continuacion de la inflacion. Con
referencia a la experiencia de Alemania con la reforma monetaria,
durante los afios veinte, se sugirié que Chile siguiera el ejemplo ale-
méan. Con tal fin se propuso una combinacién de medidas: cambiar
la moneda por un escudo nuevo 'duro’, reducir € gasto publico, es
tablecer un impuesto definitivo a la riqueza, fijar tasas de interés po-
sitivas, proporcionar crédito a sector privado y aumentar los incen-
tivos a las exportaciones no tradicionales (Id., pags. 12-13). No s
emprendio, sin embargo, una reforma extensa y, con € regjuste
constante, las politicas deflacionarias condujeron en gran medida a
un "gjuste de cantidad", que desemboco en un elevado desempleo,
y no a un "gjuste de precios'. No es extrafio, entonces, que persis-
tieran las expectativas inflacionarias.

La disminucion de la tasa de devaluacion y, posteriormente, la
fijacion del tipo de cambio estuvieron dirigidas a cambiar las expec-
tativas inflacionarias. Al mismo tiempo, no se reconocié que esta al-
ternativa acarrearia un costo econémico debido a los efectos desfa-
vorables de la mayor discriminacion contra la produccion de bienes
transados. Y mientras @ flujo de capitales externos llevd a una
répida expansion de la produccion de bienes no transados, esto no
podia continuar indefinidamente. Asi, pues, los aumentos en la
deuda externa de Chile, frente a un deterioro sustancial de su balan-
za comercial, trajeron consigo una disminucién de su solvenciay, a
término de la bonanza artificial del sector de bienes no transados, s
sincronizaron los cambios desfavorables en la produccion de bienes
transados y no transados. En consecuencia, € PNB cay0 en € cuar-
to trimestre de 1981 y hubo nuevos descensos a medida que la
situacion de la balanza de pagos exigia la adopcién de fuertes medi-
]935 deflacionarias y s puso término al periodo del tipo de cambio

ijo.

Los impactos externos no explican del todo estos aconteci-
mientos desfavorables, pues los golpes que Chile sufrié en 1979-81

17. "El regjuste de los saarios basado en € indice de preciosa consumidor
y la devaluacién del tipo de cambio por encima de la tasa de aumento de
este indice tienden a perpetuar la inflacién. S los insumos importados y
la mano de obra fueran los Unicos insumos empleados por la firma, los
costos de produccidn subirian a una tasa superior a la del indice de pre-
cios al consumidor" (Balassa, 1974, pag. 4).
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fueron relativamente pequefios S se les compara con los impactos
de 1974-78, cuando la economia crecié répidamente. Tampoco se
puede echar la culpa a la apreciacion del dolar. Mientras el peso se
revaluaba en un 30 por ciento frente a las monedas de los principa-
les paises que comerciaban con Chile entre 1978 y 1981, la aprecia-
ciéndseguia siendo del 23 por ciento frente al dolar de los Estados
Unidos.

Por ultimo, aunque la tasa de inflacion chilena convergié en
1981 hacia la de los Estados Unidos, las distorsiones creadas duran-
te e proceso de ajuste continuaron. L uego, para compensar la reva-
luacion de la tasa de cambio real habria sido preciso que los precios
chilenos cayesen por debajo de los niveles internacionales. Pero in-
cluso un resultado tan improbable tal vez no habria remediado
deterioro en la suerte de los sectores de bienes transados, pues la
pérdida de posiciones en € mercado encierra cierta irreversibilidad.

En presencia de un regjuste lento de los precios, entonces, €
uso de la tasa de cambio como instrumento para reducir la tasa de
inflacién impone a la economia un costo real. Esto es porque lare-
valuacién del tipo de cambio real durante € periodo de gjuste no =
deshace cuando los precios internos y externos convergen. La con-
clusién es valida incluso en ausencia del reajuste "rezagado" de las
remuneraciones, pues € proceso de ajuste tarda algun tiempo.

Resulta paraddjico que en nombre de una teoria sin probar, y
fundamentalmente poco realista, la liberalizacion se pervirtiera en
Chile al aumentar las distorsiones de precios después de 1979. Con
todo, no seria correcto declarar fracasada la experiencia de todo el
decenio, cuando fue un retroceso en la politica € que condujo ala
dificil situacion en que Chile ahora s encuentra.
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Cuadro N° 1

Tasas de cambio nominalesy reales en Chile

1970 1971 1972 1973 1974

Tasa de cambio nominal

Peso/US$ 0.012 0012 0.020 0111 0832
indice (1975:100) 0.24 024 041 226 1694
indices de precios chilenos

Precios a por mayor? 015 016 027 167 1706
Precios a consumidor 0.22 027 059 349 2087

indice de preciosdelos EE. UU.

Preciosal por mayor 64.16 6640 638.64 73.28 89.60
Precios d consumidor 72.13 7519 77.79 8254 9157

indice del tipo de cambio real

frente d dolar

deflactado por:

indice de preciosa por mayor 10260 99.60 10423 9917 8897

indice de preciosa consumjdor 78.69 66.84 54.06 5345 74.33
indice del tipo de cambio real

frente alos paises que comer-
cian deflactado por indice de
Preciosa por Mayor 11837 10361 10634 11836 94.87

Fuente: Fondo Monetario Internacional, International Financial Statistics (va
rios nimeros) y Banco Central de Chile, Indicadores econdmicos y
sociales, 1960-1982, Santiago, 1983; (indice de precios d consumi-
dor) K. Schmidt-Hebbel y J. Marshall, Revision del IPC para €l perio-
do 1970-1980: una nota, Documento N° 176, Departamento de Es-
tudios Empresas BHC (mimeografiado).

Nota: @) Bienes domésticos solamente.
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Cuadro N° 2
Impactos Externos, Respuestas de Politicas, Endeudamiento

Argentina  Brasl Chile Isad  Korea

Impactos externos
como porcentaje ded PNB
(1974-78)
Términos de intercambio 0.1 22 72 97 51
Puros 22 11 186 14 35
Intercambio desequilibrado 21 11 -114 83 16
Caida en las exportaciones 0.1 05 08 22 18
Tota 0.2 2.7 80 119 6.9
Tota (menos intercambio
desequilibrado) 23 16 194 36 53
Respuestas de politica
como porcentaje del im-
pacto externo (1974-78)
Finandamiento externo neto
adiciona -207 27 -6 57 -92
Promocién de exportaciones -94 15 4 -20 89
Tradicionales -107 -6 28 0 4
Combustibles 2 0 0 0 0
No tradicionales
Bésicas 142 11 5 -2 8
Manufacturas -128 10 21 -18 77
Sustitucién de importaciones 386 67 21 15 136
Combustibles -43 9 -7 -2 n
No combustibles 429 58 28 17 124
Politicas defl acionarias 16 -10 31 48 -32
Razon servicio de la deuda
1973 228 428 412 406 165
1978 494 680 60.1 369 202
Raz6n deuda-PNB
1973 6.9 139 258 541 176
1978 100 24.2 310 817 25.0
Tasade crecimiento del
PNB per capita
1963-1978 33 52 18 51 6.9
1970-1973 35 9.2 01 5.7 6.8
1973-1976 04 45 41 01 7.0
1976-1979 0.6 24 73 12 83
1973-1979 -01 3. 19 0. 83

Fuente: Bela Badassa, The Newly Industrializing Developing Countries After
The Oil Crisis, Weltwirtschaftliches Archiv, Band 117, Heft 1, repro-
ducido como Capitulo 2 en Bela Balassa, The Newly Industrializing
Countries in the World Economy, New Y ork, Pergamon Press, 1981 y
material conexo.



POLITICA ECONOMICA EN CHILE: 1973-83

México

0.8
-15
23

05
13

205

-28
=22
21

-11
-16

-102
19
-121

25

oMo DWW
LUITo JaN

y Crecimiento Econdmico en Paises

derecientelndustrializacién, 1973-1978

Portugal

106
89

127
3.7

WS Uk
Lor ko

Singapur

158
264
42.2
6.6
233

-198

68
11

-12

13
10

-49
-61
53

NN
g

O <1 > 00 O
— oY 0o OY O

Taiwan  Turquia

Ow WON
Jg1©o ONN

=76
10

20
-12

35

44
131

oy U1
(oo

55
0 O

UITJIdNDO
IR W

o AOWUI
ININTYS

110
-5
-5
-1

No Uil w
vUionvo d

Uruguay

54

-3.0

0.6
6.1

9.0

Wi O
B W oy

79

Yugoslavia

W NP hpPOo
U1 O woo

U 01
Govivioto




80 ESTUDIOS PUBLICOS

Cuadro N° 3

Indicadores fiscales y monetarios en Chile

1970 1971 1972 1973

Porcentaje de variacion

Base monetaria NA 162.5 1857 4183

Cantidad de dinero (M 1) NA 110.0 1571 3148

Dinero y cuasi dinero (M2) NA 94.1 1545 4714

Precios a por mayor (a) 36.1 17.9 70.1 5114

Tasas de interés (porcentaje)

Tasa de interés nominal NA NA NA NA

Tasa de interés real NA NA NA NA

LIBOR (Nominal/US$) 8.47 6.80 5.86 9.32

LIBOR (Nominal/Pesos) 39.63 14.72 66.22 521.63

LIBOR (Real/Pesos) 259 -2.70 -2.28 167

Tasas internas menos externas (nominal es) NA NA NA NA

Participacion en € PIB (porcentaje)

Crédito interno 17.27 31.50 43.07 63.30
Crédito privado 8.13 9.45 9.81 7.76
Crédito estatal 914 22.05 33.26 55.54

Cambios en la base monetaria 3.79 6.26 2218 24.92
Crédito interno 348 5.98 1882  23.62
Operaciones de cambio 0.31 0.28 3.36 130

Déficit del sector publico 2.7 10.7 13.0 24.7

Nota: (@) Bienes domésticos.
Fuente: Véase & Cuadro 1

Cuadro N° 4

Composicion de las importaciones chilenas (porcentaje)

1970 1971 1972 1973
Bienes de consumo

de origen agricola NA 12.42 1434 10 19
de origen industrial NA 8.62 5.26 3.65
Bienes de capital 27.87 1715 22.12 19.83
Materias primasy bienes intermedios

Materias primas NA 4101 42.15 40.22
Combustibles NA 9.42 7.19 8.80
Productos intermedios NA 11.38 8.94 17.01

Fuente: Banco Central de Chile, Indicadores Econdémicos'y Sociales, 1960-1982.
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1974 1975 1976 1977 1978 1979 1930 1981 1982
222.5 255,.7 287.4 111 4 57.0 425 38.8 -9.2 -25.5
273.2 256,.3 195,,2 108, ,2 67.0 645 56.8 -6.0 9.4
3385 256.1 166, 4 130,,1 90.8 67.6 57.3 347 26.1
1028.9 482,0 2211 86.0 429 494 39.6 9.1 7.2
NA 411.31 350.67 156.35 85.32 6196 46.86 5190 57.66
NA -12.15 40,35 37.82 29.69 841 520 39.23 47.07
nn 7,64 6.12 6.42 918 1214 13.96 16.77 13.58
734.26 53529 182.05 75.65 60.53 3190 1931  16.77 48.26
-26.10 9.16 -12,16  -5,56 1234 171 -1453 7.03 38.30
NA -123 .98 168.62 78.70 24.79 30.06 27.55 3513 9.40
43.95 58.02 4038 41.64 3954 36.80 38.92 42.30 80.54
6.72 8.67 10.19 17.25 23.84 26.42 34.75 4129 74.66
37.23 49.35 30.19 24,39 1570 1038 417 101 5.88
8.10 8.59 8.57 4.97 337 269 230 -0.63 3.52
7.65 2.05 0.80 206 -171 -133 -0.57 -0.43 12.63
0.45 6.54 7.77 291 508 4.02 287 -0.20 9.1
10.5 2.6 2.3 18 08 -17 -31 -1.6 2.4
1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982
1.90 1.90 2.1 4,.24 4.40 4.02 5.26 4.92 5.40
4.45 4.62 10 .18 17 .57 15.45 16.18 18 .68 25.05 21.50
20.81 28.31 21 .12 20 .87 21.76 20.84 19 .22 19.64 16.54
37.49 32.07 29 .78 22.38 22.97 19.48 19.78 16.02 20.15
19.93 19.20 22.09 18.51 15.99 21.07 18 .47 15.45 17.43
15.42 13.90 14 .12 16 .45 19.43 18.41 18 .59 18.92 18.98
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Cuadro N° 5
Estadisticas de las cuentas nacionales de Chile

ESTUDIOS PUBLICOS

1970 1971 1972 1973
Valores en precios de 1977 (mill.de pesos)
Producto nacional bruto 2831 3084 304.7 287.7
Agricultura 24.1 23.8 218 196
Mineria 186 19.7 190 185
Industria 69.9 79.4 812 74.9
Construccion 211 212 17.0 152
Servicios 1339 1485 1503 1452
Impuestos alaimportacion 155 159 154 143
Gasto interno 3186 3495 353.0 3312
Consumo privado 2185 247.3 266.3 248.8
Consumo publico 34.0 38.2 404 411
Inversién fija bruta 57.8 56.4 45.1 424
Acumulacion de inventarios 8.3 7.6 12 11
Formacion bruta de capital 66.1 64.0 46.3 413
Exportacion de bienesy servicios 325 32.7 27.8 285
Importacién de bienesy servicios 68.0 73.8 76.1 72.0
Ahorro interno 30.6 229 -2.0 21
Ahorro externo 355 411 483 435
Tasas de crecimiento (porcentgje) 1970-73 1973-76
Producto interno bruto 0.5 -2.9
Agricultura -5.9 9.3
Mineria -01 6.8
Industria 23 -7.1
Construccion -8.7 -6.9
Servicios 2.7 -2.1
Impuestos a la importacion -2.4 -11.8
Gadlo interno 13 -7.0
Consumo privado 4.4 -84
Consumo publico 6.5 -0.6
Inversion fija bruta -8.2 -6.8
Cambio en inventario ND ND
Formacién bruta de capital -119 -4.5
Exportacion de bienesy servicios 3.9 23.0
Importacion de bienesy servicios 19 -10.2
Ahorro interno ND ND
Ahorro externo 7.0 ND

Fuente: Véase d Cuadro 4.
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1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982

290.7 253.0 2619 287.7 3114 337.3 3634 384.2 329.2
24.9 26.0 25.6 28.3 27.2 28.9 30.0 31.6 30.9
22.6 20.1 22.5 23.2 23.5 24.8 26.1 28.2 29.8
73.0 54.4 57.7 62.6 68.4 73.8 78.3 80.3 63.0
191 141 118 117 12.6 15.7 194 23.5 16.7

1399 1303 1357 1479 1633 1746 1857 1910 1719
112 81 8.6 14.0 16.4 195 23.9 29.6 16.9

3234 2560 256.5 2929 3213 355.0 387.8 429.3 3237

203.4 1801 180.6 209.5 225.3 2399 256.1 292.6 250.5
45.1 40.4 40.4 419 44.8 48.9 44.9 45.0 415
50.5 39.0 33.2 383 45.0 52.6 64.1 73.5 46.2
24.4 -35 2.3 3.2 6.2 13.6 22.7 18.2 -14.5
74.9 355 355 415 51.2 66.2 86.8 91.7 317
417 42.6 53.0 59.3 66.0 75.3 86.1 815 90.4
74.4 45.6 47.6 64.5 75.9 93.0 1105 126.7 85.0
421 325 40.9 36.3 413 48.5 62.4 46.6 37.2

32.7 3.0 -5.4 5.2 9.9 17.7 24.4 45.2 -5.4
1976-79 1973-79 1979-82 1973-82
8.8 2.7 -0.8 15
41 6.7 2.3 52
3.2 50 6.3 54
8.6 -0.2 -4.7 -1.7
9.9 0.5 2.1 11
88 31 -0.5 19
311 53 -4.2 1.9
14 12 -2.9 -0.2
9.9 -0.6 15 0.1
6.6 2.9 -4.8 0.1
16.6 3.7 -3.9 1.0
80.8 ND ND ND
231 8.2 -15.0 2.3
124 17.6 6.3 13.7
25.0 4.4 -2.8 19
5.8 ND -7.2 ND

ND -81 ND ND
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Cuadro N° 6
Composicion del Producto Interno Bruto en Chile
(a precios corrientes)

1970 1971 1972 1973 1974 1975
Millones de pesos
Producto interno bruto 98 127 235 1147 9199 35447
Consumo privado 69 91 176 927 5742 25942
Consumo publico 13 19 38 151 1449 5560
Inversion fija bruta 15 19 31 147 1559 6271
Acumulacion de inventarios 1 0 -2 -56 387 -1626
Formacion bruta de capital 16 19 29 91 1946 4645
Exportacion de bienesy serv. 15 14 24 160 1877 9026
Importacion de bienesy serv. 14 16 32 182 1815 9726
Ahorro interno 16 17 21 69 2008 3945
Ahorro externo -1 2 8 22 62 700
En porcentgje del PIB
Consumo privado 70.4 716 749 8.8 624 73.2
Consumo publico 133 150 162 132 158 157
Inversion fija bruta 153 150 132 128 17.0 17.7
Acumulacioén de inventarios 10 00 -09 -4.9 4.2 46
Formacion bruta de capital 16.3 150 123 79 212 131
Exportacion de bienesy serv. 153 110 102 140 204 255
Importacion de bienesy serv. 14.3 126 136 159 197 274
Ahorro interno 16.3 134 8.9 6.0 218 11
Ahorro externo -10 16 34 19 -07 2.0

Fuente: Véase & Cuadro 4.

Nota: Se ha definido € ahorro interno como la diferenciaentre € producto
interno bruto y & consumo (privado y publico), y € ahorro externo
como la diferencia entre importacion y exportacion de bienesy servi-

cios
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1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982
128676 287770 487506 772200 1075269 1288902 1228700
88670 209507 346627 546292 760472 988341 945170
17990 41939 70346 110395 133886 163146 182518
17068 38346 71594 115016 178944 238730 169985
-621 3163 15241 22360 46679 28309 -48278
16447 41509 86835 137376 225623 267039 121707
32321 59338 100352 179742 245387 220120 267557
26752 64523 116654 201605 290099 349744 288252
22016 36324 70533 115513 180911 137415 101012
-5569 5185 16302 21863 44712 129624 20695
68.9 72.8 71.1 70.7 70.7 76.7 76.9
14.0 14.6 14.4 14.3 12.5 12.7 14.9
13.3 13.3 14.7 14.9 16.6 18.5 13.8
-0.5 1.1 3.1 2.9 4.3 2.2 -3.9
12.8 14.4 17.8 17.8 21.0 20.7 9.9
25.1 20.6 20.6 23.3 22.8 17.1 21.8
20.8 22.4 23.9 26.1 27.0 27.1 23.5
17.1 12.6 14.5 15.0 16.8 10.7 8.2
4.3 1.8 3.3 2.8 4.2 10.1 1.7



Cuadro N° 7
Salarios y desempleo en Chile

ESTUDIOS PUBLICOS

1970 1971 1972 1973 1974 1975
Participacion de sueldos y
salarios en e ingreso nacio-
na (%) 52.3 61.7 62.8 47.2 50.9 54.6
Promedio de sueldos y
salarios (pesos)
indice nominal 1975:100 0.39 0.59 0.99 2.87 21.47 100
indice rea (a) 1975:100 177.27 218.52 167.80 82.23 102.87 100
Sueldos y salarios agregados
(miles de pesos) 42029 64204 122392 427170 3425266 13816662
Empleo (miles) 2766.1 2796.6  2907.8 2891.2 2874.7  2660.6
Promedio de sueldos y
larios (pesos) 15.19 22.96 42.09 147.75 1191 .52 5193.06
indice nominal 0.29 0.44 081 2.85 22.94 100
indice real (a) 131.62 162.96 137.29 81.66 109.92 100

(b) 116.00 151.72 147.27 100.35 101.50

Tasa de desempleo ( % )
Nacional 35 33 33 4.8 9.2 149
Gran Santiago 7.1 55 3.7 4.7 9.7 16.2
Programa de Empleo
Minimo ( %)
Nacional
Gran Santiago 14
Nota: (a) Derivado deflactando con e indice de preciosa consumidor.

(b)

Derivado deflactando con d deflactor del PIB.
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1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982
525 533 515 46.5 48.8 517

420.13 909.11 1451.70 2145.14 3151.03  4106.46  4504.22

125.60 127.12 13551 146.59 159.38 17352 17318

49335184 113492580 187713424 278585227 411076168 508484021

2783.3 2858.0 2955.6 3045.3 3142.8 3244.9 NA
1772543 3971049 6351111  91480.39 130799.34 156702.52 NA
341.33 764.68 1223.00 1761.59 2518.73 3017.54 NA
102.04 106.92 114.16 120.38 127.40 127.51 NA
97.33 107.12 109.44 107.76 119.26 126.73 NA
127 118 141 136 104 113 19.4
168 132 140 136 1.8 11 221
54 5.9 4.2 39 52 4.8 6.4
29 30 25 16 21 16 2.5
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Cuadro N° 8

IndicadoresdeNutricion, Salud,
Educacién, Socialesy de Consumo en Chile

1970 1971 1972 1973

Nutricién

Consumo de calorias per cépita 2282 2645 2819 2642
Proteinas per capita (gramos) 67.1 73.8 78.8 70.7
Salud .

Médicos por 1000 habitantes 75 76 77 78
Enfermeras por 1000 habitantes 7.5 7.6 1.7 7.8
Camas de hospital por 1000 habitantes 3.8 3.8 39 3.8
Visitas médicas per cépita 1.08 1.22 114 103
Visitas de adultos per capita 0.99 112 1.00 0.87
Visitas pediétricas por nifio 104 122 116 1.09
Visitas obstétricas por mujer en

edad fértil 026 0.26 0.33 0.31
Tasade mortalidad general ( orcenta;,e; 8.9 8.8 9.0 8.2
Tasademortalidad infantil &orcenta;e 82.2 73.9 72.7 65.8
Expectativa de vida (afios) 64.2 64.5 64.8 65.1
Educacion ((por grupo etario)

Pre escolar (porcentaje) 18 139 16.0 166
Primaria (porcentaje). 107 114 7 120
Secundaria (porcentaje) 39.6 46.3 49.4 50.9

Gastos estatales per capita
gea? USS$ de 1976)
ud 1878 2619 3051 2876

Asistencia social 336 615 313 542
Urbanizacion 1009 2060 1801 2281
Prevision socia 2812 4977 4666 2671
Educacion 4346 5898 6364 4541
Desarrollo regional 78 258 225 194
Total 10459 16427 16420 13106

Disponibilidad de bienesy servicios
por 10.000 habitantes

Automoviles 189 203 223 228
Televisores 138 186 197 129
Refrigeradores 72 68 64 52
Lavadoras 52 61 58 53
Teléfonos ) » 415 438 455 461
Consumo residencial de electricidad

miles de kw) 988 1077 1269 1376

aslicuado 302 345 370 387
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1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982
2243 2290 2565 2511 2603 2634 2655 2675 2627
64.3 62.7 66.3 65.8 67.8 68.6 65.5 68.5 70.2
80 83 85 90 92 94 95 97 NA
8.0 8.3 8.5 9.0 9.2 9.4 9.5 10.0 NA
3.8 3.8 3.6 3.6 3.5 3.6 3.4 3.3 NA
0.92 0.88 1.05 1.07 1.09 1.13 1.13 1.14 NA
0.73 0.70 0.86 0.87 0.89 0.93 0.93 0.93 NA
1.08 1.01 1.15 1.18 1.22 1.26 1.26 1.30 NA
0.27 0.27 0.27 0.33 0.35 0.35 0.35 0.36 NA
7.8 7.3 7.8 7.0 6.7 6.8 6.7 6.2 NA
65.2 57.6 56.6 50.1 40.1 37.9 33.0 27.0
65.4 65.7 65.9 66.2 66.5 66.7 67.0 67.3 67.5
19.9  20.0 21.7 23.8 25.3 25.2 26.8 26.5 26.7
121 119 117 118 119 120 118 115 111
50.1  48.0 48.9 50.5 52.5 54.9 55.3 56.9 54.8

2195 1566 1295 1465 1503 1400 1774 1843 1787
517 1036 1446 1294 1617 1037 1816 3442 4059
2055 825 715 770 583 628 691 654 239
2462 2498 2158 2838 2967 3183 3643 4942 5882
4530 3353 3329 4002 3970 4076 4253 5021 5262
321 349 549 462 447 416 408 436 491

12078 9628 9492 10831 11088 10740 12586 16337 17718

216 251 253 279 313 354 413 494 NA
242 167 139 418 435 459 477 454 NA
39 27 31 49 72 132 156 171 NA
64 46 43 48 69 100 127 150 NA
466 466 475 483 523 536 541 555 NA
1397 1366 1344 1380 1476 1546 1625 1709 NA

395 379 393 415 413 411 412 413 NA
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deliberalizacion y estabilizacidn que se adoptaron durante ese perio-
do. Se destacael uso del tipo de cambio como importante herramien-
taantinflacionaria, y se sefialan |os problemas que enfrent6 la econo-
mia chilena cuando la tasa de cambio real se aprecié de manera
considerable como consecuencia de dicha politicay de la aperturade
la cuenta de capitales. También se analizan otros aspectos importan-
tes del experimento chileno, entre ellos el problema del desempleo,
las dtas tasas de interés, los bajos niveles de ahorro y la creciente
deuda externa. Respecto de la reciente recesion en Chile (1982-
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politicay serios errores a nivel macroeconémico.
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Introduccién

L a reciente experiencia econémica de Chile (post 1973) ha des-
pertado considerable interés tanto entre los economistas profesionales
como en los medios de comunicacion®. Los observadores, en su mayoria,
se han mostrado particularmente impresionados por los agudos contrastes
que se han palpado en Chile en tan breve periodo. Por gjemplo, la tasa de
inflacién en Chile paso de ser una de las més elevadas del mundo —mas
del 600 por ciento en 1983— a una de las tasas més bajas (9,5 por ciento en
1981). Ademas, €l ritmo de actividad varié considerablemente. Por gjem-
plo, mientras en 1975 el PNB real bajé en un 12,9 por ciento, durante €l
periodo 1977-1980 el PNB real subié a un promedio del 8,5 por ciento
anual. Sin embargo, en 1982 € pais se vio frente a una nueva recesion,
produciéndose una caida del PNB real del 14,5 por ciento, y se calcula que
durante 1983 se produjo una reduccion adicional de un 3 por ciento en el
PNB. El hecho de que estos episodios se produjeran mientras €l gobierno
militar, activamente, ponia en practica politicas orientadas a mercado libre,
hace alin més interesante el caso chileno?.

El afio 1973 marco un hito importante en la historia econémica y
politica de Chile. En septiembre de ese afio las fuerzas armadas tomaron €l
gobierno del presidente Salvador Allendey se inici6 un periodo de cambios
econémicos draméticos con los cuales Chile se transformé en una econo-
mia integrada con el resto del mundo. Durante este periodo se tendio a
dejar que las fuerzas del mercado libremente guiaran la mayoria de las
decisiones de la economia. El periodo 1973-1983 se caracterizd por logros
importantes: la inflacion se redujo apreciablemente; el déficit fiscal quedo

1véase Andlisis de la economia chilena antes de 1973, se encuentran, por gemplo,
en Behrman (1976, 1977), Corbo (1974), Ffrench-Davis (1973), Trivelli y Trivelli (1979),
Mamalakis (1978) y Corbo y Weller (1982). Para un andlisis de los afios setenta véase
Hachette (1978), Banco Mundia (1980), Harberger (1982, 1983), Foxley (1982), Arellano y
otros (1982), Parkin (1983), Hanson (1983), Balassa (1984), Edwards (1984a) y Walton
(1984). En cuanto a los medios de comunicacion, véanse, por giemplo, Time, 14 de enero,
1980; The Wall Street Journal, 5 de octubre, 1979 y 18 de enero, 1980; y The Economist, 2 de
febrero, 1980. V éase también New York Times, 8 de diciembre, 1982.

2La experiencia chilena reviste particular interés por cuanto hace muchos afios que
los economistas vienen sosteniendo que los paises en desarrollo deben pasar por procesos de
liberalizacién similares al que tuvo lugar en Chile a mediados y fines de los afios setenta.
Véanse, por gjemplo, McKinnon (1983), Little, Scitovsky y Scott (1970), Kruger (1978, 1983)
y Balassa (1982).
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virtualmente eliminado; la economia experimentd una dramética liberaliza-
cion del sector externo y los aranceles se redujeron a un nivel uniforme del
10 por ciento; y los precios, incluso las tasas de interés, se liberaron total-
mente. Uno de |os aspectos més interesantes de la economia chilena, duran-
te ese periodo, es probablemente el hecho de que se emprendieran simult&
neamente importantes esfuerzos de estabilizacion y de liberalizacion.
Ademés, durante este periodo la autoridad econdmica chilena introdujo un
programa novedoso de estabilizacion basado en € hecho de que los vincu-
los de la economia con € resto del mundo habian aumentado notablemente,
debido alaliberalizacion del comercio. Dentro de esta estrategia de estabi-
lizacién, el mangjo de la tasa de cambio nomina reemplazo a control
monetario como herramienta central del esfuerzo antinflacionario®.

Las politicas de mercado libre que implantd e régimen militar a
partir de 1973 se pueden ver como una reaccion a la larga tradicién de
intervencionismo y controles gubernamentales que caracterizaron a la eco-
nomia chilena desde los afios cuarenta®. Entre 1940 y 1970 € crecimiento
de Chile fue modesto: el PIB real subié a un 3,7 por ciento anual en
promedio, en tanto que €l PIB real per cipita aument6 a razén del 1,7 por
ciento al afio. En esos 30 afios Chile siguié principalmente una estrategia
de desarrollo basada en la sustitucion de importaciones, la que en gran
medida cerr6 la economia a resto del mundo. En términos generaes, la
evidencia empirica disponible indica que esta estrategia volcada hacia €l
sector interno tuvo algunos efectos negativos sobre el crecimiento econé-
mico del pais, a reducir € ahorro interno, introducir distorsiones e inefi-
ciencias y a tender a elevar las razones capital-trabajo. Este periodo se
caracterizo ademés por elevados déficit pblicosy unainflacion crénica®.

Desde un punto de vista de crecimiento econdmico, € periodo de
1973-1983 tuvo una historia en alto grado variable. Durante este tiempo
Chile experiment6 una de las tasas de crecimiento méas atas de su historia:
el 9,5 por ciento de crecimiento en 1977, y también se registraron algunas
de las disminuciones més notables del PIB real: —12,9 por ciento en 1975y
—14,5 por ciento en 1982. En el Cuadro 1 se presentan datos sobre el PIN
real y el PIB rea per cépita entre 1970 y 1983. Como se puede observar,
los dos primeros afios del régimen militar (1974-1975) se caracterizaron

3V éase un examen analitico de las caracteristicas de este enfoque de la estabilizacion
en los articulos recientes de Blegjer y Mathieson (1981), Djgjic (1982) y Dornbusch (1982).
Esta forma de politica antinflacionaria se aplico también en la Argentina.

4 Estas politicas de mercado libre fueron propuestas y aplicadas por un grupo de
economistas conocidos popularmente como los “ Chicago Boys’.

5Véanse lasreferenciasen lanota 1.
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por un descenso en el PIB real per cépita. Ta reduccidn en la actividad
econdémica resulté particularmente dramética en 1975, en que € PIB per
capita disminuyo en € 14,4 por ciento, como resultado del programa de
estabilizacion y de la disminucién de los términos del intercambio (la caida
del precio del cobre fue particularmente fuerte). En cambio, entre 1977 y
1980 las tasas de crecimiento del PIB fueron extraordinariamente elevadas,
con un promedio del 8,5 por ciento anual. Con todo, como se puede ver en
€l Cuadro 1, sdlo en 1980 el PIB rea per capita acanzo e nivel que habia
tenido en 1971. Una interrogante critica, entonces, que se analizard més
adelante, es hasta qué punto estas el evadas tasas de crecimiento fueron solo
el fruto de un proceso de recuperacion a partir de un bajisimo nivel inicial
del PIB. Por ultimo, a fines de 1981 Chile entré en una profunda recesion,
durante 1982 y 1983, y €l PIB real bajé draméticamente. Esta crisis condu-
jo, en 1983, a una situacion politica sumamente inestable y explosiva.

CUADRON°1: PRODUCTO INTERNO BRUTO REAL Y PRODUCTO INTERNO BRUTO
PER CAPITA EN CHILE - 1970-1983

1 2 3 4
Producto interno Tasade creci- PIB real per Tasade crecimien-
bruto real miento del PIB cépita to del PIB real
(mil millones de real (%) (US$ de 1977) per cépita
US$ de 1977) (%)
1970 131 21 1403 0.2
1971 14.3 9.0 1502 71
1972 14.1 -1.2 1459 -29
1973 134 5.6 1355 -7.1
1974 135 10 1345 -0.7
1975 117 -12.9 1152 -14.4
1976 12.2 35 1172 18
1977 134 9.9 1266 8.0
1978 145 82 1347 6.4
1979 15.7 8.3 1434 6.5
1980 16.8 75 1516 5.7
1981 17.7 53 1568 34
1982a 15.1 -145 1312 -16.3
1983b 14.7 2.6 1527 -4.2

Fuente: Banco Central de Chile
a preliminar
b: estimado por la Universidad de Chile



SEBASTIAN EDWARDS 5

El objetivo de este trabajo es el de analizar con cierto detalle el
desempefio econdmico de Chile durante el periodo posterior al pronuncia-
miento militar. El andlisis ofrece un panorama de diez afios de régimen
militar con énfasis en las politicas de estabilizacion y liberalizacion. Se
presta atencion especia a los acontecimientos recientes (1982-1983) que
Ilevaron a una de las peores recesiones de la historia del pais. El plan del
trabajo es el siguiente: en la seccion 2 se andlizan el programa de estabili-
zacion y el problema del desempleo. La seccion 3 trata de la liberalizacion
del comercio internacional. Por su parte, la seccion 4 presenta un andlisis
de la liberalizacién de los mercados financieros internos y de la cuenta de
capitales de la balanza de pagos. Aqui se hace especial hincapié en el hecho
gue durante este periodo la economia se caracterizo por elevadisimas tasas
deinterésy muy bajas razones de ahorro interno. En la seccién 5 se presen-
ta un breve examen de las fuentes de crecimiento entre 1975 y 1980. La
seccion 6 se centra en larecesion de 1982-1983 y abarca €l acuerdo con el
FMI, de enero de 1983. Aqui se sostiene que esta recesion fue (en parte) €
resultado de politicas macroecondmicas inconsistentes y de errores. El tra-
bajo termina con una bibliografia relativamente completa de trabajos rela
cionados con el desarrollo econémico de Chile en el Ultimo tiempo.

2. El Programa de Estabilizacion y el Problema del Desempleo

En octubre de 1973 el gobierno militar anuncié que la reduccién de
la inflacion, la cual habia pasado del 600 por ciento en los 12 meses
anteriores, era una de sus metas economicas principales®. Otros objetivos
importantes en el corto plazo eran la reduccion de los controles guberna-
mentales, disminucién del déficit fiscal, reorganizacion del sector producti-
voy lasolucion delacrisis de labalanza de pagos. Durante |os 18 primeros
meses del régimen se lograron (en parte) algunos de estos propoésitos: los
precios relativos se realinearon, se establecié un tipo de cambio unificado,
se evité la crisis de la balanza de pagos y las finanzas publicas se mejora-
ron hasta cero punto. Sin embargo la inflacién seguia descontrolada y la
tasa de aumento de los precios a consumidor llegd al 370 por ciento en
1974.

Hasta abril de 1975 se habia empleado un enfoque antinflacionario
gradual. En ese momento se abandond la politica gradualista 'y se imple-
ment6 un programa de estabilizacion abrupta. Este programa se basd en un
enfoque tradicional respecto de la estabilizacion econdmica en una econo-

6V éase el discurso del Ministro Gotuzzo, reproducido en Méndez (1979).
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mia cerrada y suponia una reduccion radical de la inflacion en un afio. Las
caracteristicas principales del programa eran: a) reduccién general del gas-
to publico (entre e 15y e 25 por ciento); b) alza transitoria del 10 por
ciento en e impuesto a la renta; c) aceleracion del programa de disminu-
cion del tamafio del sector publico que habia comenzado en 1974; y d)
politica monetariarestrictiva. (Véase Méndez, 1979.)

En e Cuadro 2 se presentan datos sobre e comportamiento de la
inflacién y sobre algunas variables relacionadas con la politica de estabili-
zacion en los afios setenta y comienzos de los ochenta. Como se puede
apreciar en las columnas (B), (C) y (D), € rasgo principal del paquete
estabilizador de 1975 fue un “shock” fiscal considerable que culminé en
una reduccién real del 80 por ciento en €l déficit fiscal y por ende en la
reduccion de una de las principales fuentes de inflacién. Esta disminucion
en el nivel del déficit que se produjo en 1975 se obtuvo, en gran medida,
gracias a la reduccion en los gastos del sector publico, principalmente
mediante la reduccion del nimero de empleados publicos. Se ha estimado
gue la restriccion fiscal resultd en una reduccion de unos 100.000 traba-
jadores en el sector, equivalente a 2,4 por ciento de la fuerza labora
(Edwards, 1980).

Como se reflegja en este cuadro, en 1975 también aumenté el ingreso
publico como porcentaje del PIB. Esto se obtuvo mediante una amplia
reforma tributaria que introdujo un impuesto parejo a valor agregado, del
20 por ciento; regjuste total del sistema tributario; eliminacién de la mayo-
ria de las exenciones tributarias y subvenciones; unificacion de los impues-
tos alarenta empresarialesy no empresariales en un impuesto parejo alos
negocios con integracién de los impuestos a la renta personales y de nego-
cios’.

La politica de estabilizacién de 1975 también se baso en una politica
monetaria restrictiva. Aun cuando Harberger (1982) ha sostenido que no se
puede decir que hubo un “shock” monetario, durante la fase inicial del
programa de estabilizacion el control de los agregados monetarios fue un
aspecto central de la politica general®.

"En rigor, € proceso de reforma tributaria comenzé a fines de 1974, pero la econo-
mia vino a sentir sus efectos sdlo hacia mediados de 1975. Véase una exposicion de los
aspectos principales en € discurso del Ministro Cauas, reproducido en Méndez (1979,
pég. 119).

8V éase también Harberger (1981b). Otros expertos, por ejemplo Algjandro Foxley,
estiman que en Chile no hubo apretén monetario. Véase Chile y Weintraub (1981, pag. 233).
Larazon principa por la cual observamos una reduccion del déficit fiscal en 1975, mientras
continuaba la creacion de créditos por parte del Banco Central (véase el Cuadro 2), se debe a
hecho de que las empresas estatales (que no forman parte del sector fiscal) todavia mostraban
enormes déficit. Véanse Harberger (1982) y Foxley (1981, discusion).
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El programa estabilizador de 1975 pronto tuvo un efecto sobre la
inflacién. Latasa de crecimiento de los precios baj6 del 69 por ciento, en €l
segundo trimestre de 1975, al 26 por ciento en €l cuarto trimestre de 1975.
No obstante, ya a comienzos de 1976 parecia que, a pesar de la virtual
eliminacion de la fuente principal de creacion de dinero —el déficit fis-
cal— la tasa de aumento de los precios iba recuperando su antiguo ritmo,
pues latasa de inflacion subié a 47 por ciento en €l primer trimestre de ese
afio. En este momento se produjo un viraje importante en la estrategia de
estabilizacion y el acento se algjé del control de la cantidad de dinero como
principal herramienta antinflacionaria. Ahora la manipulacién del tipo de
cambio nominal se convirtié en el instrumento basico de la estabilizacion.
Se sostuvo que a raiz de la apertura de la economia a resto del mundo (los
aranceles ya habian bajado de un promedio de 94 por ciento, en 1973, aun
promedio de 33 por ciento) un programa de estabilizacion concebido para
una economia cerrada era en gran medida ineficaz. Se sostuvo ademas que
dado que en una economia abierta (supuestamente) hay un vinculo estrecho
entre la tasa interna de cambio en los precios y la tasa de devaluacién (més
la tasa de inflacién mundial), la tasa interna de inflacién dependia en gran
medida del comportamiento del tipo de cambio®. En junio de 1976 el go-
bierno revalud el peso chileno en un 10 por ciento, con miras a introducir
un quiebre en las expectativas inflacionarias. En 1977 se implantd una
nueva apreciacion del 10 por ciento y a partir de enero de 1978 se introdujo
una politica novedosa de anuncios previos de las modificaciones en €l tipo
de cambio (lallamada “tabla del tipo de cambio”), con el fin de reducir alin
més latasa interna de inflacion.

Ya que la reforma arancelaria habia reducido la mayor parte de las
barreras a la importacion, se pensd que este sistema de devaluaciones pre-
anunciadas tenderia a funcionar de manera parecida a un régimen de cam-
bio fijo, donde la inflacién tenderia a ser, en promedio, igual a la tasa de
inflacion mundial méas la tasa de devaluacién. Al comienzo, sin embargo, la
tasa de inflacion sobrepaso, en forma considerable, la suma de la devalua-
cion mas la inflacion mundial con lo que se produjo una importante apre-
ciacion real del peso'. En junio de 1979, como manera de reducir més alin

9 Hasta cierto punto esta politica se basd en la estructura analitica que ofrecia la
version simple del enfoque monetario del balance de pagos. Véase € extenso andlisis de
Blejer y Landau (eds., por aparecer en 1984). V éase también McKinnon (1982).

10 Como lo ha sefialado Diaz-Alejandro (1981), esta discrepancia inicia entre la
inflacién interna'y la suma de la inflacién mundial y la tasa de devaluacién fue caracteristica
comun de los programas de estabilizacion reciente del Cono Sur. Véanse andlisis del sistema
de devaluaciones anunciadas previamente, que también se adopté en la Argentina, en Calvo
(1981), Bleker y Mathieson (1981) y Djgjic (1982).
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CUADRO N° 2: INFLACION Y ESTABILIZACION - 1973-1982
A B C
Afio Tasadein- % Gasto pU- % GDP Ingreso publico % GDP
flacion di- blico (millo- (millones US$
ciembre/ nes US$ de de 1977) %
diciembre 1977) % PIB
PIB

1970 34.9 3681 28.1 3301 252
1971 221 4633 324 2989 21.2
1972 4875 4540 322 2637 187
1973 605.9 5990 447 2693 20.1
1974 369.2 4374 324 2957 219
1975 343.2 3206 27.4 2902 24.8
1976 197.9 3148 25.8 2867 235
1977 84.2 3337 24.9 3095 231
1978 37.2 3451 238 3335 230
1979 38.0 3627 231 3878 24.1
1980 312 4200 25.0 4284 255
1981 95 4195 23.7 4726 26.7
1982 20.7 4379 29.0 4032 26.7

Fuente: La columna A se tomé del INE para los afios 1970-1972 y 1979-1982, y de
Cortézar y Marshall (1980) para 1973-1978.

Las columnas B a D se tomaron de Exposicion de la Hacienda Publica, 1981. Las
columnas E y F se tomaron de International Financial Statistics. Las columnas Gy H se
tomaron de Indicadores econdmicos y sociales 1960-1982.

a) El signo menos significa déficit. No se dispone de datos para 1970-1972, porque
en 1980 el Banco Central cambid la manera de registrar las estadisticas de la balanza de
pagos.

latasainterna de inflacion, se puso fin al sistema de devaluacion anunciada
y se adoptd un tipo de cambio fijo, con el peso atado al dolar de los Estados
Unidos a razén de 39 pesos por ddlar. En los meses siguientes la tasa de
inflacién disminuy6 notablemente, pero siempre fue superior a lainflacion
mundial, con lo que se generé una nueva apreciacion real del peso. Final-
mente, en 1981 la tasa interna de inflacidn se aproximé a nivel mundial y
el cambio anual en los precios a consumidor fue en ese afio del 9,5 por
ciento solamente.
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D E F G H
Déficit fis- % GDP Tasadecreci- Proporciondel Tasadedevas  Baanzade
cal (millo- miento de crédito total luacion del pe-  pagos (mi-
nes USkde M1 % (di- querecibeel  so0 % (diciem- llones de
1977) % ciembre /di- gobierno bre /diciembre) Uss$)

PIB ciembre)

380 29 - .56 20.0 -
1644 11.2 110 .69 333 —
1903 135 157 a7 56.3 —
3297 24.6 317 .88 1340.0 -21
1417 10.5 272 .85 4194 -55

304 26 258 .85 354.5 -344

281 2.3 194 75 104.9 414

242 19 108 .59 60.5 113

116 9 67 40 214 712
—251 =17 65 .29 14.9 1,047

-84 -6 57 10 0.0 1,244
-531 -30 —60 .02 0.0 70

347 -2.3 9 .07 88.3 -1,165

Por el lado de la produccion, €l efecto inmediato de corto plazo de la
politica de estabilizacion fue €l de generar, en 1975, una fuerte reduccién
en el nivel de actividad econdmica. El impacto fiscal, mas la brusca dismi-
nucion en los términos de intercambio de Chile condujeron a una reduccién
del 12,9 por ciento en el PIB de 1975, y a un alza en la tasa de desempleo,
la que en septiembre de ese afio se empind hasta cerca del 20 por ciento. Si
bien la economia comenzé rapidamente a recuperarse después de 1975y €l
PIB llegd en 1977 a su nivel de 1974, el desempleo se mantuvo en niveles
extraordinariamente elevados durante todo el periodo. El Cuadro 3 propor-
ciona datos sobre la fuerzalaboral (columnaA), € desempleo (columnas B
y C), e llamado Plan de Empleo Minimo (que consiste en un programa de
obras publicas de bajos salarios dirigido a hacer frente a problema de
desempleo), y salarios reales. Como se aprecia en este cuadro, el desem-
pleo abierto (que excluye e Plan de Empleo Minimo) nunca bagj6 del 10
por ciento y dio un salto dramatico en 1982. La alta tasa de desempleo de
fines de los afios setenta se debid a varios motivos, entre ellos el efecto
negativo que tuvo el programa de estabilizacién sobre la demanda agrega-
da, lareduccion del sector publico que condujo ala eliminacién de méas de
100.000 empleados, y la liberalizacion del comercio exterior, la que deter-
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mind un importante ajuste del sector manufacturero. (Véanse Edwards,
1980 y Cortézar, 1984.) Pese a que persistio la elevada tasa de desempl eo,
los sueldos y salarios reales subieron lentamente entre 1976 y 1980, y en
1981 por fin sobrepasaron el nivel que habian tenido en 1970,

Dos caracteristicas importantes del comportamiento del mercado la-
boral en este periodo merecen atencion especial. Primero, durante todo €l
periodo estuvo en vigencia un salario minimo. Entre 1975y 1979 el salario
minimo aumentd en el 20 por ciento, en términos reales. No cabe duda de
que la presencia de esta ley de salario minimo debe agregarse a la lista de
explicaciones de la persistencia de elevadas tasas de desempleo durante el
proceso de recuperaciéon. (Edwards, 1980, Castafieda, 1983a.) Segundo,
durante este periodo existié un sistema de indexacion salarial, que consistia
en que el salario nomina se regjustaba periodicamente y en forma automé-
tica por la inflacion de los meses anteriores. Este método de regjuste se
establecié implicitamente durante €l primer afio del régimen y mas tarde se
incorpord oficialmente a la ley laboral de 1979. Una de las caracteristicas
principales de un sistema de regjuste hacia atrés es, por cierto, que en una
situacion que se caracteriza por unainflacion decreciente los salarios reales
aumentaran automaéticamente en virtud del mecanismo de regjuste. Asi ocu-
rrid en Chile, especialmente entre 1980 y 1982, como se observa en €l
Cuadro 3. (Véanse Harberger, 1982, 1983, Balassa, 1984.)

En cuanto a la evolucion de la distribucién del ingreso durante el
periodo, los datos disponibles son escasos. No obstante, un estudio de
Heskia (1980), con datos del Gran Santiago, sefiala que no hubo un cambio
mayor en ladistribucion del ingreso personal, de acuerdo con los coeficien-
tes de Gini y de Theil, entre 1970 y 1979; pero si se usa el ingreso familiar
para € andlisis se detecta un leve deterioro en la distribucion del ingreso,
entre 1970 y 1979. En cambio, es indudable que la distribucion de la
riqueza empeord en el periodo. El motivo de ello fue que € proceso de
privatizacion del sector bancario y de las empresas publicas condujo a la
formacién de un pequefio conjunto de grupos que controlaban una gran
cantidad de bienes. (Véanse Balassa, 1983 y Cortazar, 1984.)

11 Calvo (1982) ha planteado que el desempleo chileno podria ser de un tipo de
equilibrio cuasi voluntario. Véase un andlisis del problema reciente de desempleo en Chile en
Edwards (1980), Castarieda (1983b) y Cortézar (1984). Es importante observar que el aumen-
to en los salarios reales que se ve en el Cuadro 3 esinferior alatasa oficia de aumento de los
salarios segun los informes, por ejemplo, del Banco Central de Chile (1983, pag. 151). El
motivo esta en que en el Cuadro 3 € indice de salarios reales se calcul con el deflactor del
PIB como indice pertinente de precios, y no con € |PC. Es generalmente aceptado que el IPC
oficial subestimalainflacion. Véanse Cortazar y Marshall (1980), Harberger (1982).
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No cabe duda de que la politica de estabilizacion tuvo una buena
medida de éxito, en € sentido de que virtualmente elimind la inflacion en
un lapso relativamente corto. Con todo, queda una interrogante importante
por resolver: hasta qué punto el programa de estabilizacién fue innecesaria-
mente duro en términos reduccion de la produccidn. Si bien para dar una
respuesta definitiva a esta pregunta habria que realizar una investigacion
mas profunda, hay indicios de que & costo de reducir la inflacién pudo
haber sido innecesariamente alto. Por g.emplo, como sostiene Diaz-Alegjan-
dro (1981), la disminucién en lainversién publica, en este periodo, aumen-
t6 los costos del programa de estabilizacion. Ademas, la revaluacion del
peso en 1976, a tender a acrecentar € precio relativo de los bienes no
transables, hizo mas dificil el guste en este sector. De hecho, la revalua
cion del peso tendi6 a generar un exceso de oferta en el sector de bienes no

CUADRON°3: DESEMPLEOY SALARIOS EN CHILE - 1970 - 19822

A B C D E F

Afio Fuerzadetrabgjo Desempleo total Tasade Plan de empleo  PEM como porcen- indice de
total (miles)  desempleo abierto minimo tajedelafuerza  sdarios reales’
(miles) (%) (miles) detrabajo (1970 = 100)

1970 2,909.4 100.5 3.5% - - 100.0
1971 2,967.4 96.6 3,3% — - 129.0
1972 2,979.9 97.6 3.3% - - 1145
1973 na n.a na - - 64.4
1974 na n.a na — - 60.0
1975 3,114.7 464.6 14.9% 118.7 3.8% 63.9
1976 3,182.3 405.0 12.7% 209.3 6.6% 76.5
1977 3,199.0 3785 11.8% 179.6 5.6% 81.3
1978 3,476.6 495.3 14.1% 124.2 3.6% 82.9
1979 34775 474.2 13.6% 152.2 4.4% 83.7
1980 3,635.5 3784 10.4% 207.2 5.7% 96.2
1981 3,688.0 417.0 11.3% 171.3 4.6% 109.5
1982 3,503.6 679.1 19.4% 322.7 9.2% 107.9

Fuente: Banco Central de Chile e Instituto Nacional de Estadisticas.

a Las cifras de desempleo y fuerza laboral (Columnas A, B y C) se refieren a los
periodos septiembre-diciembre en 1970 y octubre-diciembre en los demés afios. Son los mejo-
res datos disponibles a nivel nacional. Hay datos trimestrales disponibles para el Gran Santia-
go. Los datos sobre el plan de empleo minimo (Columna D) se refieren al promedio de
octubre-diciembre de cada afio.

b Para construir el indice de salarios reales se uso € deflactor del PIB. El motivo de
ello es que € indice oficia de precios se ha manipulado y subestima la inflacién (véase
Cortézar y Marshall, 1980).
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transables, en un momento en que hacia falta disminuir € exceso de oferta
ya creado por € descenso en la tasa de crecimiento del crédito interno.
Ademas, € uso posterior del tipo de cambio como la principal herramienta
de la estabilizacién generd una considerable apreciacion real del peso y una
pérdida significativa de competividad en las industrias nacionales. Como se
vera en la seccién 6, mas adelante, la adopcién de un tipo de cambio fijo,
en junio de 1979, como Ultimo paso del proceso de estabilizacién, junto
con un salario red inflexible (por ley), fue un grave error de politica que
precipitd larecesion de 1982-1983.

3. LaLiberacion del Comercio I nternacional

La meta central del programa econémico militar era la de convertir
a Chile en una economia de libre mercado. Este propésito se iba a cumplir
mediante diversas medidas, entre ellas la privatizacion de las empresas
estatales, la reduccion del tamafio del sector publico, la liberacién del sec-
tor externo (tanto la cuenta corriente como la cuenta capital de la balanza
de pagos), la liberalizacién del sector financiero interno y la liberacién de
otros mercados claves. En esta seccion se andliza la liberalizacién del co-
mercio exterior y en la siguiente se trata la liberalizacion del mercado
financiero interno y de la cuenta corriente de la balanza de pagos.

Una de las medidas de politica mas draméticas que adopt6 el régi-
men militar fue la de abrir el comercio internacional. En un quinguenio se
eliminaron todos los impedimentos cuantitativos al comercio y los arance-
les de importacion se redujeron de un promedio de aproximadamente €l
100 por ciento a un nivel parejo del 10 por ciento. Esta reduccion arancela-
ria se llevé a cabo en dos etapas. La primera se realizo en € marco del
Mercado Comn Andino (Acuerdo de Cartagena) y los aranceles bajaron a
un nivel entre el 10 por ciento y el 55 por ciento. La segunda comenzé con
el retiro de Chile del Acuerdo de Cartagena. A principios de 1977 €l Minis-
tro de Hacienda anunci6 que el proceso de liberalizacion del comercioibaa
intensificarse y que afines de 1979, con algunas excepciones (entre ellas la
mas notable, la de los automaviles), los arancel es de importacion serian del
10 por ciento para todos los bienes'?. En el Cuadro 4 se presenta informa-

12 Sjaastad (1983) ha postulado que esta segunda etapa del programa de liberalizacion
del comercio, la reduccion de aranceles a un 10 por ciento uniforme, fue consecuencia de
presiones de ciertos grupos del sector privado. Véase un andlisis del proceso de liberalizacion
del comercio en Saastad y Cortez (1982). Véanse también Ffrench-Davis (1981) y Vergara
(1981). En 1983, con €l fin de combatir los efectos de la recesion, los aranceles se elevaron
(transitoriamente) a 20 por ciento. Hay algunas excepciones y se aplican aranceles més
elevados alalechey otros productos.
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cion sobre la evolucion de los aranceles nominales y las tasas redes de
proteccidn, por sectores, entre 1975 y 1979. Como se puede ver, en 1975 la
dispersion de los aranceles sectoriales nominales era moderada: salvo las
Industrias Metdlicas Basicas, el promedio de los aranceles oscilaba entre €l
58 por ciento y el 74 por ciento. Sin embargo la dispersion de las tasas de
proteccion efectiva era atisima. De hecho, en 1975 la desviacion estandar
de los aranceles nominales fue del 13,5 por ciento y la de las tasas de
proteccién efectivafue del 51 por ciento.

En susinicios, € proceso de reduccion arancelaria se complemento
con una politica cambiaria dirigida a mantener, cuando no elevar, € tipo de
cambio real. El objeto de dicha politica era el de compensar la pérdida de
competitividad de los sectores de sustitucién de importaciones derivada de
las reducciones arancelarias'®. Sin embargo, como ya se dijo en la seccion
anterior, hacia mediados de 1976 la tasa de modificacion del tipo de cam-
bio se convirtié en la principal herramienta estabilizadora y la tasa de
devaluacion se mantuvo intencionalmente por debajo de la inflacion inter-
na. Durante 1976 la tasa de cambio real descendié en un 20 por ciento y
durante 1977 volvid a bajar en un 14 por ciento. La reduccion en latasa de
cambio real se acentud después de junio de 1979, cuando €l tipo de cambio
nominal sefijé con respecto a ddlar. (Véase Harberger, 1981.)

CUADRO N° 4: TASAS DE PROTECCION EFECTIVASY NOMINALES
EN ALGUNOS SECTORES - 1975 - 1979

Sector Arancd efectivo  Arancel nominal  Arancel efectivo Arancel nominal
en 1975 en 1975 en 1979 en 1979

Agricultura, silviculturay pesca —36% na 10% 10%

Alimentos, bebidas, tabaco, 72% 74% 10% 10%

textilesy cuero

Madera, mueblesy productos 11% 68% 10% 10%

de papel

Productos mineralesno metdlicos  -38% 62% 10% 10%

Industrias metélicas bésicas 38% 38% 10% 10%

Productos quimicos y derivados 47% 58% 10% 10%

del carbon, petréleo y caucho

Industrias metdlicasy metalUrgicas®  95% 73% 10% 10%

Fuentes. Columna (a) de Edwards (1977), columnas (b), (c) y (d) de datos presenta-
dosen Pollack (1981).
* Excluye el sector de vehicul os motorizados.

13 Sobre larelacion entre tipos de cambio y reformatributaria, véase Balassa (1982).
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El proceso de reduccion arancelariay la politica cambiaria concomi-
tante afectaron en alto grado la estructura de la produccion y del crecimien-
to en Chile. Al comienzo, las mayores beneficiarias del proceso fueron las
exportaciones no tradicionales (distintas del cobre), las que aumentaron del
11 por ciento del total de exportaciones, en 1970, a 34 por ciento en
1980%.

Las tasas de crecimiento del PIB a nivel sectorial se presentan en €l
Cuadro 5. Cosa curiosa, el proceso de reduccion arancelaria no produjo un
efecto muy importante en el sector manufacturero como un todo, pues su
participacion en e PIB baj6 solamente del 24,3 por ciento, en 1965-70, al
21,5 por ciento en 1980. No obstante, la estructura de la produccion, dentro
del sector de manufacturas, se vio seriamente afectada. Aquellas industrias
gue habian gozado tradicionalmente de un ato nivel de proteccién sufrie-
ron grandes pérdidas de produccién y muchas firmas cerraron por quiebra

CUADRO N°5; TASA DE CRECIMIENTO DEL PIB REAL POR SECTORES (PORCENTAJE)

Sector 1970 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 19822

Agriculturay

silvicultura 36% 48% -29% 104% -4.9% 5.6% 18% 22% -3.3%
Pesca 5.4 -6.7 339 154 17.9 14.3 75 136 8.8
Mineria -30 -11.3 12.2 2.7 16 54 59 36 5.7
Manufacturas 20 -255 6.0 85 9.3 7.9 6.2 26 -216
Electricidad, gas

y agua potable 53 -38 58 5.8 6.7 6.8 59 35 -29.0
Construccién 55 -260 -165 -0.9 81 239 257 162 02
Comercio -15 171 25 24.8 20.0 11.0 10.8 57 -178
Transportey

comunicaciones a7 7.7 4.7 10.8 8.4 9.0 11.1 54 99

Servicios financieros 154 4.2 9.3 145 20.2 28.0 221 85 na
Servicios de viviendas 37 18 0.7 0.6 0.9 0.5 1.0 17 na
Administracion piblica 15 19 59 18 -31 -1.2 -3.3 -1.6 na

Educacion 26 18 2.3 24 22 19 -0.6 na na
Salud 3.1 -1.7 4.2 2.7 3.2 57 31 n.a n.a
Otros servicios 14 -45 35 5.7 5.7 6.4 56 na na
PIB 21 -129 35 9.9 8.2 8.3 75 53 -14.3

Fuente: Banco Central de Chile.

aPreliminar.

14 El aumento de las exportaciones no tradicionales durante las primeras etapas de
liberalizacién se ha observado en varios paises. Véase, por gemplo, Krueger (1978).
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(véanse Ffrench-Davis, 1981 y Vergara, 1981). Siete entre veinte subsec-
tores manufactureros produjeron menos en 1980 que en 1970 (véase en
Edwards, 1984a un andlisis més detallado.) Algunos de estos sectores,
especialmente € de textiles y e de articulos de cuero, habian disfrutado
tradicionalmente de un elevado grado de proteccion. En cambio, las indus-
trias cuya produccién aumentd en los afios setenta: las de bebidas, produc-
tos de papel y tabaco, entre otras, lo lograron con un aumento considerable
del nivel de eficiencia, con la introduccién de tecnologias nuevas y la
adopcion de sistemas modernos de administracion. En e Cuadro 6 se pre-
sentan algunos datos sobre empleo y productividad, por sectores, en 1976 y
en 1980. Como se puede ver, € sector manufacturero, en su conjunto,
experimentd una importante alza de productividad. Otros sectores cuya
eficiencia aument6 sustancialmente fueron los del comercio y servicios
financieros.

El proceso de liberalizacion comercial también tuvo un efecto apre-
ciable en la produccion agricola. Se suprimié la proteccion efectiva tradi-
cionalmente negativa que tenia el sector y el tipo de cambio real relativa
mente alto que prevalecié durante los primeros afios del experimento
contribuy6 a promover diversas exportaciones agricolas no tradicionales.

CUADRO N°6: EMPLEO Y PRODUCTIVIDAD POR SECTORES ECONOMICOS - 1976 Y 1980

1976 1980

Empleo Empleo Vaor agregado/ Empleo Empleo  Valor agregado/

(milesde total miles de traba- (milesde total miles de traba

personas) jadores (millo- personas) jadores (millo-

nes US$ de nes US$ de
1977) 1977)
Agricultura 500.3 18.0% 24 499.9 15.8% 27
Mineria 73.2 2.6% 14.3 66.6 2.1% 183
Manufacturas 467.7 16.8% 5.7 5115 16.1% 71
Servicios de
utilidad pablica 285 1.0% 10.0 24.0 0.8% 9.3

Construccion 103.9 3.7% 53 142.6 4.5% 6.4
Comercio 439.9 15.8% 38 580.0 18.3% 53
Transporte 172.2 6.2% 37 199.6 6.3% 47
Serviciosfinancieros 63.6 2.3% 11.6 98.2 3.1% 16.1
Servicios comunitarios  921.2 33.1% na 1040.8 32.8% na
Otras fuentes 8.7 0.3% na 6.3 0.2% na
Total 2779.2 100.0% na 3169.5 100.0% na

Fuente: Banco Central de Chile e Instituto Nacional de Estadisticas.
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Aunque la participacion del sector agricola en el PIB se mantuvo bésica-
mente constante (fue del 6,5 por ciento en 1965-1970 y del 7,0 por ciento
en 1978-1981), hubo cambios importantes en la composicion de la produc-
cién. Los recursos tendian a moverse desde los productos Ilamados “tradi-
cionales’ hacia los cultivos orientados a la exportacién. La falta de datos
adecuados, sin embargo, dificulta particularmente el andlisis del desempe-
fio global del sector agricola durante este periodo (véase, por gemplo, €l
andlisis de Jarvis, 1981).

En términos generales, e cambio que hubo en la estructura de la
produccion entre 1970 y 1980 se debié en gran medida a proceso de
reduccién arancelarial®. Sin embargo, otras medidas, tales como la creacion
del mercado interno de capitales, también afectaron la composicion del
PIB. Como se ve en & Cuadro 5, los sectores que crecieron con mayor
rapidez, en promedio, entre 1976 y 1981 fueron los de comercio y servicios
financieros. El desarrollo del primero se debié fundamentalmente a cam-
bio de orientacion de la economia hacia un sistema abierto de libre merca-
do. Por su parte, € sector financiero crecié como consecuencia de la refor-
ma financiera que liberd las tasas de interés, redujo las trabas del sector
bancario y permitio lainstalacion de bancos extranjeros.

Un tema que se ha debatido ampliamente en Chile es la medida en
que €l proceso de reduccion arancelaria “ contribuyd” al problema del des-
empleo. En otro trabgjo (Edwards, 1982a), he desarrollado un modelo que
supone factores especificos en el corto plazo y salarios reales rigidos, con
el fin de analizar los efectos de la reforma arancelaria sobre el desempleo,
en el corto plazo. Los resultados de dicho estudio sefialan que € limite
superior del efecto de esta reforma sobre el desempleo es de 3,5 puntos
porcentuales de lafuerza laboral, esto es 129.000 personas, con buena parte
de este desempleo ubicado en los subsectores de alimentos, bebidas, taba-
co, textiles y articulos de cuero (57.000 personas). Aun cuando esta cifra
no es despreciable, indica que la explicacion de la parte principal del des-
empleo hay que buscarla en otro lugar.

En resumen, se puede decir que lareforma comercia tuvo un efecto
importante en el crecimiento y la estructura de la produccion en Chile. Se
reasignaron recursos hacia | os sectores competitivosy e nivel de eficiencia
del sector de bienes transables mejord notablemente (véanse Coeymans,
1978 y Schmidt-Hebbel 1981). Si bien este proceso elevo e desempleo en

15 Obsérvese, sin embargo, que en teoria (en un mundo con méas de dos bienes) no es
posible saber si el aumento de la proteccidn efectiva en un sector particular determinara un
aumento de la produccién de ese sector.
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e corto plazo, en €l mediano plazo hubo una tendencia hacia el aumento
del empleo en los sectores en expansion (véase Coeymans, 1978). En 1983,
con miras a combatir la recesién, la mayoria de los aranceles subié a un
nivel uniforme del 20 por ciento. Aun cuando esta medida representa un
retroceso parcial de la politica de liberacion, a diez afios del pronuncia-
miento militar el sector externo chileno todavia es notablemente més libre
gue en la mayoria de |os paises en desarrollo y esta relativamente préximo
a lo que los economistas, en general, han recomendado (véanse Little,
Scitovsky y Scott, 1970; Kruger, 1978, 1983; McKinnon, 1973, 1982; Ba-
lassa, 1982).

4. LaLiberalizacién del Sector Financiero Interno
y dela Cuenta de Capitales de la Balanza de Pagos

Un objetivo importante de la politica del régimen militar fue la
liberalizacion y modernizacion del sector financiero. Hasta 1973 € merca
do interno de capital es habia estado severamente reprimido y la mayoria de
los bancos pertenecian al estado. Las tasas de interés real eran negativas y
habia limitaciones cuantitativas sobre el crédito. El proceso de liberaliza-
cion comenzo lentamente a principios de 1974, con la venta de los bancos
al sector privado, la liberacion de las tasas de interés, la relgacion de
ciertas limitaciones del sector bancario, y la autorizacion para la creacion
de nuevas ingtituciones financieras'®. Los movimientos internacionales de
capital, sin embargo, estuvieron controlados estrictamente hasta mediados
de 1979. En junio de ese afio € gobierno decidi6 iniciar un proceso de
liberalizacion de la cuenta de capitales de la balanza de pagos 'y se supri-
mieron ciertas restricciones a los movimientos de capitales de mediano y
de largo plazo. Los Ultimos pasos de este proceso se dieron en abril de
1980, cuando se eliminaron las reglas que regian la entrada mensual méxi-
ma de capital extranjero'’. Sin embargo, los movimientos de capital de
corto plazo estuvieron prohibidos durante la mayor parte del experimento.
A pesar de que sblo se permitié e movimiento de capitales de mediano y
de largo plazo, la apertura de la cuenta capital permitié un flujo masivo de
capitales extranjeros. En 1980 los flujos de capital mas que duplicaron €l

16 No obstante, seglin las normas internacionales, el sector bancario seguia notable-
mente reprimido. A fines de 1974, por ejemplo, |a tasa efectiva de encaje obligatorio era del
66 por ciento.

17 Véase un andlisis detallado del itinerario institucional de la liberaizacion de la
cuenta capital en Arellanoy Ffrench-Davis (1980).
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nivel de 1979 (US$ 2.499 millones contra US$ 1.242 millones) y en 1981
el nivel de flujos de capital subié otra vez a doble, a US$ 4.507 millo-
nes's,

Una de las consecuencias mas importantes de la apertura de la cuen-
ta de capitales fue que los flujos masivos de capital que ella originé genera
ron una nueva apreciacion real del peso. En la medida en que los bienes no
transables son bienes normales, la eliminacién de las trabas existentes a
endeudamiento externo conducird a un mayor gasto en esos bienes (y tam-
bién en bienes transables) y en una apreciacion real de la moneda interna.
En €l caso particular de Chile, una elevada proporcion de los fondos que se
obtuvieron en el exterior se empled para financiar bienes no transables,
especialmente el sector de la construccién (véase el Cuadro 5). Numerosos
autores, entre ellos McKinnon (1973, 1976, 1982), Diaz-Alejandro (1981),
Mufioz (1982), Corbo y Edwards (1981) y Edwards (1984), han analizado
extensamente €l efecto de los flujos de capital sobre el tipo de cambio real
en Chile. Harberger (1982), por egjemplo, ha estimado que la apertura de la
cuenta de capitales puede explicar hasta 25 puntos de la apreciacion real
del peso, entre mediados de 1979 y comienzos de 1982.

Una de las caracteristicas mas extrafias del comportamiento del sec-
tor financiero, entre 1977 y 1982, han sido las tasas de interés reales
extremadamente altas que han persistido a lo largo de la mayor parte del
periodo (véase Mathieson, 1983). Estas tasas reales, cuyo promedio superd
el 30 por ciento anual durante lapsos prolongados, permanecieron elevadas
a pesar de un aumento considerable del crédito total y del flujo masivo de
capitales extranjeros a fines de 1980 y en 1981. El Cuadro 7 contiene
estadisticas resumidas del comportamiento del sector financiero. Como se
puede apreciar, salvo en julio-septiembre de 1979 y en agosto-noviembre
de 1980, las tasas de interés reales fueron atisimas. El cuadro también
muestra la gran diferencia entre las tasas de interés nominales internas
(columna (1)) y la tasa nomina internaciona (columna (4)); pero estas
diferencias se pueden explicar en parte por la existencia de una tasa de
cambio financieray de las primas de riesgo (véase Edwards 1982c).

Lo que es més extrafio, sin embargo, es que la liberalizacion del
mercado financiero interno y la existencia, por primera vez en mucho tiem-
po, de tasas de interés reales positivas, no condujeran a un aumento del

18 Egtas cifras se refieren a fondos permitidos en virtud del Articulo 14 de laLey de
Cambios. La mayoria de los fondos privados se importaron de esa manera. El superdvit de la
cuenta capital de la balanza de pagos, por otra parte, subié de US$ 3.200 millones, en 1980, a
US$ 4.800 millones en 1981.
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CUADRON®7: TASAS DE INTERES, INFLACION, DINERO Y TASAS DE CAMBIO
EN CHILE - DATOS TRIMESTRALES 1977-1981

1 2 3 4 5

Tasanominal Tasade Tasadein- Base mone- Cantidad de

de interés anual inflacién terésLIBO taria dinero (M3)

sobre préstamos %  anualizada % % 1978-1=100 1978-1=100
1977-1 124.6 100.0 5.6 46.9 475
1972-2 83.6 59.2 6.1 56.0 57.3
1977-3 70.8 54.3 7.2 71.2 66.7
1977-4 99.8 45.4 7.6 88.4 80.7
1978-1 70.7 32.7 7.7 100.0 100.0
1978-2 55.6 30.6 85 102.2 108.2
1978-3 55.5 38.2 9.3 106.5 113.2
1978-4 70.0 20.5 12.0 115.2 126.2
1979-1 47.3 30.2 10.7 116.4 147.0
1979-2 4.1 35.1 10.7 112.9 149.6
1979-3 2.7 62.0 12.0 109.5 152.8
1979-4 46.1 30.9 14.6 120.2 163.6
1980-1 52.0 314 17.0 107.6 187.6
1980-2 327 30.7 11.3 121.4 195.1
1980-3 318 28.6 12.2 122.2 208.4
1980-4 34.2 344 16.2 126.0 217.9
1981-1 45.0 115 16.5 111.0 249.4
1981-2 40.9 111 17.2 109.7 273.2
1981-3 38.8 11.6 185 105.4 297.9
1981-4 42.5 4.2 14.8 99.3 309.3
1982-1 48.2 7.0 15.6 117.8 367.7
1982-2 49.9 4.2 16.2 133.0 353.3
1982-3 66.5 11.3 121 140.8 360.4
1982-4 89.5 20.7 95 167.5 379.1

Fuente: Banco Central de ChileeIFS.

ahorro interno, como la autoridad econdémica y otros peritos esperaban®®.
No solo no aumentd e ahorro interno sino que se redujo a uno de los
niveles histéricos més bajos. La inversion interna bruta también fue suma-
mente baja durante el periodo y lainversién del sector publico llegé a uno
de sus niveles més deprimidos. Como se observa en e Cuadro 8, sélo en
1980 lainversién interna bruta pasd el 20 por ciento. Harberger (1982) ha
propuesto que €l bajo nivel del ahorro interno se puede explicar, parcial-

19 Estas expectativas se basaron en e andlisis de las economias reprimidas financiera-
mente, de McKinnon (1973) y Shaw (1973), entre otros. Véase un examen critico reciente de
larelacion entre ahorro y latasa de interés en |os paises en desarrollo, en Giovaninni (1983).
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mente, con el comportamiento de los precios de los activos durante €l
periodo (véase también Barandiaran y otros, 1982). A partir de 1976 los
precios de activos subieron draméticamente; el indice real de los precios de
las acciones, por gjemplo, aumento en €l 323 por ciento entre 1977 y 1980.
En la medida en que las decisiones de ahorro dependen, de manera metzle-
riana, de la diferencia entre la riqueza real y la deseada, este aumento
dramético en los precios de los activos, y por ende de |la riqueza percibida,
bien podria ofrecer una explicacion del pobre nivel de ahorro interno du-
rante € periodo.

Otra posible explicacion de la baja tasa de ahorro interno tiene que
ver con la politica de privatizacién que adopt6 el gobierno. En 1974, como
forma de reducir laimportancia del sector pablico, se inicié un proceso de
privatizacion de las empresas de propiedad estatal, las que se remataron
entre interesados privados (nacionales y extranjeros). En términos genera-
les, €l gobierno empled el producto de estas ventas para financiar parte del
gasto corriente. Desde un punto de vista préctico, pues, € ahorro privado
que sirvid para adquirir estas empresas se compensd con un ahorro estatal
negativo®.

Dado que e ahorro interno era bajisimo, la formacion bruta de
capital se fue financiando cada vez mas con ahorros externos. En 1980 el
ahorro externo alcanzé a 8,5 por ciento del PIB y en 1981 subié a 14,5
por ciento del PIB, equivalente a 66 por ciento de la inversion interna
bruta total. Los déficit de cuenta corriente que fueron la contrapartida de
estos elevados niveles de ahorro externo comenzaron a generar, en 1981,
un problema serio de endeudamiento externo. En ese afio la deuda externa
total aumentd en cerca del 50 por ciento, de 10.987 millones de délares a
15.546 millones de ddlares, equivalente a 50 por ciento del PIB (véase
Edwards, 1982b). En ese momento la autoridad econdmicay otros observa-
dores pensaron que como la mayor parte de la nueva deuda correspondia al
sector privado (sin garantia estatal), el aumento del endeudamiento externo
no representaba una amenaza para el pais como un todo: s un prestatario
nacional privado no podia pagar sus obligaciones externas, se trataba de un
problema privado entre él y el acreedor extranjero, problema que se resol-
veria mediante un procedimiento regular de quiebra?’. Tal como més tarde
lo demostraron los acontecimientos, esta distincion entre deuda privada y
deuda publica era altamente artificial, y € gobierno de Chile terminé por

20/ éase en varias ediciones de Exposicion de la Hacienda Publica laformaen que se
financié el presupuesto fiscal.
2lvéanse, por gjemplo, Exposicion de la Hacienda Pablica 1981 y Robichek (1981).
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CUADRON°8: INVERSION Y AHORRO EN CHILE - 1970-1982
Afo Inversion Formacion bruta  Depreciacion/  Ahorrointerno  Ahorrointerno  Ahorro externo

interna de capital sobre PIB neto/PIB bruto/PIB PIB

bruta/PIB capital fijo/PIB
% % % % % %

1970 234 204 11.0 10.6 216 17
1971 20.8 18.3 11.9 6.0 17.8 29
1972 15.2 14.8 104 (0.2) 104 438
1973 14.3 14.7 19.2 9.7) 9.5 4.8
1974 25.8 174 11.8 135 25.3 0.5
1975 14.0 154 15.7 (7.2 85 5.6
1976 13.6 12.7 141 14 154 (1.9)
1977 14.4 133 11.7 (1.0) 10.7 37
1978 16.5 14.5 10.5 11 116 4.8
1979 19.6 15.6 11.0 2.7 137 5.9
1980 239 17.8 114 41 155 85
1981 22.0 185 na na 75 145
19822 9.6 13.8 na na na na

Fuente: Banco Central de Chile.

apreliminar.

hacerse cargo de toda la deuda externa del sector privado, independiente-
mente del hecho de que los prestatarios originales quebraron y que no habia
garantia estatal previa sobre estos préstamos (véase Diaz-Algjandro, 1983).

Como bien lo han sefidlado numerosos observadores (Harberger,
1982; Sjaastad, 1983, Calvo, 1982; Dornbusch, 1982, e comportamiento
de las tasas de interés constituye uno de los enigmas més grandes de la
experiencia econdmica reciente en Chile. Por ahora parece que no hubiera
una solucién aceptable a problema, pero todo andlisis que pretenda encarar
el comportamiento de las tasas de interés durante el experimento chileno
debe reconocer alo menos los elementos siguientes:

a) Hubo un aumento importante en la demanda de crédito, nacido de
un aumento de la riqueza percibida y del ingreso permanente. Esta mayor
demanda de crédito estuvo dirigida tanto a proyectos de inversion como a
un mayor consumo. Hacia fines de 1981 la demanda de crédito seguia
creciendo, pero esta vez se trataba esencialmente de una demanda de em-
presas que procuraban evitar la quiebra (véase Barandiaran y otros, 1982).

b) Hubo un aumento continuo en las expectativas de devaluacion,
surgidas del descenso en € tipo de cambio real después de junio de 1976.



22 ESTUDIOS PUBLICOS

Los mayores déficit de cuenta corriente de 1980 y 1981, la baja tasa de
ahorro interno y € aumento dramatico de la deuda externa también ayuda
ron a acrecentar estas expectativas.

¢) Aumento en la tasa mundial de interés que afect6 el costo real al
cual Chile podia obtener préstamos en el exterior. Entre €l primer trimestre
de 1979 y € tercero de 1981 la tasa LIBO nomina subié del 10,7 por
ciento a 18,5 por ciento.

d) Existencia de costos de transaccién que ponian trabas ala compra
y venta de divisas (Sjaastad, 1983 destaca este punto).

€) Aumento en la prima de riesgo que la comunidad financiera inter-
nacional cobré a Chile. Esto fue consecuencia, fundamentalmente, del répi-
do crecimiento de la deuda externa y el nivel extremadamente bajo de
inversion. Ademas, el derrumbe de un grupo importante (Grupo CRAV) y
de algunos bancos, en 1981, obligé alos bancos extranjeros a reanaizar la
percepcion del riesgo que adjudicaban a los prestatarios chilenos.

En general, parece que la incapacidad de Chile para aumentar €l
ahorro interno y la inversién interna bruta indicaban, desde los primeros
afos del régimen militar, que la tasa de crecimiento de la economia no
podria mantenerse alta durante un lapso prolongado. (Véase en Edwards,
1977b un andlisis precoz del tema.)

5. Ahorro, Inversion y Fuentes de Crecimiento

Aun cuando la acumulacion de capital no es la Unica fuente de
crecimiento, € nivel modestismo de inversion de 1977-1980 nos hace
preguntarnos como logré Chile crecer tan rdpidamente en este periodo. En
esta seccion se tratara este problema mediante un andlisis de las fuentes de
crecimiento en Chile en 1976-1980%. Puesto que un estudio acabado de las
fuentes de crecimiento en Chile durante el régimen militar exigiria infor-
maciones de las que no se dispone con facilidad, los resultados que se
presentan aqui se deben considerar s6lo como estimaciones preliminares.

Todo estudio contable de las fuentes de crecimiento en Chile en los
ultimos afios encara dos dificultades basicas. Primero, debe incorporar los

2 Hay varios estudios sobre las fuentes del crecimiento en Chile antes de 1970.
(Véanse, por eiemplo, Harberger y Selowsky (1966), Elias (1978) y Schmidt-Hebbel (1981).
En su mayoria estos estudios sostienen que €l megjoramiento en la calidad de la mano de obra
contribuyé de manera importante a crecimiento. Apoyan este enfoque Selowsky (1968) y
Selowsky y Taylor (1973). Respecto de la relacion entre acumulacién de capital y otras
fuentes de crecimiento en modelos de tipo contable., véase Edwards (1984b).
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efectos que tienen sobre el crecimiento las ganancias de eficiencia deriva-
das del proceso de reasignacion de recursos que genera la liberalizacion de
la economia?®. Segundo, debe tomar en cuenta los cambios en el grado de
utilizacién del capital que se observan en €l periodo.

En cuanto a efecto de reasignacién de recursos, ciertos estudios han
procurado estimar las ganancias (estaticas) de bienestar derivadas de la
reduccién o la eliminacion de las distorsiones en Chile. Hace mas de veinte
afos Harberger (1959) estimaba que la eliminacion de todas las distorsio-
nes conduciria a un aumento estético del bienestar interno de Chile equiva-
lente a un 15 por ciento del ingreso nacional. También sefiaé que este
efecto estético generaria un aumento de 1 a 2 puntos porcentuales a afio en
la tasa de crecimiento, durante un lapso limitado. Coeymans (1978) ha
estimado recientemente que el proceso de liberalizacién arancelariallevaria
a un mejoramiento estatico del bienestar en Chile equivalente a un 3 por
ciento del ingreso nacional. Por su parte, Schmidt-Hebbel ha estimado que
las poaliticas recientes de liberalizacion (comercial y otras) han generado un
aumento estatico del bienestar equivalente a 10 por ciento del ingreso.
También indica que este megjoramiento del bienestar se repartiriaalo largo
de 10 aflos y que durante ese periodo contribuiria 1 punto porcentual anual
a crecimiento. Aun cuando un célculo exacto del total de ganancias en
bienestar que se derivarian de la liberalizacién de la economia chilena
gueda fuera de los méargenes de este trabajo, parece que las estimaciones de
Schmidt-Hebbel (1981) se pueden tomar como medida aproximada de estas
ganancias estéticas de eficiencia derivadas de las reformas liberalizadoras.

El segundo problema que hay que encarar, a analizar las recientes
fuentes de crecimiento en Chile, es el grado de utilizacién del capital.
(Véanse Edwards, 1984 y Condon y De Melo, 1983.) Schmidt-Hebbel
(1981) ha estimado tres series distintas de utilizacion del capital en este
periodo. Todas €ellas sefialan un descenso brusco en la tasa de uso del
capital en 1975, entre el 6,7 por ciento y el 13,4 por ciento, seguido de una
recuperacion entre 1976 y 1979. Dos de sus series indican que en 1979 €
grado de utilizacién del capital era todavia inferior a de 1974, pero la
tercera da a entender que ya en 1977 la tasa de uso de las existencias de
capital habia vuelto a su nivel de 1974. Estas estimaciones, pues, tienden a

23|_os estudios contables de las fuentes del crecimiento no siempre incorporan este
efecto de reasignacion de los recursos. Algunas excepciones son Robinson (1971) y Denison'y
Chung (1976). Es importante observar que desde un punto de vista tedrico, en un mundo de
segundo-mejor, la reduccion (o incluso la eliminacién) de sélo algunas distorsiones puede
culminar en pérdidas de bienestar.
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sefidlar que los cambios en la tasa de utilizacién del capital desempefiaron
un papel importante durante el Gltimo proceso de crecimiento (1977-1980).
Ademas, como se sostendrd més adelante, este cambio en la utilizacién del
capital constituye un paso decisivo para comprender las tasas extraordina-
riamente elevadas de crecimiento de Chile afines de los afios setenta.

Con miras a obtener algunas 6rdenes de magnitud acerca de la im-
portancia de algunas de las fuentes de crecimiento durante este periodo, se
calcularon las contribuciones a crecimiento correspondientes alos cambios
en las existencias de capital fisico y cambios en € empleo. Si es cierto que
los cambios en el grado de utilizacion del capital y los mejoramientos de la
eficiencia hicieron contribuciones de importancia a crecimiento durante el
periodo, esperariamos que los residuos que se obtienen de este gjercicio
serian muy grandes, esto es, mayores que los obtenidos en calculos de este
tipo relativos a Chile con anterioridad a 1970. En el Cuadro 9 se dan
estimaciones de las existencias de capital entre 1970 y 1981. Las cifras se
computaron con la técnica de inventario infinito que propone Harberger
(1978b) y con datos de las nuevas Cuentas Nacionales. El Cuadro 10, a su
vez, muestra la contribucion a crecimiento correspondiente a cambios en
las cantidades de capital y mano de obra, entre 1975 y 1979, y las contribu-
ciones imputadas que hacen al crecimiento los cambios en la utilizacion de
la capacidad y las ganancias en eficiencia generadas por e programa de
liberalizacion. En estos computos se asigno a la mano de obra una partici-
pacion del 55 por ciento del PIB y al capital se le asignd una participacion
del 48 por ciento®. Los datos sobre cambios en e stock de capital se
tomaron del Cuadro 9y los datos sobre la evolucién del empleo se obtuvie-
ron en Edwards (1980).

En la columna (4) del Cuadro 10 se presenta el “gran-residuo” obte-
nido después de tomar en cuenta las contribuciones al crecimiento corres-
pondientes a los cambios en las cantidades de capital y mano de obra. Ta
como se esperaba, estos residuales resultan muy altos, incluso mucho ma-
yores que los que se obtuvieron en estudios contables anteriores sobre las
fuentes de crecimiento en Chile, lo que indica que en el periodo reciente
otros factores distintos de los cambios en las cantidades de capital y mano
de obra cumplieron un papel importante en el crecimiento. Las variables
més plausibles que explicarian este “gran-residuo” son las ganancias en
eficienciay €l cambio en €l grado de utilizacion del capital. De hecho, si
suponemos que entre 1977 y 1980 el proceso de reasignacién de recursos
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CUADRO N° 9: STOCK DE CAPITAL REPRODUCIBLE - 1981
(millones de US$ de 1977)
Afio Equiposy Construccién Inventarios Total
Maguinaria

1970 7551 25797 1733 35081
1971 7763 26957 2885 37608
1972 7769 27750 2141 37660
1973 7846 28325 2088 38259
1974 7863 29316 3220 40399
1975 7878 29749 3057 40684
1976 7830 29966 3165 40961
1977 7997 30203 3312 41512
1978 8327 30568 3601 42496
1979 8774 31133 4231 44138
1980 9422 31993 5268 46683

de Chile.

CUADRO N° 10:

LASFUENTES DEL CRECIMIENTO EN CHILE - 1975-1980

Fuente: Construido con datos de las Cuentas Nacionales obtenido del Banco Central

1

2

3

4

5

6

7

Tasared de  Contribuciones Contribuciones “Gran” Contribuciones  Contribuciones Residuo

crecimiento  deloscambios deloscambios Residuo  delas ganancias del cambio [(1)-(2)-

del PIB en capital encantidadde  [(1)-(2)-(3)] en€ficiencia en lautilizacion 3)-(5)]

fisico mano de obra de la capacidad

1975 -12.9 3.7 0.3 -95 - 5.4 4.1
1976 35 13 0.3 19 — 1.0 0.9
1977 9.9 38 0.6 55 15 16 24
1978 8.2 14 12 5.6 15 04 37
1979 8.3 11 19 53 15 0.7 31
1980 75 32 2.8 15 15 — 0.0

Fuente: Columna (1), Banco Central de Chile; columna (2) tomada del Cuadro 9;
columna (3) computada de Edwards (1980); columna (5) estimada de Schmidt-Hebbel (1980);
columna (6) computada con datos presentados en Schmidt-Hebbel (1980).
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contribuy6 1,5 punto porcentual a crecimiento anual y si usamos las esti-
maciones de Schmidt-Hebbel del grado de utilizacién del capital, estos
residuos se reducen apreciablemente?®. Esto se ve en las columnas (5), (6)
y (7) del Cuadro 10. Con todo, estos residuos son siempre relativamente
grandes, incluso mas grandes que lo que se puede atribuir a una mejor
“calidad” de la mano de obra'y del capital, y a “progreso tecnolégico”, lo
gue hace pensar que alln quedan algunos problemas de medicion y que la
comprension cabal del proceso de crecimiento de Chile entre 1977 y 1982
vaarequerir nuevas y més detalladas investigaciones. (Véase Condon y De
Melo, 1983.)

6. Larecesion de 1982-1983

Yaafines de 1981 quedo en claro que las elevadas tasas de creci-
miento de los Ultimos afios Ilegaban a su fin. El cuarto trimestre de 1981 se
caracterizé por unas tasas de interés reaes extraordinariamente altas, de
més del 40 por ciento; un enorme déficit en la cuenta corriente, equivalente
a cerca del 15 por ciento del PIB; desempleo creciente; y descenso del 3
por ciento en el PIB real frente a cuarto trimestre de 1980. Por € lado
positivo, ese afio lainflacion fue solo del 9 por ciento.

En 1982 la situacion econdmica se tornd casi cadtica. El PIB dismi-
nuy6 en un 14,3 por ciento; el desempleo abierto (sin considerar el plan de
empleo minimo) llegd a 23,7 por ciento en septiembre de ese afo; € tipo
de cambio se devalud en cerca del 100 por ciento; se produjo una crisis
financiera de proporciones; y hubo serias dificultades para servir la deuda
externa. El Cuadro 11 presenta el comportamiento de algunas de las varia-
bles macroecondmicas més importantes entre el primer trimestre de 1980 y
el segundo de 1983. Como se puede observar, la recesion surgio brusca-
mente durante el cuarto trimestre de 1981. En esta seccion se andizarén las
causas de tan extraordinario acontecer a fines de 1981. También se hara
referencia a algunos hechos importantes que tuvieron lugar durante 1982-
1983, entre ellos el acuerdo con el FMI. Latesis principal de esta seccién
es que larecesion de 1982-1983 se dehid, en buena medida, alaimplemen-
tacion de politicas inconsistentes y erradas. No obstante, cabe reconocer
también que la situacién econémica mundial tuvo un efecto negativo sobre
la economia chilena. En tal sentido, el descenso en los términos del inter-
cambio, de cercadd 23 por ciento entre 1980 y 1982, y las tasas mundiales

25 Esta ganancia anual de eficiencia es algo superior alaque calculé Schmidt-Hebbel.
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CUADRO N°11: COMPORTAMIENTO DE ALGUNAS VARIABLES MACROECONOMICAS
CLAVESEN CHILE - 1980-1983

A B Cc D E F G H
%
PIB real Tasade Tasade Plan de Tasade Tipo de Tasarea Ahorro
(millones aumento desempleo  Empleo inflacion cambio deinterés externo
de pesos del PIB  abierto Minimo (anual) (pesog/ddlar) sobre  (millonesUS$
de1977)  real respecto como % % préstamos de 1977)
del mismo delafuerza (anualizada)
trimestre del detrabajo %
afio anterior
1980
| 86,936 na 12.0% 4.7% 39.0 259
1 89,750 na - - 38.7% 39.0 253
I 89,122 na 12.3% 5.6% 32.9% 39.0 297
\% 97,638 na - - 31.3% 39.0 5.6% 507
1981
| 94,274 8.4% 11.0% 4.7% 28.4% 39.0 36.5% 602
I 96,233 7.2% - - 22.8% 39.0 35.6% 593
1 99,317 11.4% 12.4% 4.6% 18.0% 39.0 35.2% 973
v 94,408 -3.3% - - 11.4% 39.0 47.8% 780
1982
| 85,714 —-9.1% 18.4% 4.2% 7.6% 39.0 53.1% 565
1 84230 -12.5% - - 4.5% 46.5 47.3% 300
I 81,015 -18.4% 23.7% 7.0% 8.3% 67.4 13.0% 341
\ 78196  -17.2% - - 19.0% 734 30.7% 266
1983
| 77,611 -9.5% 22.0% 9.6% 23.0% 734 29.5% 82
1 80,489 —4.4% - - 30.8% 7.7 13,6%

Fuente: Columnas (C) y (D) de Universidad de Chile; columna (A), (B), (G) y (H)
del Banco Central de Chile; columna (E) y (F) deIFS.

de interés més altas fueron particularmente perjudiciales. (Véase Hanson,
1983.) En cuanto a politicas erradas, la politica cambiaria, que en junio de
1979 fij6 €l peso al ddlar, y la politica salarial, que por ley prohibia cual-
quier regjuste de los salarios reales hacia abajo, se hicieron en alto grado
inconsistentes a mediados de 1981%%. Ademés del hecho de fijar € valor del
peso, la eleccion del dolar como moneda de referencia fue desacertada.
Durante la mayor parte del periodo 1980-1983 el ddlar se apreci6 frente a
otras monedas importantes, 1o que explica alrededor de diez puntos porcen-
tuales de la apreciacion real del peso. Otra dificultad grave que se produjo
en este periodo y que afectd en ato grado el resultado de la crisis, fue €

26 Véanse andlisis de la recesion de 1982-1983 en Chile, por ejemplo, en
Ffrench-Davis (1983), Fontaine (1983), Corbo (1983), Wisecarver (1983), Saastad (1983), De
la Cuadra (1983), Edwards (1984), Balassa (1984), Hanson (1983, 1984).
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derrumbe del sector bancario y financiero a fines de 1982. Este derrumbe
fue la consecuencia de lainmensa proporcion de préstamos incobrables que
estaban en poder de los bancos. (Véanse, por gemplo, Harberger, 1984 y €l
andlisis que se hace més adelante.)

Como ya se dijo en la seccién 4 mas arriba, entre el segundo trimes-
tre de 1980, cuando se tomaron las Ultimas medidas para abrir la cuenta
capitales alos flujos de mediano y de largo plazos, y € tercer trimestre de
1981, Chile se vio inundado de capitales extranjeros. En 1980 los flujos de
capital (esto es, el superavit de la cuenta de capitales alcanzaba a
US$ 3.200 millones, equivaentes al 8,5 por ciento del PIB. En 1981 esta
cifra subi6 al nivel extraordinario de US$ 4.800 millones, equivalentes al
14,4 por ciento del PIB. Ta aumento en €l nivel de los flujos de capitales
tuvo varias consecuencias, entre ellas una importante apreciacion real del
peso (27 por ciento entre el tercer trimestre de 1979 y el primero de 1982),
gue redujo significativamente el grado de competitividad de las industrias
chilenas exportadoras y competidoras con las importaciones. Ademés,
como consecuencia de este flujo de capitales e nivel de la deuda externa
(en especia la deuda privada) subié draméticamente, hasta pasar del 50 por
ciento del PIB afines de 1981.

Tal nivel de flujos de capitales, evidentemente, no podia sostenerse
en el largo plazo y en la segunda mitad de 1981 comenzé a declinar. En el
cuarto trimestre de 1981 el superavit de la cuenta de capitales bajé a 800
millones de ddlares, de un promedio superior a 1.200 millones de délares
durante los tres trimestres anteriores. En el primer trimestre de 1981 el
superdvit de la cuenta de capitales era de US$ 500 millones; en & segundo
trimestre, era de US$ 295 millones; y en el tercer trimestre se observé un
déficit de US$ 170 millones en la cuenta de capitales. Para que la economia
se gustara a este menor flujo de capital extranjero, y por ende de gasto,
ahora hacia falta una devaluacion rea del peso. Puesto que la tasa de
cambio nomina estaba fija (a 39 pesos por dblar), € gjuste tenia que
realizarse mediante un descenso en el precio nomina de los bienes no
transables y en los salarios reales””. Ladificultad estribaba, sin embargo, en
gue, seglin el mecanismo de regjuste incorporado en laley laboral de 1979,
los salarios reales eran virtualmente inflexibles a la baja. En este momento
quedd en claro para la mayoria de los observadores que un tipo de cambio
fijoy lapolitica de salarios reales eran en sumo grado incongruentes 'y que
su coexistencia constituia un error de politica. Como lo han indicado Corbo

27En rigor unainflacién mundial més alta que la inflacién interna también lo logra-
ria; pero esta solucio6n tardaria mucho.
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y Edwards (1981), Sjaastad (1983) y Barandiaran y otros (1982), estas
politicas equivalian aimponer dos numerarios en la economia. Debido ala
inflexibilidad en los salarios reales los precios relativos no se ajustaron,
pero si las cantidades, como la consecuente reduccién en la produccién y el
empleo.

Una forma posible, y tradicional, de resolver la crisis era la de
abandonar la paridad fija y devaluar € peso. El objeto de esta medida,
desde luego, habria sido € de generar una devaluacion real y mejorar €l
nivel de competitividad de la economia. Sin embargo, y nuevamente debi-
do alapolitica saarial, no esta claro en qué medida la devaluacion nominal
habria tenido éxito. Si los sueldos estan indexados en un 100 por ciento,
una devaluacion tenderd a traducirse en sueldos y precios més altos, y en
gran medida se derrota a si misma?e.

Pese alacrisis, entre la segunda mitad de 1981 y la primera de 1982
€l gobierno adoptd una politica pasiva, con € argumento de que la econo-
mia se adaptaria automéaticamente a las nuevas circunstancias. (Véase la
Exposicion de la Hacienda Publica, 1981.) La autoridad econdmica, en
particular, rechazaba enérgicamente la idea de intervenir los mercados la-
borales y cambiarios, y Ilegb hasta a declarar que devaluar equivaldria a
suicidio econdmico. Durante todo el periodo el gobierno mantuvo una poli-
tica monetaria pasiva, la llamada politica monetaria “neutra’, en la que, en
principio todo aumento de la cantidad de dinero se moveria de un aumento
en las tenencias de reservas internacionales del Banco Central.

Hacia mediados de 1981, debido a la apreciacion real del peso y a
carécter adverso del entorno econdmico mundial, varias industrias del sec-
tor de hienes transables se encontraron en serios aprietos financieros. En su
mayoria, estas empresas respondieron a la dificil situacion recurriendo a
elevados préstamos obtenidos en € mercado de capitales. La situacion se
complico por el hecho de que habia estrechos vinculos de propiedad entre
los prestatarios (las empresas en dificultades) y los prestamistas (Ios bancos
nacionales). De hecho, durante este periodo los bancos nacionales hicieron
numMerosos préstamos a empresas vinculadas, 1o que dio origen a lo que
después se llamo6 “carterarelacionada’. El problema estaba en que la mayo-
ria de estos préstamos eran incobrables y finalmente no se podrian pagar®.
De aqui surgié una crisis financiera grave, en que las empresas no podian

28 Sobre politicas de regjuste de salarios en economias abiertas, véase, por jemplo,
un trabajo de Aizenman y Frenkel (1983).

29| a situacién financiera se hizo més dificil a partir de junio de 1982, cuando se
devalud € peso. Los agentes que se habian endeudado fuertemente en moneda extranjera
vieron de pronto duplicada su deuda.
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pagar sus deudas a los bancos nacionales y éstos no podian pagar sus
deudas a |los bancos internacionales. En enero de 1983 el gobierno decidio
actuar, intervino cuatro bancos y ordend la liquidacion de otros cuatro.
Como consecuencia de esto, a diez afios del pronunciamiento militar, el
gobierno de Chile controla el 70 por ciento del sector bancario nacional
(véase Universidad de Chile, 1983).

A medida que la situacién econémica y financiera se tornaba cada
vez mas grave hacia fines de 1981, e piblico comenzé rapidamente a
perder la confianza en las politicas del gobierno. Se puso en duda la man-
tencién del tipo de cambio y a pesar de varias declaraciones oficiales, se
desarroll6 una fuerte especulacion en contra del peso y los agentes econé-
micos reorientaron sus carteras hacia una mayor proporcion de bienes ex-
presados en moneda extranjera. Por cierto que las mayores expectativas de
devaluacion se tradujeron en tasas internas de interés maés dltas, 1o que
agravO alin més el cuadro general. En junio de 1982 el gobierno decidié por
fin abandonar €l enfoque de “agjuste automético” y proseguir una politica
mas activa. Se devalué e peso en un 18 por ciento y se modifico la
cldusula de regjuste de laley laboral. Sin embargo la medidafue insuficien-
te y tardia. En este momento la pérdida de confianza en las politicas del
gobierno era casi total y la devaluacion aceleré la especulacion en contra
del peso, con la consiguiente pérdida apreciable de reservas internacionales
en las semanas siguientes. Ademés, la comunidad financiera internacional
reaccioné negativamente ante estas medidas y €l flujo de fondos extranje-
ros hacia Chile se redujo més ain. A la devaluacién de junio siguié un
breve experimento con tasas flexibles y luego un sistema de tipo de cambio
dua. A comienzos de 1983 el nuevo Ministro de Hacienda declar6 la
inconvertibilidad del peso, impuso estrictos controles de cambio e implantd
un alza (transitoria) de los aranceles de importacion a un nivel pargjo del
20 por ciento. En doce meses, entre junio de 1982 y junio de 1983, el peso
se habia devaluado en un 99 por ciento. Como lainflacién en este periodo
fue de s6lo 32,7 por ciento, se habia producido una devaluacion real que
ayudd a los sectores exportadores a recuperar parte de la competitividad
perdida en los afios anteriores. Algunos observadores piensan, sin embargo,
gue en junio de 1983 € gjuste del nivel de precios no estaba completo y
que hacia falta una politica monetaria estricta para asegurar €l éxito de la
politica de deval uacion®.

A fines de 1982 el gobierno recurrié al FMI en busca de asistencia
financiera para servir la deuda externa. Se recurrié también a la banca

30véanse Universidad de Chile (1983) y Harberger (1983).
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CUADRO N° 12: TASA DE CAMBIO REAL EN CHILE - DATOS TRIMESTRALES - 1979-1983

(1979 - 111 = 100)
1 2 3 4
indice de IPCde indicedeprecios indice de
canasta de Chile a consumidor  canasta de tasas
tasas de cambio de un grupo de cambio real
nominales de paises (D)x(3)/(2)
industrializados
1979
| 95.1 83.7 929.1 112.7
I 99.4 90.2 105.2 116.0
I 100.0 100.0 100.0 100.0
A% 98.8 109.1 1105 100.0
1980
| 95.4 116.4 114.2 93.6
I 100.2 125.1 118.0 94.6
Il 100.3 133.1 120.0 90.4
A% 99.4 143.3 122.7 85.1
1981
| 95.0 149.4 125.3 79.7
I 92.9 153.7 128.2 775
I 92.7 157.0 130.9 77.3
% 93.9 159.6 133.1 78.3
1982
| 90.3 160.8 134.4 75.5
Il 96.8 160.5 136.5 82.4
I 127.6 170.1 138.7 104.0
v 139.5 190.0 139.8 102.6
1983
| 138.3 198.3 140.3 97.8
I 143.8 209.8 n.a na

* Los paises industrializados que se consideraron (con sus participaciones entre pa-
réntesis) son: EE.UU. (55%), Alemania (12%), Italia (5%), Francia (7%) y Japon (21%).

privada y se propuso una reprogramacion de la deuda externa. El 10 de
enero se firmé con el FMI un acuerdo de crédito stand-by, en virtud del
cual Chile recibiria US$ 875 millones. Los acreedores privados también
accedieron arenegociar la deuda sujeto a cumplimiento de las condiciones
gue impuso € Fondo. Este programa de estabilizacion contaba con las
caracteristicas de condicionalidad tradicionales del FMI y disponia un au-
mento limitado en € crédito interno durante 1983 (50.000 millones de
pesos), un déficit fiscal inferior a 2,3 por ciento del PIB y una pérdida de
reservas inferior a US$ 606 millones en €l afio. A comienzos de 1983,
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como complemento del acuerdo con el FMI, €l gobierno puso en préactica el
[lamado Programa de Emergencia, entre cuyas disposiciones se contaba la
ayuda a los deudores nacional es (especialmente para las deudas en moneda
extranjera), la promocion del sector de la construccion y el desarrollo de
algunas obras publicas para reducir el desempleo. Se cred e programa
[lamado POJH. (Véase Universidad de Chile, 1983.) No obstante, ya a
final del primer trimestre de 1983 se habia sobrepasado el limite de crédito
gue habia impuesto €l FMI y el [lamado Programa Operativo reemplazo al
Plan de Emergencia. El proposito de este programa era el de enmarcar ala
economia nuevamente dentro de las condiciones del FMI. Esto ya se habia
cumplido a 11 de septiembre de 1983, para €l décimo aniversario del
pronunciamiento militar.

7. Observacionesfinales

En este trabajo se ha hecho un andlisis critico de diez afios (1973-
1983) de politicas econdémicas liberales en Chile. El andlisis ha destacado
larelacion entre politicas de liberalizacion y estabilizacion durante e perio-
do. El uso de la tasa de cambio como herramienta principal de estabiliza-
cion fue objeto de un examen extenso. Se analizaron en detalle los efectos
de algunas de las reformas mas significativas, entre ellas lareforma tributa-
rig, la liberalizacion del comercio exterior, la apertura de la cuenta de
capitales y la liberacion de los mercados financieros internos. También se
sefialé que la reciente experiencia chilena presenta varios enigmas intere-
santes, como por ejemplo € bajo nivel de ahorro en presencia de tasas de
interés muy atas, que por ahora siguen en gran medida sin haber sido
resueltosy exigen nuevas investigaciones para su resolucién cabal.

La parte final del trabajo se centr6 en e andlisis de la recesiéon
reciente (1982-1983) en Chile. Aqui se sostuvo que dicha crisis fue en
buena medida consecuencia de un entorno externo adverso y de errores de
politica. En particular, la combinacion de un tipo de cambio fijo con sala-
rios reales inflexibles constituyd un error importante de politica. Ademas,
la liberalizacién del mercado financiero interno, sin proporcionar un con-
junto claro de reglas y reglamentos operativos, fue un problema que condu-
jo a una crisis financiera de proporciones. Por Ultimo, se sostuvo que la
actitud pasiva del gobierno, a pesar de ciertos indicios evidentes de crisis
econdémica apreciable desde mediados de 1980 (esto es, tasas de interés
reales extraordinariamente el evadas, grandes aumentos en la deuda externa,
pérdidas considerables de competitividad), fue un error importante.
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Post Scriptum*

En € trabajo propiamente tal sefialo que se cometieron durante este
periodo cuatro errores fundamentales. En primer lugar, la politica cambia-
ria. Luego, laindexacion de los salarios. Tercero, la ausencia de regulacién
del sistema financiero. Y, por Ultimo, la escasa atencion otorgada a proce-
so de ahorro-inversion, como que se dej6 que la economia siguiera funcio-
nando con tasas de inversion extraordinariamente bajas, pese a lo cua se
pensaba que podria mantenerse un crecimiento dinamico.

Los dos primeros errores configuran un problema clésico, y por eso
mismo bastante conocido, de transferencia de recursos. Entran los capitales
extranjeros, se gastan en bienes transables y no transables, baja necesaria-
mente el tipo de cambio real. Cuando los capitales extranjeros emprenden
laretirada, o disminuyen a un nivel méas razonable de largo plazo €l tipo de
cambio tiene que subir, para restaurar € equilibrio macroeconémico. Esto
significa que deben deteriorarse los salarios reales, pero en e caso chileno
esto ultimo se ve blogueado por la indexacion automética. Entonces, si no
se adecuan los precios, € gjuste tiene que darse por € lado de la cantidad:
cae entonces e producto y disminuye el empleo. Es una interpretacion
postulada por un buen nimero de expertos y que parece bastante plausible.

En los meses transcurridos desde la publicacion del trabajo y ahora,
comienzos de abril, he modificado sin embargo en alguna medida la per-
cepcion que tengo acerca de la naturaleza de los errores en que habria
incurrido el equipo econdémico en Chile.

Sigo pensando que la fijacion del tipo de cambio nominal en 39
pesos por dolar a mediados de 1979 constituyd un serio error, pero me he
llegado a convencer que dista de haber sido el més grave. Este dltimo
consistio mas bien en la apertura de la cuenta de capitales de la balanza de
pagos en ausencia de regulaciones que aseguraran una asignacion eficiente
de los recursos en el mercado financiero interno. La modalidad que asume
la apertura financiera permite que se incurra en €l enorme endeudamiento
gue hoy nos agobia.

Ante la masiva afluencia de recursos externos, la caida del tipo de
cambio rea se hubiera producido igual, con fijacion o no por parte de la
autoridad administrativa. De haberse degjado flotante la paridad, 1o més
probable es que, a mediados del afio 1981, €l tipo de cambio nominal
hubiera fluctuado entre 25 y 27 pesos por délar. En consecuencia, la flota-
cion no era la alternativa méas adecuada a la fijacién, a menos en esta

* Esta es unaversion editada de la parte final de la conferencia dictada por € autor en
el Centro de Estudios Publicos el 4 de abril de 1984.
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etapa. Lo que debid hacerse fue restringir de alguna manera la entrada de
capitales externos y haber establecido regulaciones para su correcta asigna-
cién. La existencia de un tipo de cambio nomina fijo complica € guste
cuando €l flujo de capitales externos cae y se vuelve incluso negativo, vale
decir desde 1981. El retorno al equilibrio se ve dificultado, en efecto, por la
indexacion salarial, como ya se ha visto, y por €l desencadenamiento de
expectativas cada vez mas fuertes de devaluacion. En resumen, entonces,
creo que el error mas importante de politica econémica durante el periodo
fue haber abierto la cuenta de capitales en la presencia de un mercado
financiero interno completamente desorganizado y sin la requerida regula
cién minima.

Lacausadeloserrores

Después de haber hecho referencia a la naturaleza de los errores,
procuraré indagar en las causas que explican que se hayan cometido.

Quiero hacerlo a partir de lo que plantea Sidney Weintraub, econo-
mista de la Universidad de Texas, quien escribi6 recientemente en el New
York Times un articulo muy interesante sobre la experiencia chilena. Atri-
buye é tales errores lisay llanamente ala incompetencia de |os integrantes
del equipo econdmico del Gobierno. Textualmente, sefida: “El problema
consistio, para ponerlo en términos simples, en que los Chicago boys reve-
laron ser... malos economistas”.

No comparto en absoluto esa interpretacion. Considero, por €l con-
trario, que, a pesar de haber cometido errores, €l equipo econémico era
muy bueno, posiblemente el de mayor calidad que se podia encontrar aten-
didas las circunstancias. La mayoria de €ellos se habian capacitado en una
universidad de gran prestigio, por lo que nadie puede atribuirles falta de
competenciatécnica.

Postulo que el problema fue uno distinto, aunque harto més serio
porqgue es demostrativo de la persistencia de un rasgo muy desfavorable de
nuestraidiosincrasia. Los errores se cometieron a causa principa mente del
dogmatismo y sectarismo del equipo econdmico, pecado en que incurrieron
antes, sistemdticamente, los que propiciaban otros esquemas para €l pais.
No fue incompetencia técnica, sino incapacidad de acoger otras opiniones.

Todos sabemos gue la economia no es una ciencia exacta; que las
proyecciones que se manejan acerca de la evolucion de corto y largo plazo
No son precisas. Y que, por lo tanto, el debate serio y honesto, la considera-
cién critica de otros puntos de vista, la apertura intelectual en suma, consti-
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tuyen ingredientes indispensables para € disefio y la aplicacién de cual-
quier estrategia.

Este dogmatismo sectario es lo que ha impedido que los chilenos
Ileguemos a consensos razonables minimos, tanto en la esfera politica
como en el plano econémico. Esta es la causa, a mi juicio, de que los
treinta afios que pensaba permanecer |la Democracia Cristiana en el Gobier-
no se hayan acortado a la quinta parte. Y es lo que lleva a régimen de la
Unidad Popular a colapso, al ser incapaz de forjar un entendimiento con la
Demoacracia Cristiana, precipitandose asi €l quiebre de la institucionalidad
democrética. Por desgracia, este rasgo tan negativo siguio presente, a mi
juicio, en quienes se hicieron cargo de la conduccion econdmica después de
1973. Es lamentable comprobar que este dogmatismo sectario no sélo ha
sido una constante del acontecer del pais por mucho tiempo hasta ahora,
sino que, previsiblemente, lo seguird siendo. Porgque también se puede ob-
servar la presencia de este rasgo en los sectores que aspiran a sustituir el
actual modelo econdmico, para quedarnos solo en € ambito que es € tema
de este trabgjo.

Mas de alguien pensara que esta explicacion es un puro volador de
luces, pero yo por mi parte estoy convencido de que €ella ha jugado un
papel gravitante en los pobres resultados de este periodo y €l insatisfactorio
desempefio que viene registrando desde hace décadas nuestra economia.
Por lo demés, el dogmatismo sectario es susceptible de alguna medicion
objetiva, aunque sea aproximada, a menos en el ambito de la profesion
econémica.

Al respecto, acabo de hacer un gercicio muy simple, pero cuyos
resultados me parecen el ocuentes. Examiné la produccién de dos grupos de
economistas que han estudiado en profundidad lo sucedido durante la dlti-
ma década en €l pais, y cuyos trabajos han sido recogidos en publicaciones
cientificas de gran prestigio internacional. Por una parte, tomé documentos
elaborados por colegas del Instituto de Economia de la Universidad Catoli-
ca. Por la otra, consideré igua nimero de documentos elaborados por
colegas de CIEPLAN (Corporacion de Investigaciones Econdmicas para
Latinoamérica). Me preocupé de averiguar entonces si, teniendo unos y
otros posiciones ago distintas, se ditaban entre di. ¢Aluden los de CIEPLAN
a los trabgjos de la gente de la Catdlica? ¢;Toman estos Ultimos en cuenta
los aportes de los investigadores de CIEPLAN? La verdad es que las refe-
rencias cruzadas casi no existen en absoluto, y cuando las hay, es porque
seriaimposible no hacerlas.

Si anivel cientifico se advierte una falta tan manifiesta de comuni-
cacion entre quienes piensan distinto, una incapacidad tan aguda de esta-
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blecer didlogo, no es extrafio que en el ambito de la aplicacién préctica de
la politica econdmica el desencuentro sea todavia mayor, con resultados
funestos para €l pais.

No puede menos que suscitar inquietud el hecho de que quienes
pueden en el futuro previsible pasar a asumir responsabilidades de conduc-
cion de la politica econémica demuestren la misma intransigencia e incapa-
cidad de didlogo que e equipo que tuvo esta responsabilidad durante los
ultimos diez afios.

Para que Chile logre desarrollarse integralmente, es decir, no sdlo en
el plano econémico, sino también, y en forma principal, en € terreno
politico, es imprescindible que los diversos sectores ideol6gicos y sociales
sean capaces de llegar a consensos, a compromisos. Es laleccién que fluye
inequivocamente de la experiencia de todas las naciones que han logrado
desarrollarse en libertad. Leccién que el andlisis de estos Ultimos diez afios
en Chile, a igual que € de las décadas anteriores, deja de manifiesto mas
ala de toda duda
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ESTUDIO

REFLEXIONES EN TORNO AL ESTADO EMPRESARIO
EN CHILE*

Cristian Larroulet**

El Estado en su funcion empresarial desempefia un rol principal en la ac-
tividad econdmica de nuestro pais. El autor analiza esta realidad, apor-
tando valiosos antecedentes del proceso de estatizacion de los medios de
produccion durante € periodo 1970-1973, sefialando que los origenes e
instrumentos de la mencionada revolucion socialista se remontan a pe-
riodo post "Gran Depresion”. Asimismo, presenta € tradicional conflicto
en que los Gaobiernos se debaten respecto de los objetivos de las empresas
publicas. S € objetivo politico de "satisfacer demandas de diversos gru-
pos de presion” domina @ de eficiencia econdmica se producen serias
consecuencias que conducen a impuesto inflacion, monopolios en los
mercados, falta deinversion, redistribucion regresivadel ingresoy estatis-
mo. El articulo complementa lo anterior con antecedentes estadisticos y
legales de la historia econdmica nacional. Luego, se sugieren algunasini-
ciativas para regular € Estado Empresario de tal forma de asegurar que
las empresas busquen la eficienciaeconémicay por lo tanto se perfeccio-
nen las politicas seguidas al respecto en los Ultimos afios. Finalmente, se
cuantifica € tamafio empresarial del Estado para tres periodos diferentes,
concluyéndose que, a pesar del proceso de privatizacion iniciado después
de 1973, e Estado Empresario tiene hoy un tamafo solo inferior al exis-
tente a principios de la pasada década.

Este trabajo fue publicado por € CEP como Documento de Trabajo
N° 22, marzo 1984. El autor agradece la colaboracién de Osear Cristi.
Profesor del Instituto de Economia, Universidad Catélica de Chile. M.A.,
Universidad de Chicago.
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Introduccién

La participacion del Estado en € proceso econdémico de las Ul-
timas cuatro decadas ha sido creciente. Basta sefidar, para compro-
bar lo anterior, que la demandatotal del sector publico en 1970 re-
presentd d 52,6% del gasto total en bienesy servicios producidos
en e pais'. Este intervencionismo creciente s inici6 a partir de la
década del 30, con la implementacion de la politica de "desarrollo
hacia adentro" que buscaba fomentar, utilizando la capacidad
reguladora del Estado, la sustitucion de importaciones. Es asi como
el Estado aumento a través de su politica arancelariay cambiariala
rentabilidad privada de algunos sectores de la economiay castigé a
otros. En general beneficio a la industria sustituidora de importacio-
nesy perjudico a la industria orientada a la exportacion, la agricul-
tura, la pesca, la mineria y a la produccion de serviciosy bienes no
comerciables internacionalmente. Asimismo utilizo las politicas de
precios, tributarias, etc., para aumentar los retornos de determina-
dos sectores y/o zonas geograficas.

La frondosa regulacion discrecional construida durante € pe-
riodo mencionado generd, entre otros, € efecto de desincentivar la
propiedad privada y en consecuencia fomentar la estatal, a través de
castigar los proyectos de largo plazo, la introduccién de nuevas tec-
nologias y € riesgo empresaria ya que la rentabilidad de un proyec-
to no dependia de factores econdmicos objetivos sino que de la al-
teracion de una norma determinada.

Asi, va surgiendo en € curso de cuatro décadas € Estado em-
presario, que en aJ?unos Casos Crea huevas empresas y en otros ad-
quiere o expropia firmas ya existentes. El proceso culmina en 1970
con e proyecto socialista que inicia la expropiacion del patrimonio
privado en los principal es sectores de la economia.

En 1971,1972 y 1973 s efectud unaacelerada transformacion
hacia la propiedad estatal de los medios de produccion, alcanzandose
a fines de 1972 un tamano de Estado empresario no conocido en la
historia econémica del paisy que afectara significativamente € de-
venir econdmico de Chile durante muchos afios més.

Este trabajo persigue analizar con mayor profundidad a Esta-
do en su funcién empresarial, estudiando su comportamiento y €
tamafio alcanzado en la Gltima década.

El tema, hoy especiamente relevante debido a transitorio
control estatal de una porcion significativa del sistema financiero,
s aborda dimensionando la magnitud alcanzada por € Estado so-
cialista a principios de la década recién pasada. Posteriormente, uti-
lizando algunas experiencias nacionales, s discute la importancia

1 Méndez, JC. 198L
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que tiene la disminucion del tamafio y la administracion eficiente
del Estado empresario para la existencia de una economia de merca-
do que conduzca a una correcta asignacion de recursos. Finalmente
% procede a cuantificar € tamafio empresarial del Estado en un
contexto histérico que permite apreciar de mejor forma su signifi-
cacion en la hora presente.

I
Hacia la Propiedad Estatal de los Medios de Produccion

En 1970 s inici6 € proceso de construccion del socialismo,
para lo cual era necesario reemplazar la propiedad privada de los
medios de produccién por la propiedad estatal. El Estado debia ser
el principal agente econdmico, ya sea en su capacidad de normar y
orientar & desarrollo, como también en la de emprender las activi-
dades conducentes a producir los bienes y servicios que €l pais
requiriera, de acuerdo a los objetivos del plan. Es asi como algunos
instrumentos juridicos elaborados en administraciones anteriores s
utilizaron para transformar la estructura econémica del paisy asi al-
canzar € socialismo. El Estado empresario abarcd los principales
sectores econdémicos estatizando no solo las grandes o medianas
empresas sino que también interviene en la adquisicion, gestion y
comercializacion de pequefias actividades. El proceso de transforma-
cion fue rapidisimo y en sblo 3 afios € Estado obtuvo € control
mayoritario de los procesos productivos. El cuadro N° 1 muestra
como en solo los primeros 17 meses de gestion del Gobierno socia-
lista, € Estado pasd de controlar algo menos del 25,1% de las ven-
tas industriales a un 39,5% de ellas, porcentaje que a su vez fue
aumentado considerablemente a septiembre de 1973.
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Cuadro N° 1

Ventas Industriales del Estado Empresario

% de ventas totales %A cumulado
a 1% semestre 1972
1 Ventas de empresas en manos 104 104
del Estadoa 31 de diciembre
de 1970.
2. Ventas Industriadles de la Gran 14,7 251
Mineria del Cobrey Salitre.
3. Ventas de empresas estatizadas 144 39,5
entre 1971 y 1% semestre 1972
4. Ventas de emef)reﬁas privadas ns 513
incluidas en & plan de edtati-
zacion y aln no intervenidas
ala fecha*
5. Resto 48,7 100,0

Fuente: Arturo Guzman. 1982.

* Estas empresas estaban consideradas en lalista de 91 para pasar a propiedad
estatal. Efectivamente, un nimero significativo de ellas estaban administra-
das por @ Estado a septiembre de 1973.

El traspaso de propiedad s concentrd en sectores claves tales
como la Industria, la Agricultura, laMineriay la Banca. En general,
se observa que existio correlacion entre |os sectores estatizados y las
legislaciones vigentes que atentaban contra € derecho de propiedad
privada o permitian una gran capacidad de intervencion del Gobier-
no en la economia. Es interesante € resaltar este hecho, debido a
gue en su mayoria esas regulaciones no fueron elaboradas en € pe-
riodo en referenci a, sino que durante las cuatro décadas que abarcan
desde 1940 a 1970°. Es asi como para la estatizacion del sector in-

2. La excepcion la constituye la nacionalizacion de la Gran Mineria del
Cobre que fue aprobada por reforma constitucional en julio de 1971 por
la unanimidad de los miembros del Congreso. Cabe sefialar que en 1967
s inici6 la participacién del Estado en la Gran Mineria a través de las
[lamadas sociedades mixtas.
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dustriai manufacturero y los servicios de distribucion y comercio s
utilizaron € Decreto Ley N° 520 del afio 1932; el Decreto Supremo
N° 1262 (Ministerio de Economia), del afio 1953 y € Decreto Su-
premo N° 1279 (Ministerio de Economia) del afio 1966.

La estatizacion de la banca, ademas de los decretos ya mencio-
nados, s logré en virtud del DFL N° 252 de 1960 (Ministerio de
Hacienda) y de los instrumentos juridicos que permitian a Corfoy
al Banco del Estado la compra de acciones a los duefios del sistema
financiero.

En laagricultura se hizo uso de la Ley N° 16.640, aprobada en
1967. De lo sefiallado queda claro que toda legislacion que atenta
contra e derecho de propiedad, tarde o temprano, se traduce en
una mayor presencia empresarial del Estado en la economia.

El Estado empresario_en el sector industrial abarco todas las
areas llegando a controlar® en 1973 421 firmas. Estas pertenecian
"a la més variada gama de actividades, incluyendo pesca, cemento,
construccion, quimicas, electronicas, metalurgicas, agroindustrias,
hasta cinematégrafos, molinos de trigo, reparadoras de calzado y
fabricas de caramelos'. El siguiente cuadro confirma lo sefialado.

En d sector financiero, € Estado Ilegd a administrar més de 20
Bancos alcanzando ya a fines de 1971 a controlar € 90% de las colo-
caciones en moneda corriente. El poder sobre € crédito permitia
obtener indirectamente @ control de las actividades productivas.

El Cuadro N° 3 nos sefiala como en € sector agricola la trans-
formacion hacia € socialismo fue mas radical. Practicamente s eli-
minaron las propiedades de tamafio superior a las 80 H& de riego
basico, de modo que a septiembre de 1973 alrededor del 48% de la
s;perficie arable del pais estaba en manos de administradores esta-
tales.

Se concluye de lo sefialado, que en la construccion de la socie-
dad socialista, € pilar constituido por la propiedad estatal de los
medios de produccion fue una realidad concreta a los pocos afos de
iniciado & proceso. El tamario del Estado empresario chileno alcan-
z6 a mediados de 1972 € nivel propio de un Estado socialista en €
cual e mercado es sustituido por la burocracia estatal para asignar
los recursos productivos del pais. Asimismo, la evidencia aportada
permite afirmar que ya antes de 1970 € Estado empresario era muy
significativo, no solo por su capacidad reguladora sino que por la ad-
ministracién directa de los recursos en multiples sectores.

Finalmente, destaca € hecho de que para realizar una trans-
formacion econdmica tan radical, al Gobierno de la Unidad Popular
le basté la legislacion dictada con anterioridad a su gestién. Esto es
una evidencia adicional en favor de la hipdtesis que sefiala que la
pérdida de confianza en € régimen de propiedad privada comenzé
con las politicas implementadas a raiz de la crisis de 1930.

3. Consideramos que e control lo ejercia con un 50% o méas del capital
social. Este criterio subestima el control efectivo.
4, L. Danus. 1978.
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Cuadro N°2

Empresas Bajo Control de Corfo
(Septiembre 1973)

Sectores Més de un 50% del Capital Control Mayoritario
con otras entidades
Antes Después Antes Después
1970 1970 1970 1970
Forestal 5 9 - -
Pesquero 4 7 - 1
Construccion 1 5 1 i
Textil - 4 - -
Quimico 4 1 2 1
Energiay Combustible 3 - - 2
Electrénico 2 2 - -
Mecanizacion Agricola 1 5 - -
Agroindustrial 3 8 5 -
MetalUrgica 2 5 1 1
Automotriz 1 7 - -
Farmacéuticos - 1 - -
Minero - 6 2 1
M etal mecanico 1 - -
Industrias Diversas 5 11 - 3
Servicios - - -
Total 31 72 11 10
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Filiales de Filiales Intervenidas o Total
Corfo Requisadas

Antes Después Antes Después
1970 1970 1970 1970
- 7
1 8
2 10
- 36
2 17
2 2

|_\
5
NS L BAERBoRoNBBRN

1 42

23 49

- 3
- 3
1 13

5 26

- 27

2 36 259 421
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Cuadro N° 3
Estatizacion de la Propiedad Agricola (Miles de HAS)

1965-70 1971-73 Total a 1973

Tota Superficie Expropiada 4.093,0 5.872,9 9.965,9
(N° de Predios) (1.415,0) (4.394,0) (5.809,0)
Total Asignado 601,7 385,0 986,7
Tota Bgjo control estatal 34913 5.487,9 8.979,2
(% sobre superficie arable del pais) 48,0

Fuente: Rafael Irarrézabal La politica Agraria y € Comportamiento Econd-
mico del Sector Agricola entre 1970y 1973. Ec. AgrariaU.C.; Artu-
ro Guzman J. 1982, Instituto de Economia de la U. Catdlica

i
Mercado y Estado Empresario

A partir de 1973, con la caida del Gobierno de la Unidad Po-
pular, se revierte d proceso aplicandose un modelo de economia
mixta en € cual & mercado es € principal mecanismo para asignar
recursos, y el Estado asume un rol subsidiario. Este vela por €l bien
comun general procediendo a intervenir para corregir deficiencias
del mercado, tales como la presencia de situaciones monopdlicas y
de externalidades no deseadas. Asimismo provee de bienes publi-
cos, y de condiciones de bienestar minimas para los sectores mas
necesitados. Esta estrategia de desarrollo econdmico conlleva el res-
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peto por € derecho de propiedad y la iniciativa privada, establecien-
do mecanismos reguladores cuya caracteristica fundamental es la
existencia de reglas generales para todos |os sectores, utilizando sélo
en circunstancias determinadas mecanismos de excepcion.

En este contexto s le define al Estado un rol empresarial mi-
nimo, reservandoselo en empresas caracterizadas por "su caracter es-
tratégico o vital para € pais' > . A raiz del rol sefialado s inicié un
proceso de enajenacion de empresasde propiedad de CORFO y otros
organismos estatales y devolucién a sus propietarios de las empresas
requisadas o intervenidas. Asimismo, se definié un marco dentro del
cual s deberian desenvolver las empresas estatales, en e cual desta-
can politicas como: la necesidad de que éstas se autofinancieny re-
ditten a Estado por la inversion que é ha efectuado; la libertad de
[)re(:los la eliminacion de franquicias tributarias, arancelarlas etc,;

a exigencia de que los proyectos de inversion tengan una rentabili-
dad superior a costo de oportunidad; la organizacion de las empresas
en Sociedades Andnimas; y € financiamiento de los proyectos sin
discriminaciones, tales como avalesy créditos estatales.

Los objetivos de las politicas mencionadas son lograr igual tra-
to para la empresa privada y la pablica, reduciendo asi la posibili-
dad de utilizar a esta Gltima con fines distintos a los propios: produ-
cir bienesy servicios y alcanzar una rentabilidad sobre & capital.

Los gobiernos tienden a fijar objetivos dobles y contradictorios
a las empresas estatales. Por unlado, que maximicen utilidades entre-
gando excedentes que puedan ser utilizados en las funciones del Es-
tado y por otro, que sirvan para satisfacer demandas de diversos gru-
pos de presion ya sea a través de subsidios o bajos precios como me-
diante la compra o0 uso de mas factores de produccion que los nece-
sarios. Es un hecho comprobado, y los estudios al respecto asi 1o
sefialan, que: "e Parlamento, los partidos, los ministrosy otrosfun-
cionarios publicos, los sindicatos y empresarios tienen gran influen-
cia en las empresas estatales, mayor que en las privadas'®. Ademas,
al comparar los comportamientos de grandes conglomerados estata-
les concluyen que éstos "entregan subsidios sociales para beneficiar
a deterrpinados grupos a raiz de presiones de Gobierno y otras ex-
ternas"’.

El predominio del elemento redistribuidor de riqueza sobre €l
de eficiencia econdmica en la funcion objetivo que debe maximizar
la empresa estatal, impide € desarrollo de los mercados a los cuales
pertenece la correspondiente empresa. Asimismo, genera otros cos-
tos que se traducen en una disminucion del bienestar general. Para
profundizar en el tema creo conveniente utilizar la evidencia empirica
que la historia economica de las Gltimas décadas nos ofrece, ya que
a través de dla vemos nitidamente como e abandono del objetivo

5. Declaracién de Principios del Gobierno de Chile, 1974.
6. Grassini F.A., 1980.
7. Kelly JE., 1980.
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de eficiencia lleva a presiones inflacionarias, incorrecta asignacion

de recursos, redistribucion regresiva del ingreso, monopolios, limita-

cion a la iniciativa privada y en general a un menor desarrollo eco-

némico. Con ello se podra apreciar en toda su magnitud cémo la po-

litica aplicada al Estado empresario en los Ultimos 10 afios es esen-

gial para la construccion de una economia mixta con un Estado mo-
erno.

1 Estado Empresario Redistribuidor e Inflacion

El usar a las empresas del Estado como mecanismo de redistri-
bucién del ingreso implica que éstas no podran cubrir sus costos de
produccion generandose déficit que es necesario financiar mediante
Impuestos. Siendo e impuesto inflacion & més facil de recaudar, es
el mas usado para cubrir los déficit de las empresas estatales. La
historia nacional al respecto essignificativa. S observamos € periodo
1961-1979 podemos apreciar como e déficit anual de las empresas
publicas y la tasa de inflacion se mueven alo largo de todo € perio-
do en forma similar. El Gréfico N° 1 refleja draméticamente que
efecto principal de los déficit crénicos del Estado empresario es la
contribucion que dlos han tenido a aumentar € impuesto inflacion,
el cual es pagado en mayor proporcion por los sectores de menores
ingresos.

La inflacién ademas de actuar como impuesto regresivo, impide
el buen funcionamiento de los mercadosal depreciar aceleradamente
la informacion en elos existente encareciendo artificialmente los
bienes y servicios ofrecidos. Asimismo reduce la inversién, y por lo
tanto € crecimiento al aumentar € riesgo de los proyectos.

Finalmente genera un deterioro creciente de la moneda con las
consiguientes consecuencias para la operacién de un sistema econo-
mico de mercado®.

2. Estado Empresario Redistribuidor y Politica de Precios

Una de las formas mas conocidas, a través de las cuales la em-
presa estatal es llevada a efectuar redistribucion del ingreso a fin de
obtener @ apoyo politico buscado por un Gobierno es su politica
de precios. Ella s caracteriza por proveer de bienes y/o servicios a
los grupos de mayor poder politico con precios inferiores a los cos-
tos de produccion. De esta forma se establecen los subsidios cruza-
dos, mecanismo por € cual aalgunos consumidores s les extrae in-
gresos via cobrarles precios superiores al costo marginal de producir
los bienes o servicios, los cuales son transferidos a través de precios
inferiores a los costos’ a los grupos de mayor presion.

8  Céeres, C. 1982
9. Edas précticas s hacen posible cuando existen monopolios naturales o
regulaciones que impiden lalibre entrada e intercambio de bienes.
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Grafico N° 1

Déficit de Empresas Plblicas e Inflacion

—— Déficit Emp. Plblicas Rezagado un Periodo [Mill. de $ 1977]*1961-1978
...... Variacion Promedio Anual |.P.C. 1962-1979
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* En Base > Encuesta Emp. Publicas 1960-1979, Dipres. Deflactadas utilizando
Deflactor Implicito del P.G.B.
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S a las empresas estatales no s les exige eficiencia econdémica,
una politica de precios como la descrita lleva a distorsiones en €
consumo Yy la produccion de los bienes y servicios ofrecidos. Se pro-
ducen y consumen més bienes que los realmente requeridos por los
grupos favorecidos y lo opuesto sucede con los consumidores perju-
dicados. Similares resultados se obtienen con los mecanismos de
subsidiar a todos los consumidores del bien o servicio producido por
la Empresa estatal, en cuyo caso seran los contribuyentes quienes fi-
nancien € regalo. llustra lo anterior la politica de precios seguida
por € Gobierno con la energia eléctrica distribuida por ENDESA
durante € periodo 1970-1973. En 1970 existi6 una razén precio
medio _a costo unitario igual a 3,54 la que s rebajé hasta 0,87 en
1973'°. Este subsidio le significo a ENDESA unaimportante caida
de ingresos. Un sencillo analisis de las estructuras de consumo de
energia eléctrica residencial, permite comprobar que e 40% mas
rico de la poblacion consume € 54% del total mientras que & 20%

més pobre sdlo consume un 10,9%". Esta evidencia demuestra
por qué la utilizacion de politicas de redistribucion de ingresos via
precios de empresas del Estado no beneficia a los mas necesitados
sino a los sectores de mayores ingresos'? y a la vez generan un
desarrollo ineficiente de las actividades desempefiadas por € Estado
empresario. Cabe agregar a respecto que los grupos beneficiados
con practicas como cobros inferiores a los costos, son aquellos con
mayor poder de presion, lo cual estd directamente correlacionado
con la homogeneidad de intereses e inversamente con € tamafio y
los recursos de los grupos involucrados. Ello porque para un grupo
como € con las caracteristicas mencionadas la ganancia per capita
de obtener un precio inferior es mayor que € costo per capita de
financiar eI13 subsidio para miembros de grupos heterogéneos y
nuUMerosos ~.

3. Estado Empresario y Competencia

La presencia de empresas estatales genera un riesgo adicional a
la empresa privada que compite en mercados similares. Ello porque
la utilizacion del Estado empresario para satisfacer demandas por
ayuda del Gobierno produce en las empresas publicas pérdidas eco-
nomicas. Esta situacion es rechazada por los ejecutivos técnicos de
las empresas y por los contribuyentes o consumidores que a través

10. Espinoza, H.A. 1980.

1. Paa € andlisis s utilizaron la Il encuesta de presupuestos familiares
(INE) y una encuesta especial de consumo energético efectuada por la
Comision Nacional de Energia (CNE). Se asumié demanda inelésticay
Se supuso que la estructura de consumo no varié entre 1973 y 1978.
Stigler, G. 1970.

Peltzman, S. 1976.

B
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de impuestos 0 mayores precios financian los déficit. A raiz de lo
anterior, los gobiernos otorgan franquicias o privilegios a las empre-
s estatales que les permitan reducir sus pérdidas contables. Estas
"facilidades" perjudican a las empresas privadas competidoras au-
mentandoles € riesgo del negocio. En la generalidad de los casos los
privilegios requeridos se concretan en regulaciones discrecionaes a
las cuales sdlo tienen acceso las empresas estatales y que conducen a
que éstas tengan e monopolio de los mercados que abastecen. La
experiencia nacional a respecto es riquisima y aporta antecedentes
gue mueven a meditar detenidamente acerca de los inconvenientes
que, para d desarrollo de un mercado competitivo, tiene la presen-
ciade empresas estatales.

El Estado posee € poder para alterar € retorno de unaindus-
triay éte lo utiliza para mejorar la posicion econdémica de una em-
presa estatal a la cual se le exige la mantencion de operaciones ng
rentables y de subsidios a determinados sectores o &reas. Stigler™
sefidla cuatro mecanismos a través de los cuales una empresa puede
ser favorecida por € Estado: € otorgamiento de un subsidio; la dli-
minacion o la restriccion a la libre entrada de la industria a la cual
pertenece la firma; la aplicacion de impuestos u otros costos a los
productos sustitutos y € otorgamiento de subsidios u otras franqui-
cias a los productos complementarios; y la fijacion de precios a la
firma con un margen que permita una rentabilidad superior a costo
de oportunidad.

Unarevision de la legidacion chilena permite apreciar como los
mecanismos descritos e utilizaron profusamente en la regulacion de
las empresas estatales. Con €llo estas firmas financiaban sus ope-
raciones deficitarias gracias a las rentas debidas a los menores im-
puestos cancelados, las posiciones monopdlicasy en general alafal-
ta de competencia en los mercados. Especialmente graves son las
consecuencias que en los mercados competitivos tienen estas practi-
cas. A continuacion presentamos algunas evidencias que ahorran to-
do comentario:

a) Regulaciones que otorgan subsidios via liberacién de impues-
tos y derechos arancelarios.

DFL 388 de 1953 referente a Empresa Maritima del Estado

"libérense de derechos de internacion, de almacenaje, del
impuesto de embarquey desembarque. . ... , detodo otro
impuesto, contribucion o tasas que se recauden o deter-
minen por las Aduanas de la Republica, con excepcién de
las tarifas de movilizacion por servicios portuarios, las na-
Ves, maquinas, aparatos, equipos, Utiles, herramientas, ins-
trumentos, piezas, repuestos, accesorios, materiales y de-
mas elementos destinados a la explotacion, mejoramiento
y conservacion de los servicios de la Empresa’.

14.  Stigler, G. 1971
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DFL 153 referente a la Empresa Nacional de Mineria
"la empresagozaré de lassiguientes exenciones tributarias:

a) del pago de toda clase de impuestos a las entradas
gue la empresa reciba por concepto de intereses, co-
misiones y de cualquier otra naturaleza.

b) del pago de los impuestos contemplados en la ley de
timbres, estampillasy papel sellado . . .

c) del pago de impuestos a las compraventas o transfe-
rencias de productos mineros. . ."

Regulaciones que limitan a la competencia via impuestos a los

Servicios sustitutos
Ley 3.852de 1922

"las mercaderias que se embarquen por los puertos mari-
timos de la Republica con destino a extranjero, como asi-
mismo las que se exporten por puertos terrestres, pagaran
un impuesto de diez centavos por cada quintal métrico de
peso bruto o fraccién” . .. "pagardn e mismo impuesto
las mercaderias extranjeras que s desembarquen en puer-
tos mayores o menores habilitados al efecto o que s in-
ternen por puertos terrestres'.

Ley 6.602 de 1940

"elévase a veinticinco centavos a beneficio de la Linea
Aérea Nacional € impuesto establecido por la ley N°
3.852 de 1922".

Decreto 400 de Subsecretaria de Transportes de 1956

"en la movilizacion rural no s podran otorgar nuevas au-
torizaciones para recorridos en las lineas en que haya ser-
vicios establecidos 0 que sean paralelos a que presta la
Empresa de Ferrocarriles del Estado”.
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c) Regulaciones que restringen la libre entrada al mercado de la
empresa

DFL 54 de 1953 que creala Empresa de Transportes Co-
lectivos del Estado.

"por exigirlo @ interés nacional, la Empresatendra la ex-
clusividad de los recorridos que €lla sirva, S asi lo deter-
minara su Director General, y bajo las condiciones en que
lo autorizare la Direccion General de Transporte y Transi-
to Publico. En tal caso, ninguna autoridad podra otorgar
0 mantener concesiones 0 permisos a terceros, que cubran
todo o parte de dichos recorridos”.

d) Regulaciones que permiten e Monopolio Legal

Ley 15575 de 1964 que establecié impuesto de 2 centa-
vos de dolar por cada libra exportada sin refinar con las
siguientes excepciones:

"las exportaciones de cobre "blister" de las empresas de
la Gran Mineria del Cobre, siempre que éstas, antes del 1°
de julio de 1965, celebren contratos de refinacion con
ENAMI, para utilizar la Refineria de Ventanas . . ."

Las leyes mencionadas son solo algunas, pero reflejan adecua-
damente & marco general en € cual estuvieron insertas, cas sin ex-
cepcidn, todas las empresas estatales. Hoy pueden parecer exageradas
pero hasta hace pocos afios estas discriminaciones parecian natura-
les. Estas regulaciones permitieron a las empresas beneficiadas des-
cuidar sus objetivos de eficiencia y favorecer a determinados secto-
res via precios rebajados, empleo artificial, etc., con lo cual resulta-
ron perjudicados los consumidores y los competidores privados. Asi,
s distorsionan los mercados y s coarta la iniciativa empresarial
produciéndose finalmente un menor desarrollo en los sectores en
gue e fendmeno descrito esta presente.

Consecuente con la politica de aplicar reglas generales y no dis-
criminatorias, durante los ultimos anos se han derogado las disposi-
ciones legales sefialadas, 10 que, junto a la priorizacion de los obje-
tivos de eficiencia econdmica, hapermitido que € Estado empresario
genere excedente al Fisco (salvo excepciones) y asegure una opera-
cion mas eficiente de los mercados. Asi, d Estado empresario se di-
ferencia del Estado normativo que es € que abastece de bienes puU-
blicos, erradica la extrema pobreza, desarrolla zonas prioritarias
como las rurales o extremas, vela por la libre competencia, etc. Esta
clara delimitacion de funciones sin que exista intromision, es condi-
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cion necesaria para mantener una economia de mercado. Desde 1973
s ha avanzado sustancialmente en la delimitacion precisa de las
areas de responsabilidad, sin embargo adn queda camino por recorrer

para tener un marco en & cual la empresa privada compita en igual-

dad de condiciones con la publica.

v
Regulacién del Estado Empresario

Sin pretender efectuar un andlisis de cuaes deben ser los ele
mentos que aun faltan para completar € marco normativo que per-
mita asegurar que las empresas publicas sean mas eficientes y asegu-
ren la libre operatoria de los mercados, enfatizaré algunas areas del
problema que considero vitales.

1 Separacion de lo normativo con lo empresaridl:

AUn subsiste una tuicion a nivel ministerial de empresas que
poseen gravitacion en sus mercados. Esto sucede principalmente en
los sectores transporte y minero. La mantencion de esta situacion es
peligrosa 9 se desea sustentar en € largo plazo una politica de efi-
ciencia en la operacion de los mercados. Ello porque, dadas las re-
laciones estrechas entre la empresa y & Ministerio (es responsable
de la gestion de la empresa) se tiende a confundir o normativo con
lo empresarial, utilizandose a las empresas del Estado para €jecutar
labores que no les corresponde 0 que no se financian. Esto genera
presiones para otorgar a cambio regulaciones que favorecen a estas
empresas en desmedro de sus competidoras privadas™. !> Ahora bien,
S e Poder Ejecutivo desea que s desarrolle un proyecto gue no es
rentable privadamente pero si socialmente, debe emplear € mecanis-
mo de utilizacién de un subsidio para que éste s Illeve a efecto. La
clara separacion de responsabilidades significa traspasar, a un orga-
nismo estatal que no posea funciones normativas, la tuicion de la
mayoria de las empresas debiendo éste especidizarse en la evalua-
]E:_ic’)n ylﬁcontrol de la gestion de los directorios y €jecutivos de cada

irma.

2. Transparencia de lainformacion y organizacion juridica:

Todos los chilenos somos accionistas de las empresas publicas
y hemos entregado nuestra representacion al Estado. S ellastienen

15. En nuestras legislaciones de empresas publicas abundan articulos tales
como "la empresa asesorara gratuitamente a Ministerio” y "previamente
a la concertacion de convenios internacionales ... la empresa debera
ser oida".

16. E.s%.a solucion ha sido adoptada por paises con un Estado empresario sig-
nificativo.
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pérdidas s financian con los aportes de capital efectuados via los
Impuestos pagados por cada accionista y los beneficios de los exce-

dentes se reciben via una menor carga tributaria, la satisfaccion que
conlleva saber que esos recursos <e utilizan en aliviar la extrema po-
breza, etc. Luego, la empresa cuyo patrimonio es poseido en frac-
cion significativa por € Estado es equivalente alo que laley de valo-
res denomina "sociedad anonima abierta’. En consecuencia € nivel
de informacion que las empresas del Estado deben poner a disposi-

cion del publico es a lo menos igual ala que exige laley alas socie-
dades an6nimas abiertas. Lo anterior se debe asegurar a través de
dos mecanismos no necesariamente contrapuestos.

La adopcion de la forma legal de sociedades andnimas para to-
das las empresas referidas, y en zeaguellas gue por razén justificada
no £ desea s constituyan en sociedad anonima, debe establecérsele
la obligacion legal de entregar € tipo y la frecuencia de informacion
auditada que = les exige a las sociedades anénimas abiertas.

3. Control por € mercado de la gestion empresarial:

Y a sefialaba la necesidad de que un organismo estatal se espe-
cidlizaraen € control de gestiéon de las empresas publicasy que éste,
a través de un mecanismo de incentivos adecuado, asegurara que los
directorios y gecutivos administren eficientemente las firmas. A lo
anterior s debe agregar @ control por € mercado, ya que la dife-
rente realidad de la emf)rwa publica hace insuficiente é mecanismo
descrito. El control del mercado s consigue colocando en @ una
fraccion sustantiva pero no mayoritaria (no se trata de traspasar la
propiedad) del capital de todas las sociedades anonimas del Estado.
Con é€llo, la imposibilidad vigente de que € precio de la accién
reflgje la situacion econdémica de la firma s elimina. Hoy, con
sociedades an6nimas estatales que no transan sus acciones en €
mercado, ningun duefio puede manifestar sus preferencias sobre la
conduccién de la firma o € futuro de su negocio. S una fraccién
del capital s transa en la Bolsa de Vaores, la gestion de gecutivos
no capaces, la gjecucion de cJoroyectos sin la rentabilidad adecuada,
etc., sereflejan en d precio de la accion, debido a que € inversionis-
ta, a recibir un flujo de dividendos inferiores a los esperados,
procedera a aumentar la oferta de valores de la correspondiente
empresa estatal. Una accion que tiene una tendencia depresiva
durante un periodo prolongado, la cual no se explica por razones
externas a la gestion de la empresa, debiera ser un indicador para
cambiar la direccion empresarial de la firma afectada.

El mecanismo sefialado requiere que la gran mayoria de las em-
presas publicas s organicen en sociedades andénimas y que a lavez
una fraccion significativa de su patrimonio esté en manos de inver-
sionistas particulares, ya sean personas naturales, inversionistas ins-
titucionales, etc.

Las politicas mencionadas estan dentro del marco normativo
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gue < les ha definido en los ultimos afios a las empresas publicas,
pero por diversasrazones no han sido abordadas en su totalidad. Sin
embargo, este periodo de construccion del marco lega y reglamen-
tario que regulara la conduccién futura del Estado es e adecuado
para concretar los mecanismos propuestos. Con €llo las empresas
del Estado seran un instrumento de progreso econémico a permitir
que sus recursos humanos concentren todos sus esfuerzos en esta
tarea y que los diversos agentes econémicos tengan reglas del juego
conocidas y estables.

Tamario del Estado Empresario

Para d establecimiento de una economia mixtay moderna que
s rija por la aplicacion generalizada de reglas estables y no discre-
cionaes, s han efectuado avances sustantivos en los ultimos 10 &
fios. Sin duda que esta tarea de transformacion del Estado empresa-
rio omnipotente y privilegiado existente a 1973 ha sido fecunda.

La mayoria de las leyes que permitieron las discriminaciones
gue s han presentado en este trabajo se han eliminado. Las ventajas
de este tratamiento la experimentan todos los chilenos a apreciar la
mayor calidad de los bienes y servicios ofrecidos por las empresas
publicas junto a la menor carga tributaria que @ aumento de pro-
ductividad ha permitido.

En relacion a tamafio, su reduccion ha sido considerable s s
le compara con € Estado duefio y/o administrador de la mayoria de
los medios de produccién existentes en 1973. En la seccion 1l se vi-
sualiza € control préacticamente total, que alcanzé atener € Estado
sobre |0s agentes econdmicos, ya sea por vias directas, tales como la
propiedad o la administracion, o utilizando mecanismos indirectos,
tales como € acceso a crédito y/o a la moneda extranjera. Ahora
bien, s s efectla un estudio con mayor horizonte histérico se apre-
cia que € tamafio del Estado empresario es aun superior al acorde
con una economia mixta.

Este hecho es especialmente relevante, no solo por los errores
de diagndstico y de alternativas de solucion que hoy se efectuan res-
pecto de la estrategia de desarrollo que se ha implementado en €
pais, sino que principalmente por la importancia que un Estado em-
presario de tamafio significativo tiene para la consolidacién de una
sociedad libre.

Con € fin de dimensionar € tamafio del Estado empresario s
presenta en € Cuadro N° 4 qué porcentaje en € Valor Bruto de
Produccion total de los principal es sectores de la actividad econdémica
nacional representaron las empresas estatales en 1981 Este mismo
calculo s entrega para los afios 1965 y 1973, con € fin de tener un
marco de comparacion histérica. Las conclusiones son variadas. En
primer lugar, la participacién de las empresas publicas con respecto
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a 1973 es inferior en préacticamente todos los sectores, 1o que es
concordante con las politicas aplicadas. Sin embargo, hay algunos,
como €& sector comunicaciones, mineria y electricidad, gasy agua,
en los cuales la contribucién a Valor Bruto de Produccion del sec-
tor que redliza d Estado empresario continta siendo predominante.

Resulta especialmente destacable comparar los tamafios del
Estado empresario en 1981 con € existente en 1965. Sin duda, las
cifras deberan extrafiar a més de algin lector que creia que la "pri-
vatizacion a ultranza' habia llevado a que € Estado desapareciera
como productor de bienes 'y servicios privados. Por €l contrario, €
Estado empresario hoy existente es de un tamafio superior a que
el pais hatenido en toda su historia con la excepcion del periodo
1971-1973.

El andlisis de los sectores lleva a la conclusion de que solo en
un sector, transportes, € Estado empresario de 1981 representa una
fraccion inferior del Valor Bruto de Produccion que la existente en
1965. Asimismo, sectores en donde no existen problemas de mono-
polios naturales o externalidades producidas por la larga maduracion
de los proyectos, tales como la Industria presenta aun en 1981 un
porcentgje de participacion estatal que es 4 veces d existente en
1965. La evidencia aportada parece suficiente para demostrar que a

del esfuerzo por reducir la propiedad estatal de los medios de
produccién, € Estado empresario mantiene una injerencia gravitan-
te en la actividad econdémica nacional.

VI
Conclusiones

El andlisis presentado, aun siendo unaintroduccion al tema del
Estado empresario, permite concluir la significacion alcanzada por
las empresas publicas en la actividad econémica nacional. Especial
atencion merece @ tamafio, en términos de su participacion directa
en la generacion de bienesy servicios, que hoy posee € Estado. Aun
cuando € objetivo de construir una economia mixta con un Estado
subsidiario, avanzo significativamente en los Ultimos 10 afios, € Es-
tado empresario era, en 1981, sdlo inferior en tamafio al existente
entre 1971 y 1973. La incidenciaque lasempresas del Estado poseen
en € desarrollo econémico, socia y politico de un pais hacen nece-
sario que tengamos clara conciencia de la dimensién que éstas pre-
sentan. La existencia de un modelo de desarrollo fundamentado en
la libre iniciativa de las personas para crear las instituciones, producir
los bienes y servicios, darse las soluciones técnicas y politicas ade-
cuadas se verd amenazada S no se persiste en reducir € rol empresa-
rio del Estado y, cuando éste se desea mantener por otras considera-
ciones, existan regulaciones que impidan su utilizacion politica ase-
gurando asi la igualdad de oportunidades entre la empresa privada
y la publica.
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Cuadro N° 4

Participacion del Estado Empresario en la Economia

Sectores Participacion porcentual de Empresas Es-
tatalesen Valor Bruto de Produccién Sec-
torial.

1965 1973 1981

Mineria 130 85,0 83,0

Industria 30 40,0 12,0

Electricidad, Gasy Agua 250 100,0 75,0

Transporte 24,3 70,0 210

Comunicaciones 11 70,0 96,3

Financiero - 850 28,0

Fuente: Para los afios 1965 y 1981 en base a Depto. Cuentas Nacionaes,
Banco Central de Chile (cifras provisorias). Para 1973 en base a Ar-
turo Guzman J. 1982.

Nota:  La participacion ha sido obtenida en base a los Vaores Brutos de
Produccion expresados en pesos de cada afio. Las empresas conside-
radas s incluyen en anexo,

si. = sininformacion.
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Se ha comprobado como la creciente intervencion del Estado
en la produccién directa de bienesy servicios, proceso que culminé
con la implantacion de un Estado socidista, fue estimulada princi-
palmente por dos factores. En primer lugar, la utilizacion de una es-
trategia de desarrollo que desconocio los potenciales de nuestro pais
y por lo tanto desestimo la capacidad del mercado y de lainiciativa
privada, obligando ai Estado a iniciar actividades principales. En s
gundo lugar, la discrecionalidad en la normativa econdomica aumenté
la incertidumbre de las actividades productivas, ahuyentando laini-
ciativa particular. Estos elementos estuvieron presentes por afios en
la conduccién del proceso econdémico nacional, prueba de dlo es
que las précticas y los instrumentos juridicos utilizados para cons-
truir @ sociadismo fueron creados, y en algunos sectores comenza-
dos a aplicar, previamente a establecimiento del Gobierno de la
Unidad Popular.

Especia interés merece la confirmacion del efecto negativo,
que para e correcto funcionamiento de una economia de mercado,
tiene la no exigencia de rentabilidad por € capital invertido a las
empresas publicas. S ella es alterada por objetivos de naturaleza
politica, es fécil concluir que la autoridad normativa deberd pagar
por € apoyo de la empresa estatal otorgandole "proteccion” atra-
vés de regulaciones ague le aseguren, directa o indirectamente, €
monopolio del mercado. Este aspecto refuerza la necesidad de pro-
fundizar y perfeccionar la normativa aplicable al Estado empresario,
en d sentido de exigirle eficiencia en su gestion, responsabilidad y
profesionalismo en su direccidn, transparencia en sus negocios, etc.
Han surgido, en los Ultimos meses, situaciones que avalan la necesi-
dad urgente de emprender una accién decidida en este campo. En
coyunturas como las actuales se tiende a utilizar, errbneamente, a
las empresas publicas para redistribuir ingreso olvidando que ellas
pueden contribuir significativamente a la recuperacion de la activi-
dad econdmica aumentando su eficiencia. S ellas aumentan su valor
agregado en 10 por ciento € producto nacional creceria en aproxi-
madamente 1,5 por ciento. Ahorabien, s por d contrario se las uti-
liza en otro sentido, la caida en € bienestar general que élo produ-
ciria seria sustancial ya que se estarian destruyendo los pilares de la
estrategia que asegura un mayor crecimiento econémico. Caer en la
tentacion de abandonar la politica de no discriminar entre empresas
publicas y privadas y, mésaln, no profundizar en la aplicacién a las
empresas publicas de condiciones similares a las privadas para en-
trar, permanecer y sair de un mercado significaria agravar la coyun-
tura econdmica y entrabar un proceso de desarrollo futuro caracte-
rizado por un crecimiento alto y sostenido.
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Anexo

Listado de Empresas Publicas Abarcadas en d Estudio

Mineria

1965 : ENAP, ENAMI, Empresa Sditrera Victoria, Empresa Carbo-
nifera de Colico Sur SA.

1981 : CODELCO, ENAMI, ENACAR, SOQUIMICH, CAP, ENAP
(Mineria)

Industria

1965 : IANSA, ENAP

1981 : IANSA, ENAEX, ENAP (Industria), CAP

Electricidad, Gasy Agua

1965 ; ENDESA, EMOS, SENDOS

1981 : ENDESA, CHILECTRA, EMOS, SENDOS

Transportes

1965 : ETC, FF.CC. del Estado, LAN Chile, EMPREMAR, EM-
PORCHI

1981 ; FF.CC. del Estado, METRO, EMPREMAR, EMPORCHI,

LAN Chile, Interoceanica, SONAP

Comunicaciones

1965 : ENTEL, Correosy Telégrafos

1931 : ENTEL, CTC, Cia Teléfonos Valdivia, Cia. Teléfonos Coy-
haique, Correosy Telégrafos

Sector Financiero

1981 : Banco del Estado, Banco Central, CORFO, INDAP, ISE,
Cgja Central de Ahorro y Préstamo, Caja Reaseguradora
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ESTUDIO

EL ESTATUTO JURIDICO DE LOS PARTIDOS POLITICOS*

Francisco Cumplido**

Desde hace quince afios, aproximadamente, Chile sufre un progresivo a-
crecentamiento de las conductas extralegales y una crisis del Estado de
Derecho. Esta pérdida de conciencia democréatica, sumada a la importan-
cia insustituible de los partidos politicos en € funcionamiento de la de-
mocracia, justifica una legislacion de rango constitucional que los regule,
armonizando los intereses de la sociedad democratica con €l gjercicio del
derecho de asociacion voluntario, garantizando, al mismo tiempo, la in-
dependencia del partido del Gobierno. S bien la libertad y la estabilidad
de los gobiernos democraticos que se sucedieron hasta @ 11 de septiem-
bre de 1973, es obra en buena medida de los grandes partidos politicos
formados desde la Republica liberal parlamentaria, los partidos politicos
chilenos tuvieron defectos que condujeron a su propia crisis, a ser supe-
rados por los movimientos sociales. La existencia de partidos politicos
institucionalizados asegura que sean instrumentos eficientes para lograr
una genuina representacion de los intereses en conflicto, a condicion de
que, como personas juridicas de derecho publico, tengan una democra-
ciainterna, un financiamiento publico y transparente, y laexplicitaadhe-
sion irrestricta a los derechos humanos 'y a las bases del sistema democra-
tico. Una legislacion apropiada debe sancionar las conductas antidemo-
créticas de los partidos, debidamente tipificadas y juzgadas por un tribu-
nal auténticamente independiente. El autor divulga las instituciones y de-
recho comparado sobre los distintos aspectos que debe contener un Esta-
tuto constitucional de los partidos politicos.

Centro de Estudios Publicos, 15 de diciembre de 1983. Este trabajo fue
publicado por e CEP como Documento de Trabajo N° 9, diciembre
1983

Aboéado. Profesor Investigador del Instituto Chileno de Estudios Huma-
nisticos. Miembro del Grupo de Estudios Constitucionales (Grupo de los
24)
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I ntroduccién

La idea de la necesidad de unaregulacion juridica de los parti-
dos politicos, através de normas de jerarquia constitucional en Chi-
leyenlas democracias occi identales, es una preocupacion de antigua
data. Ya en la década de 1950, mi maestro de Derecho Constitucio-
nal, e profesor Gabriel AmunaIegw Jordén, hacia en la Facultad de
Ciencias Juridicas y Socides de la Universidad de Chile un curso de
derecho profundlzado en que examinaba minuciosa y apasionada-
mente la materia’. En @ Congreso Internacional de Juristas, efec-
tuado en Lima, Pert, en 1951 se discutieron algunos importantes as-
pectos del Ilamado "Estatuto Organico" de los Partidos Politicos,
como € de laafiliacion voluntaria u obligatoria de los ciudadanos al
partido politico y, en la misma época, € Instituto de Investigacio-
nes Juridico-Politicas de la Universidad del Litoral (Argentina), diri-
gido por e profesor Salvador Dana Montano efectuaba una intere-
sante encuesta sobre € ordenamiento lega y funciones de los parti-
dos politicos. Asi las cosas, esta advertencia para que no vaya a pen-
sarse que en Chile descubrimos esta necesidad, dentro de nuestra ha-
bitual "modestia’

¢Por qué la preocupacion de racionalizar o encauzar en € dere-
cho € poder de los partidos politicos? Por su importancia insustitui-
ble en @ funcionamiento de la democracia. En efecto, a surgir la
Nacién-Estado se hace materialmente imposible la democracia direc-
tay e hombre idea un régimen politico que, aunque menos perfec-
to, permite la participacion en € gobierno de todos los ciudadanos,
indirectamente, a través de mandatarios o representantes que elige y
renueva periodicamente, y que responden de sus actos de gobierno
ante esos ciudadanos o ante 6rganos que ellos mismos determinan.
Es la democracia representativa y, desde que ella se concreta, s
plantea @ problema de la naturaleza de la representacion de los go-
bernantes y de 9 son necesarias organizaciones intermedias 0 me-
diadoras entre € gobierno y los ciudadanos. En teoria se discute so-
bre las bondades y defectos de la representacion politicay de la re-
presentacion funcional, de los partidos politicos, de los gremios y
de las corporaciones, y también de la validez y eficacia de las co-
rrientes de opinion, como instituciones de real representatividad.

Segln mi parecer no es dable concebir una democraaasm opi-
nion publica. Pensamos, junto al profesor Pablo Ramella?, que los
partidos politicos constituyen la genuina organizacion polltlca de
la opinion publica. Sin los partidos politicos la democracia de hoy
seria una ficcion. Un régimen sin partidos politicos asegura la per-

1 Mayores antecedentes en Partidos Politicos. Gabriel Amunéategui Jordan.
Editorial Juridica de Chile. 1952.
2.  LaEstructura del Estado. Pablo Ramella. 1946
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manencia de las élites dirigentes legitimadas por € nacimiento, €
dinero o la funcidn. Una sociedad en que sdlo tuvieran representa-
tividad los gremios y las corporaciones se dividiria por egoismos
particulares de grupos o de clases que, fatalmente, conduciria a la
violenciay a la lucha de clases. Sdlo partidos politicos instituciona-
lizados permiten la fluidez necesaria para hacer que € conflicto so-
cia sea superado sobre la base de un consenso en un proyecto de
vida comun y en reglas de procedimiento para lograrlo. Cuando los
grupos de interés, transformados en grupos de presion, no pasan por
la mediacion de los partidos politicos, a no haber debate entrein-
tereses antagonicos, no hay posibilidad de orientarlos hacia el inte-
rés publico, y e proceso culmina o con la destruccién del "enemi-
go" (el otro interés) o con su sometimiento o explotacion.

El jurista Hans Kelsen nos dice: "La democracia moderna re-
posa enteramente sobre los partidos politicos, cuya importancia es
tan grande, cuanto mayor & la aplicacion del principio” ("La demo-
cratie, sa natur, sa valeur")*. El profesor Amunétegui ensefiaba que
en la base de todo régimen democrético nos encontramos en presen-
cia de los partidos politicos ("Partidos Politicos"). Con ellos pensa-
mos que los partidos politicos tuvieron su origen en e deseo de
transformar los intereses personales en asuntos de politica publicay
que ellos constituyen e medio mas poderoso para hacer factible el
gobierno del pueblo. Los partidos politicos han contribuido podero-
samente a desarrollo de la democracia a darle una organizacion de
base genuina. En efecto, los partidos politicos no son instancias de
division, sino,por e contrario, medios para unir a los ciudadanos
que comparten una misma doctrinay tienen un mismo proyecto po-
litico para servir a bien comun. Hoy € individuo aislado es victima
propicia del totalitarismo, sea basado en la fuerza, en € dinero, en
el idealogismo, en @ partido Unico, etc. Aungue parezca una para-
doja, las personas organizadas en partidos politicos son mas libresy
mas integradas a la sociedad politica.

¢Pero qué partidos y qué politicos son los que han cumplido
una funcion pablica tan importante e insustituible en la democra-
cia? Nos parece que los partidos politicos que han logrado una ins-
titucionalizacién suficiente y los politicos que retnen las cond|C|o-
nes que con frases tan hermosas nos sefiala Eduardo Benes*: "Tener
convicciones exactas, constantes y firmes, basadas en la moralidad
universal y esforzarse por realizarlas bajo todas las condiciones".
"Un gran politico, un gran estadista democrético, lo serd tan solo
un hombre cuya mentalidad posea en correcta armoniay equilibrio,
el elemento racional, analitico, y € elemento sensitivo, imaginativo
y artistico". Yo agregaria: una asesoria cientifica oportuna.

3. LaDemocratie. Hans Kelsen. Paris. 1932.
4.  Democracia de hoy y de mafiana. Eduardo Benes.
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Asi, pues, por la importancia de la funcion publica de los parti-
dos politicos en una democracia, s justifica una legislacion de ran-
go constitucional que los regule, armonizando los intereses de la so-
ciedad democratica con € ejercicio del derecho de asociacion volun-
tario, y que garantice también a los ciudadanos la independencia de
su partido del gobierno. Mas, para que haya partidos politicos que
cumplan cabalmente su funcion se requerird que sean dirigidos por
politicos auténticamente convertidos a la democracia.

La formulacion de un Estatuto Organico de los Partidos Politi-
cos chilenos debe, en mi opinidn, estar inspirada en Ias ideas ante-
riores, en la doctrina y e derecho comparado actuales’, en un diag-
nostico de lo que fueron y son los partidos politicos ch|Ienos en
nuestra realidad sociopolitica y en nuestra tradicion histérica. Me
referiré a continuacién, brevemente, a los partidos politicos chile-
nos, la realidad sociopolitica y la tradiciéon histérica han sido estu-
diadas desde muy diversos puntos de vistay cuentan con una nutri-
da bibliografia, por lo que me parece innecesario abundar en ella.

1
Diagndstico de los Partidos Politicos

El profesor Amunéategui ensefiaba que la evolucion de los par-
tidos politicos se identifica con la historia constitucional de Chiley
su formacion democratica. Chile ha contado desde € siglo pasado
con partidos politicos importantes, naturales intermediarios de la
ciudadania, base de sustentacién de la democracia representativa,
enclavada en nuestras tradiciones historicas. En nuestro pais la liber-
tad coincide con € régimen de partidos. La estabilidad de los go-
biernos democréticos que se sucedieron hasta € 11 de septiembre
de 1973, es obra en buena medida de los grandes partidos politicos
formados desde la Republica liberal parlamentaria.

Sin embargo, los partidos politicos chilenos han tenido defec-
tos que, a nuestro juicio, los condujeron a su propia crisis en 1972,
al ser superados por los movimientos sociales que, inspirados en in-
tereses sectoriales, radicalizaron € proceso politico chileno en res-
puesta a un gobierno, €l del Presidente Allende, que acumulaba con-
flictosy al parecer buscaba idéntica radicalizacion.

Se han sefialado como defectos de los partidos politicos chile-
nos e proselitismo excluyente, |a subestimacion de los valores cien-
tificos y técnicos, la intervencion exagerada en la marcha adminis-
trativa del pais y la agitacion y actividad constantes®. Por mi par-
te, agregaria la organizacién interna autoritaria de la mayoria de

5. El Constitucionalismo Democrético y €l Estatuto Juridico de los Partidos
Politicos en Europa Occidental. Humberto Nogueira Alcala. 1983. Estu-
dios Sociales N° 36.

6. IMSeleccionesparlamentarias de 1969. Osear Dominguez. CEIS
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ellos y la falta de autodisciplina democratica de sus lideres, la que
muchas veces puso en peligro la sustentacion del régimen democra-
tico. Estas circunstancias conspiraron para que los partidos no refle-
jaran debidamente los problemas nacionales y no lograran encauzar
la creciente participacion y conflictividad de la sociedad chilena. Al
no ser los partidos politicos capaces de interpretar correctamente e
presente y € futuro de las aspiraciones sociaes fueron abandonados
y excedidos por los movimientos sociales. Ya en octubre de 1972
no eran en Chile los partidos politicos los que adoptaban las grandes
decisiones, los gremios, las asociaciones, confederaciones, frentes,
cordones industriales, movimientos en general, eran la sede del de-
bate y del acuerdo o desacuerdo y, enfrentados radicalmente, con-
ducirian € proceso hacia la ruptura de las instituciones. Los lideres
politicos perdieron la brajulay e proceso s les escapd de las ma-
nos; los que no creian en la democracia actuaron en consecuencia.

Afortunadamente, una debida regulacion de los partidos poli-
ticos por un Estatuto Organico puede asegurar la democracia al in-
terior de ellos y transformarlos en genuinos intérpretes y represen-
tantes de los intereses en conflicto, y constituirse en instrumentos
para lograr consenso sobre un proyecto comudn de vida en que esos
conflictos se procesen y <e resuelvan. La teoria constitucional nos
propone alternativas para superar los defectos més graves de los par-
tidos politicos chilenos, para estructurar un régimen de partidos en
que subsistan con plenos derechos un nimero razonable de partidos
politicos, que representen las diferencias doctrinariasy programati-
cas que siempre s dan en la sociedad nacional, excluyendo los par-
tidos que, no teniendo una base doctrinaria, actlan pragmaticamen-
te como maquinarias de poder o aquellos que surgen del oportunis-
mo de grupos personalistas que solo responden a provecho particu-
lar 0 ala ambicion ilegitima. La exigencia de un minimo de adhe-
rentes, de un porcentaje obtenido en las elecciones, la combinaciéon
de sistemas electorales, entre otros, son mecani Smos correctivos.

[l
Estatuto de los Partidos Politicos

Estamos convencidos de que € mejor medio para contribuir a
la existencia de partidos politicos institucionalizados es una ade-
cuada regulacion juridica, de rango constitucional,” que prescriba

7. La regulacion constitucional de los Partidos Politicos es una tendencia
contemporanea que s manifiesta principalmente en paises que transitan
del autoritarismo a la democracia. Al respecto se pueden consultar la
Constitucion de Austria de 1920, la Constitucion de Espafia de 1931, la
Constitucion italiana de 1947, la Constitucion alemana de Bonn de 1949,
la Constitucion francesa de 1958, la Constitucion portuguesa de 1976, la
Constitucion griega de 1975, la Constitucion espafiola de 1978, la Consti-
tucion venezolana de 1961, la Constitucion de Brasil de 1969, las Consti-
tuciones de Ecuador y Perti de 1979, la Constitucién de Vietnam de 1967.
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su caracter de personas juridicas de derecho publico; que contemple
una democracia interna de su gobierno, de manera que las autorida-
des, renovadas por la base periodicamente, puedan ser capaces de
evaluar constantemente @ interés publico, que prevea la celebracion

de congresos que permitan la renovacion oportuna de doctrinas y
programas; que tengan su financiamiento publico y transparente;
que la disciplina partidaria sea ejercida por 6rganos jurisdiccionales
independientes de las directivas; que para constituirse tengan un im-

portante nimero de adherentes y su aceptacion irrestricta de los de-

rechos humanosy de las bases del sistema democrético; que resguar-
de las conductas democraticas de accion de los partidos; en fin, que
les asegure acceso minimo igual a los medios de comunicacion social.

Lalegislacion constitucional y legal que establece las bases fun-

damentales de los partidos politicos ha tomado en la doctrina cons-
titucional d nombre de Estatuto Organico o Constitucional. En ge-
neral, s estima que tal Estatuto debe comprender: su naturalezaju-
ridica, su constitucion, sus funciones, su organizacion basica, sus de-

rechos y obligaciones, prohibiciones que les afectan, su financia-
miento, su acceso a los medios de comunicacion socia y su disolu-

cion.

v

Naturaleza Juridica de los Partidos Politicos

Conocemos tres opciones respecto de la naturalezajuridica de
los partidos: a) personas juridicas de derecho publico; b) personas
juridicas de derecho privado, sin fines de lucro, y ¢) simpleas asocia
ciones privadas, estructuradas como corrientes de opinion. Algunos
tratadistas sostienen que € partido tiene doble personalidad.

En nuestro pais, la Constitucion Politica de 1925 originariare-
conocio la existencia de los partidos politicos a establecer en €
Art. 25 que en la eleccion de los diputados y senadores deberia u-
sarse un procedimiento que en la practica diera como resultado una
efectiva proporcionalidad en_la representacion de las opiniones y
partidos politicos, sin determinar la naturalezajuridica del partido.
Antes, la Ley General de Elecciones en 1914, les autoriz6 para ser
representantes ante las Juntas o Comisiones Electorales. Las leyes
electorales desde esa fecha reconocieron a los partidos politicos,
mediante @ registro de sus respectivas denominaciones ante el direc-
tor del Registro Electoral, acompafiando € acta de su organizacion
y copia autorizada de su programa de labor publica. La reforma
constitucional de 1971 consagré en d Art. 9 de la Constitucion Po-
litica de 1925 € caracter de persona juridica de derecho publico de
los partidos politicos.

Estamos de acuerdo, unavez més, con € profesor Amunategui,
en que los partidos politicos deben ser personas juridicas de dere-
cho publico, atendiendo a su fin, cumplir funciones destinadas a s
tisfacer intereses publicos. Sin embargo, tal condicion debe estar



EL ESTATUTO JURIDICO DE LOS PARTIDOS 139

resguardada de toda intervencion del gobierno, de manera que su
constitucién y existencia dependan de organos constitucional mente
auténomos. Al mismo tiempo, deben tomarse todos los resguardos
posibles, para evitar € surgimiento del Partido Unico oficial del
Estado, signo de totalitarismo.

Concepto y Fines del Partido Politico

En nuestra opinion € partido politico es una asociacion volun-
taria de ciudadanos que a través de su doctrina, proyecto politico y
programa, inspirado en & bien comdn, contribuye de manera demo-
cratica a la formacion de Ia voluntad poI|t|ca del pueblo y participa
en & gobierno del Estado®.

Frente a la afiliacion obligatoria de los ciudadanos nos inclina-
mos por d libre derecho a asociarse, asegurado por € Art. 20 de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos, ya que estamos en de-
sacuerdo con la participacion obligatoria de ciudadanos apaticos o
sin preparacién o formacion civica suficiente, y también rechaza-
mos € inmovilismo que impide o perturba la formacion de nuevos
partidos. Es la funcion proselitista del partido, la que por e método
de la persuasion, debe lograr la adhesion a partido.

No estamos de acuerdo, asimismo, con los partidos sin doctri-
nay pragmaticos que son simples maquinarias de poder destinadas
a satisfacer ambiciones personalistas 0 de grupos particulares. Los
partidos politicos deben ser s practicos, es decir, capaces de inter-
pretar la realidad y adecuar sus programas a esa realidad sobre la
base de la doctrina. Se trata de realizar una utopia relevante.

Creemos que la accion de partido debe estar inspirada en el
bien comdn y no en intereses personales particulares, pero tal ins-
piracion compartida por los adherentes en la forma que la doctrina,
el proyecto y d programa concretan, no debe transformarse en un
ideologismo totalitario excluyente, sino servir de sélido fundamen-
to a la busqueda de mayorias de gobierno logradas en acuerdos
consecuentes.

Sobre los fines del partido politico nos inclinamos por estable-
cer en la legislacion funciones que le permitan diferenciarse, por su
especificidad, de otras instituciones sociales. Entre la alternativa de
ver en e partido politico un mediador entre e ciudadano y el Esta-
do para multiples fines, pensamos que su actividad debe estar diri-

8. Otros conceptos de Partidos Politicos pueden consultarse en Derecho
Constitucional 1982 de Pablo Ramella, Partidos Politicos Modernos, Sig-
mund Neumann. Ed. Tecnos 1965; Les partis politiques, Maurice Duver-
ger. Ed. Colin. 1978, Teoria de la Congtitucion, Karl Loewenstein. Ed.
Dial. 1970, Traite de Science Palitique, Georges Burdeau. 1949.
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gida a contribuir (no a determinar) de manera democrética a la for-
macion de la voluntad politica (no socid amplia), del puebloy a
participar en € gobierno del Estado (llevando a sus militantes a los
cargos claves de gobierno). Es en este sentido que aceptamos que
los partidos luchen electoralmente por & poder, lucha que como
medio esta sujeto areglas éticas.

Compartimos plenamente las tareas que s asignan a partido
politico en & proyecto de Estatuto del Grupo de Estudios Consti-
tucionales,” esto es, articular y encauzar los intereses y demandas
colectivas en procura de bases de consenso nacional, presentar al
pais programas de accién publica y de gobierno, difundir y propa-
gar sus doctrinas y programasy presentar candidatos a los cargos de
eleccion popular. Agregaria, por mi parte, ilustrar a los ciudadanos
sobre las alternativas de referendum y plebiscito y fiscalizar a los
organos del Estado en € cumplimiento de sus funciones, a través de
informes al pueblo u opinién pablica.

VI
Constitucion de los Partidos

Para la constitucion de los partidos politicos se exigen en la
doctrina constitucional reguisitosformal esy sustanciales. Hay acuer-
do sobre la autoridad que debe comprobar € cumplimiento de estos
requisitos, esto es, un organismo auténomo constitucional del go-
bierno y del parlamento.

Sobre los requisitos sustanciales nosinclinamos por la exigencia
explicita de adhesion a los principios de la democraciay alos dere-
chos humanos,® en particular, en paises que han atravesado una
crisis de la conciencia democratica, especialmente por vivir muy lar-
go tiempo regimenes autoritarios y totalitarios. Es e caso de Chile,
en gue en los ultimos quince afios ha habido un progresivo deterioro
de la conciencia democrética, expresada en conductas extralegales,
como asimismo € impacto de diez afios de sociedad disciplinariay
consumista, como examinaremos mas adel ante.

Entre los requisitos formales podemos mencionar 10s propios
de toda institucion: actas de constitucion, de aprobacion de estatu-
tos, de aprobacién de declaracion de principios y programa, un di-
rectorio minimo, etc. Ademés, con d fin de contribuir a evitar €
hiperpartidismo en los sistemas constitucionales se exige que la so-
licitud de inscripcion esté patrocinada por un nimero minimo de

9.  Proyecto del Grupo de Estudios Constitucionales. Revista Hoy Documen-
tos. 1983.

10. En e Derecho Comparado ver Constitucion alemana de Bonn de 1946,
Art. 21, Constitucion italiana de 1947, Art. 49, Constitucion portuguesa
de 1976, Art. 3°, Constitucidn griega de 1975, Art. 29-1.
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adherentes ciudadanos'’. Las cifras son variables 10.000, 20.000,

50.000, etc., ciudadanos o € equivalente a un tanto por ciento de la
poblacion del pais o del numero de ciudadanos inscritos, como por

ejemplo 1%, 5%, 15%, etc. En la situacion de Chile al salir de una
sociedad disciplinaria forjada en un régimen autocrético, nos parece
que serd necesario, por la segmentacion de las preferencias y grupos
politicos, producto de la falta de debate y actividad politica, que la
cantidad de adherentes minima que s exija debe ser un ndmero

prudente. Estamos de acuerdo con la cifra de 10.000 ciudadanos
gue propone € Proyecto del Grupo de Estudios Constitucionales,
ya que pensamos que deben ser los ciudadanos, por las elecciones,

los que definan @ nuimero de partidos que subsistiran, cancelandose
la personalidad juridica de los que no obtengan un 5% minimo de
la votacion nacional. Esta cifra de 10.000 adherentes puede ser tran-
sitoria y aumentarse posteriormente en € proceso de consolidacién
democrética.

VII
Organizacién de Partido Politico

L os estatutos constitucionales de los partidos politicos tienen
tres alternativas para regular las bases de organizacion de los parti-
dos, a saber:

a) Organizacion interna libremente determinada por los miem-
bros del propio partido, como lo establece € Art. 9° de la
Constitucion Politica de 1925 reformada en 1971, garantizando
que la ley sdlo puede determinar la forma de participacion del
partido en las elecciones popularesy referendum;

b) Consagracion de algunos principios que deben ser contempla-
dos en € estatuto interno del partido, tales como procedimien-
tos democréticos para la aprobacién y modificacion de las de-
claraciones de principios (doctrina), proyecto politico, pro-
gramas, elecciones internas tanto para designar sus autoridades
como para hominar los candidatos a cargos de eleccion popu-
lar; derecho a ingresar a partido, cumplir los requisitos estatu-
tarios internos, y a renunciar a partido; @mbitos y oportuni-
dad de participacion de los militantes de base en la creacion de
doctrinasy programas, €tc., y

¢) Reglamentacion basica comun para todos los partidos politi-

11 Sobre nimero de adherentes exigidos para constituir un partido politico
la Constitucion uruguaya de 1951 exigia 500, en & Estado de Nueva
Y ork 50.000, en & Estado de Texas 100.000 y otros Estados de U S A
porcentajes de la ciudadania entre 5% al 15%, etc.
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cos, como nominacién de las autoridades y 6rganos nacionales
y regionales que deben dirigir a partido, establecer juntas, &
sambleas generales periddicas, congresos, instancias y formas
de generacién de las candidaturas a cargos de eleccion popular,
posibilidades de estructurar federaciones y confederaciones,
etcétera '

Al respecto, nos inclinamos por la segunda de las opciones
mencionadas, porque es mas flexible que |a tercera y permite una
mejor adecuacion a los principios democraticos de la organizacion
interna del partido, atendidos la tradicion historica, J)rinu pios doc-
trinales, valores y forma de vida de los miembrosy del partido mis-
mo. Sera la autoridad electoral autonoma la que califique s € Esta-
tuto interno cumple con desarrollar los principios democréticos del
Estatuto Orgénico Constitucional, en doble instancia. No nos parece
conveniente perseverar en la libertad concedida por d Art. 9° de la
Constitucion de 1925 para la organizacion interna del partido, por-
gue la préctica nos demostré que esa libertad no estimul6 la modifi-
cacion de estructuras autoritarias de algunos partidos politicos chi-
lenos existentes antes del 11 de septiembre de 1973, lo que contri-
buy6 a la falta de renovacion de autoridades y liderazgos, causa
muy importante de la crisis y ruptura politica ocurrida en esa fecha.

En relacion a la posibilidad de que los partidos politicos pue-
dan constituir federaciones o confederaciones, nuestra opinién es
desfavorable, porque al igual que los pactos electorales de combina-
cion de partidos, atenta en contra de la transparencia doctrinal y
programatica de los partidos frente a la opinion publicay al elector.
Estamos contestes en que dentro del partido puedan coexistir corrien-
tes que, estando de acuerdo sobre |os principios doctrinales sobre la
persona, la sociedad y € bien comun, discrepen respecto del proyec-
to politico, estrategia o tacticas, pero tales diferencias deberan ex-
presarse democréticamente a interior del partido. La constitucion
de federaciones o confederaciones puede facilitar los partidos caudi-
llistas 0 personalistas, las divisiones e indisciplina partidarias, etc.,
gue como mal menor una a los partidos por razones electorales o de
imagen publica. Me inclino porque sean los ciudadanos, atravésde
los mecanismos electorales, l0s que en definitiva zanjen las diferen-
cias, sea a traveés de la segunda vuelta en las elecciones unipersonal es
o por medio del sistema proporcional rectificado en las elecciones
pluripersonales (exigencia del 5% de votacion nacional, nimero de
representantes elegidos, etc.).

12, Consultar Proyecto de Luz Bulnesy Rall Bertelsen, Comision de Estudio
de Leyes Organicas Constitucionales. 14 de noviembre de 1983.
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VIII
Derechos y Obligaciones de los Partidos Politicos

Los Estatutos organicos constitucionales reconocen y garanti-
zan los derechos bésicos de los partidos para darse las formas de or-
ganizacion interna democratica que estimen conveniente, para defi-
nir y modificar sus declaraciones de principios, Estatutos, progra-
mas y acuerdos sobre politica concreta, con las limitaciones que he-
mos examinado precedentemente, para difundir esasdoctrinasy pro-
gramas, y para realizar su accién politicay propaganda, de acuerdo
con la Constitucién y la ley.

Dentro de estos derechos los estatutos organicos constituciona-
les regulan y aseguran e acceso de los partidos politicos a los medios
de comunicacion social de propiedad del Estado y la igualdad de po-
sibilidades de usar los de propiedad particular, en condiciones razo-
nables. Asimismo, permiten a los partidos politicos crear medios de
comunicacion social, como diarios, revistas y radios, en igualdad de
exigencias y requisitos. Respecto del cine y la television existen se-
veras limitaciones, tal vez por la decisiva influencia de estos medios
y su alto costo. En algunos paises se prohibe la propaganda politica
a través de dlos, sin perjuicio de facilitar debates televisivos pluralis-
tas.

Otro de los derechos que merecen especia regulacion eslafa-
cultad del partido de dar 6rdenes a sus militantes respecto de su ac-
tuacion en los poderes u érganos del Estado y en las organizaciones
sociales. Hay autores que niegan a partido la posibilidad de dar ta-
les ordenes, otros, por € contrario, estiman que €l partido puede
dar 6rdenes en todo tipo de decisiones que tengan € caracter de po-
liticas, en fin, algunos aceptan la existencia de las 6rdenes de parti-
do con limitaciones.

Nos parece que la solucion depende del sistema de gobierno
gue consagre € régimen politico del pais, del titular de la residencia
de la soberania, de la naturaleza juridica del mandato de los repre-
sentantes, y de la idea de derecho mayoritaria predominante en la
sociedad politica respectiva, particularmente, en relacion con la es-
pecificidad de la institucién politicay social que se acepte.

En efecto, la posibilidad de dar 6rdenes de partido en un siste-
ma de gobierno parlamentario a los diputados o representantes es
absolutamente necesaria para € buen funcionamiento del sistema. |-
gual ocurre con los sistemas semipresidenciales de gobierno. En cam-
bio, no parece tan indispensable en |os sistemas presidencial es de go-
bierno. En ellos se justifica por la pureza doctrinal y programética
comprometida por € partido a sus electores o por la necesidad del
partido de velar porque sus parlamentarios observen en su actuacion
una conducta consecuente con € compromiso democratico. Asimis-
mo, en una concepcion de la soberania popular con mandato impe-
rativo es correspondiente la posibilidad amplia de las 6rdenes de
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partido. No ocurre lo mismo bajo € imperio de una soberania na-
cional con mandato libre. A suvez los que niegan lateoria de la so-
berania, pero aceptan que la sociedad politica goza de autonomia
externa y del derecho de decidir libremente su organizacion interna,
considerando al Estado un simple instrumento de la sociedad politi-
ca, aceptan una posicion instrumental o practica de tales 6rdenes de
partido. En nuestra opinién, en Chile € futuro sistema de gobierno
democrético habra de ser presidencial con rectificaciones o semipre-
sidencial, por lo que estamos contestes con la proposicion del Gru-
po de Estudios Constitucionales que en su proyecto consagra excep-
cionalmente las 6rdenes de partido a los parlamentariosy previas ga
rantiasy condiciones. Tales 6rdenes solo pueden referirse a los asun-
tos en los cuales estén directamente implicados los Principios del
Partido o & programa aprobado por sus érganos regulares. No obs-
tante, no podréan darse ordenes de partido en aquellos casos en que
la Constitucion disponga que € voto del parlamentario deba ser e
mitido en conciencia. Las garantias establecidas son la audiencia o
participacion del grupo parlamentario del partido en la decision so-
bre ellasy, ademas, tal orden se pronunciara solo unavez realizado
el debate parlamentario sobre @ tema en cuestion. Asi, serala opi-
nién publica la que resolvera quién tenia la razén en caso de dis-
crepancia entre @ parlamentario y su partido y sancionara, en su
oportunidad, a través de las urnas. Nos parece también indispensa-
ble abundar en la justificacion de las érdenes de partido a los parla-
mentarios, teniendo presente que @ partido puede resultar responsa-
ble de conductas antidemocraticas de sus parlamentariosy debe te-
ner los instrumentos para prevenir o corregir, oportunamente, esas
conductas desviadas, en particular, § los parlamentarios gozan de
inviolabilidad por las opiniones que manifiesten o los votos que emi-
tan en € ejercicio de sus funciones, en conformidad a un sistema de
gobierno democrético. El prestigio del partido respecto de su trans-
parencia doctrinal y programatica comprometida con sus electores
esta siempre en juego en la accién de los parlamentarios.

Por € contrario, personalmente nos mostramos absol utamente
contrarios a las ordenes de partido respecto del Presidente de la Re-
publica en un sistema presidencial o del Jefe del Estado en un siste-
ma semipresidencial, y de los miembros del Poder Judicial o Tribu-
nales Constitucionales Autbnomos, como asimismo, de los dirigen-
tes o integrantes de las organizaciones sociales; en relacion con el
Presidente y jueces por la naturaleza de su funcion publica, y de los
miembros de las organizaciones sociales por la especificidad de la
funcién de cada uno de elos y su debida autonomia. Nos parece
que en todos ellos, § militan en un partido, serd la doctrinay pro-
gramas del partido uno de los factores que inspiren su actuar, junto
aotros.

Sobre los deberes del partido podemos mencionar, por via de
ejemplo, € cumplimiento del compromiso de respetar en su accién
los derechos humanos y las bases fundamentales del sistema demo-
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cratico, no incurrir en conductas tipificadas de antidemocraticas,
respeto a la especificidad de su funcion, fidelidad a la doctrinay al
programa comprometido con la ciudadania, sin perjuicio de publi-
cas rectificaciones o enmiendas, consecuencia y €tica en los medios,
estrategias y tacticas, etc.

IX
Financiamiento de los Partidos Politicos

El patrimonio de los partidos politicos, su inversion, su gestion
y la fiscalizacion han sido preocupacion constante de Ia opinion pu-
blica, de los militantes, de lostratadistas y del Estado™

Originalmente, € patrimonio de los partidos polltlcosse cons-
tituy6 por aportes de sus mil itantes y donaciones, todos provenien-
tes del sector privado o de los particulares, la situacion descrita hizo
que hubiera personas o grupos econdmicos que por sus aportes a
partido pretendieran tener una influencia desmedida y, en algunos
casos, e transformaron en "duefios del partido”. De otro lado, los
partidos integrados mayoritariamente por personas de limitados o
escasos recursos, se encontraban en desigualdad de condiciones en
las camparias electoraes y publicitarias, en general. Algunos crea-
ron empresas productivas destinadas a financiar a partido. Los a-
vances de los procesos de democratizacién han hecho evolucionar €
sistema de financiamiento democratico hacia € aporte de recursos
publicos, 1o que permite una mayor autonomia de los partidos res-
pecto de los intereses sectoriales o de grupos, una mayor transparen-
cia en los financiamientos, y una posibilidad de igualdad minima de
resultados en € proceso democratico.

En cuanto a financiamiento prlvado la tendencia actual es a
limitar los montos de las donaciones,** a prohibir los aportes ex-
tranjeros, excepto el destinado a estudio doctrinal, y a permitir
la posibilidad de que € partido tenga empresas, en |gual dad de con-
dicionescon otras entidades o personas,

Sobre e financiamiento publico™ hay legislaciones que los
conceden para la organizacion y funcionamiento del partido, para

13, Sobre financiamiento de los partidos consultar Fundamentos de la Paliti-
ca de Hans von Eckardt. Teoria del Gobierno, de Justino Jiménez de Aré-
chaga. Vida de las Ingtituciones Politicas, de José Bianco, Los Partidos
en ltalia de Mauro Fotia, Les financement del partis politiques de Rai-
ner Krache.

14. En U.SA., por ley de 1974 s limita a 1.000 délares la suma que en total
se puede donar a un candidato y 25.000 dolares a las diversas candidatu-
ras a afo; laley alemana de Partidos Politicos, de 1967, establece limita-
ciones alas donaciones en cuanto a su monto y publicidad.

15 Ver ley alemana de 24 de julio de 1967, ley 110 de 1957 de Costa Rica,
las leyes italianas de 1974 y 1980.
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los gastos electorales y para € funcionamiento de los comités o ban-
cadas parlamentarias, o para algunos de estos fines. También en €
derecho comparado encontramos sistemas que dan financiamiento
a todos los partidos politicos, a los que en las elecciones obtienen
determinados porcentajes de la votacion ciudadana, o a los que solo
logran cargos de eleccion popular. Hoy comprobamos también la
tendencia a exigir a los partidos contabilidad y balances publicos, y
control estatal de la inversién de los aportes por financiamiento pu-
blico. Estamos de acuerdo, unavez mas, con la proposicion de finan-
ciamiento del proyecto del Grupo de Estudios Constitucionales que
sugiere un financiamiento mixto. Su base principal serén sus propios
ingresos, entendiéndose por tales todo recurso expresado en dinero,
prestaciones y servicios susceptibles de valoracion pecuniaria.

S6lo s permiten, en e proyecto mencionado, donaciones de
personas naturales o juridicas privadas chilenas, sinque € total pue-
da exceder del 5% del presupuesto anual del partido. Se prohiben
las donaciones de instituciones extranjeras o internacionales, savo
para € excepcional caso de provenir de corporaciones o fundaciones
sin fines de lucro y para ser destinadas exclusivamente a estudio, e-
laboracién y difusion doctrinaria. Estos aportes se justifican, por-
que siendo las ideas hoy universales, los problemas también mundia-
les e internacionales, existe € legitimo interés de que todos los pai-
s y partidos contribuyan a la recreacion y actualizacién doctrina-
les de las diferentes corrientes de opinién.

Se prohiben, asimismo, |os aportes o prestaciones gratuitas de
colegios profesionales, asociacionesgremialesy sindicatos, para man-
tener la reciproca independencia y especificidad de la respectiva
funcion; los de las instituciones bancarias, financieras, comerciales e
industriales, con € fin de evitar las influencias desmedidas, y las de
las personas juridicas o naturales que tengan contratos o convenios
con € Fisco o que reciban subvenciones del Estado, por razén de
moralidad publica.

Contempla también € Pro?/ecto del Grupo de Estudios Consti-
tucionales financiamiento publico para los partidos politicos que

articipen en las elecciones y plebiscitos para reponer |0s gastos de
a campania electoral, por las razones que hemos indicado anterior-
mente y, en atencién a que los partidos cumplen una funcién publi-
ca. Su cuantia se determinara sobre la base de los sufragios obteni-
dos en la ultima eleccion, entre otros factores.

La Direccion del Registro Electoral y la Contraloria General de
la Republica examinaran la cuenta de ingresos y egresos de |os parti-
dos politicos y la correcta inversion de los fondos publicos, sin per-
juicio del control interno que determine € Estatuto del Partido.
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X
Disolucién del Partido Politico

Los partidos politicos terminan o se disuelven por causales co-
munes a todas las personas juridicas, como por acuerdo de sus mili-
tantes, por haber disminuido su nimero, por renuncia u otras cau-
sas 0 cifras que la ley estima insuficientes, etc.

Sin embargo, en € derecho comparado se contemplan algunas
causales propias de terminacion de los partidos tales como no haber
obtenido en una eleccion general un determinado porcentaje de vo-
tos, o no haber logrado cargos o asientos, o no haber presentado
candidatos a elecciones generales, etc. Estas causales de terminacién
de un partido tienen por objeto evitar la subsistencia en € sistema
de aquellos partidos que hayan perdido base ciudadanay no hayan
logrado una adhesién electoral suficiente, todo con d fin de contri-
buira un multipartidismo fundado o razonable. El proyecto del Gru-
po de Estudios Constitucionales acepta la causal de término por no
haber obtenido € partido & 5% de los votos validamente emitidos.

Después de la segunda guerra mundial, como consecuencia de
la crisis de la conciencia democrética en muchos paises s ha incor-
porado a los Estatutos Orgénicos de los Partidos Politicos una cau-
sd de terminacioén o disolucion fundada en haber trasgredido € par-
tido los derechos humanos o las bases esenciales del sistema demo-
crético, entregando la decisién a Tribunales Constitucionales auté-
nomos y mediante procedimientos reglados.

¢Qué ocurre con los parlamentarios o representantes del parti-
do de eleccion popular, cuando d partido se disuelve o es declarado
disuelto por un Tribunal?

Para dar una respuesta a la interrogante habriaa mi juicio que
distinguir la causal de disolucion y la naturalezajuridica del manda-
to del representante aceptada por € sistema de gobierno. S la cau-
sa de disolucion no es por sancion del Tribunal o no se trata de in-
cumplimiento de exigencias electorales y & sistema de gobierno es
de mandato libre, pensamos que & parlamentario o representante
debe conservar su cargo como independiente. Por d contrario, S es
por sancidon o € sistema es de mandato imperativo, debera quedar
vacante su cargo, y € reemplazo efectuarse en conformidad a lo que
establezca la Constitucion.

Nos parece que igual logica deberia contemplarse en los Esta-
tutos organicos de los partidos politicos para € caso de renunciao
expulsion de un parlamentario del partido, cuidando, en e caso de
expulsion, de otorgar al afectado recursos ante & Tribunal Consti-
tucional autébnomo, en resguardo de su mandato popular.

Para € caso de fusion de partidos politicos, creemos que los re-
presentantes de cargos de eleccion popular deben conservarlos hasta
la préxima eleccion general.
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A continuacion examinaremos las conductas antidemocraticas
y los requisitos de existencia y permanencia de los partidos politi-
cos. En nuestra opinion hay fundamentos doctrinales y actitudes
que justifican regular la materia en un Estatuto organico constitu-
cional de los partidos politicos chilenos.

Xl

Las Conductas Antidemocréticas y los Requisitos de Existencia de
los Partidos Politicos: La Situacion Chil

Desde hace quince afos, aproximadamente, Chile sufre un pro-
gresivo acrecentamento de las conductas extralegales y una crisis
del Estado de Derecho®’. Esta pérdida de conciencia democrética
s manifiesta nitidamente hoy en la sociedad disciplinaria en que vi-
vimos. Las conductas de un sector importante de los chilenos frente
a los derechos humanos; su apatia, su silencio, su adecuacion a un
régimen politico autoritario que ha gobernado todo € periodo bajo
estados de excepcion, los efectos de una sostenida campafia contra
la democracia, los partidos politicos y los politicos, y la estimula-
cion de vaores como d consumismo exagerado, € materialismo,
etc., hacen necesario, en nuestra opinion, ademas de unaintensa e-
ducacién para la democracia, prever explicitamente la sancion de
las conductas antidemocraticas.

En € caso de las conductas antidemocréticas que pueden reali-
zar los partidos politicos, nos parece que deben estar expresamente
tipificadas en su Estatuto organico, estableciéndose a quién corres-
pondera efectuar las denuncias, quién conocera de dlas, cuaes seran
las sanciones, etc.

Sobre la tipificacién de las conductas antidemocréaticas hay
tres criterios que se aplican en @ derecho comparado: establecimien-
to de conductas genéricas, dejando su concrecion a la jurisprudencia
del Tribunal encargado de sancionarlas, como o hacela Constitucién
de la Republica Federal Alemana o la "Constitucion” chilena de
1980; los que niegan que las conductas antidemocréticas existan
como tipo especifico de conducta, y por ende, hay que determinar
gué conductas descritas en € Codlgo Penal o en las leyes de segu-
ridad puedan tener como sujeto a partido politico, y, por ultimo,
los que describen los tipos especificos de conductas.

El Grupo de Estudios Constitucionales en su proyecto ha op-
tado por describir los hechos y actuaciones antidemocraticas de los

16. Para antecedentes doctrinales relacionados con esta materia, ver Estudios
Plblicos N° 13, verano 1984, pags. 6-9.

17.  Consultar mayores antecedentes en El significado de los comportamien-
tos extralegales en la ideologia de la clase media técnico-burocratica, 1g-
nacio Balbontin. FLACSO.
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partidos, estableciendo como tales:. € empleo de la via armada, la
Incitacion ala violencia, las practicas terroristas en cualquiera de sus
formas, la constituciéon de grupos partidistas armados o sujetos a
disciplina paramilitar y militar, las que procuren quebrantar e régi-
men constitucional de la Republica, los atentados contra los dere-
chos humanos reconocidos en la Declaracién Universal y los pactos
complementarios suscritos por Chile o contra las libertades y dere-
chos garantizados en la Constitucion, y las conductas que contradi-
gan abiertamente € compromiso de lealtad a régimen democrético
contraido por € partido en  momento de su inscripcién. Las con-
ductas son imputables al partido cuando se expresan en acuerdos de
sus organismos directivos nacionales y cuando se realicen por diri-
gentes 0 por parlamentarios a menos que sean expresa y oportuna-
mente desautorizados por dichasdirectivas.

Respecto al titular del derecho a denunciar las conductas anti-
democréticas, los sistemas constitucionales s lo confieren a los ciu-
dadanos (accién popular), a los poderes del Estado, Defensor del
Pueblo, o selodejanalapropiainiciativa de la autoridad que corres-
ponda pronunciarse.

Por la importancia de los partidos politicos en € régimen de-
mocrético y la gravedad de los efectos que s producen, aun con la
simple denuncia, € Grupo de Estudios Constitucionales ha entrega-
do la denuncia tunicamente a la decision de mas de un tercio de la
Camara de Diputados, previa solicitud de un partido politico o por
el Defensor Publico del Pueblo. El partido denunciante deberaren-
dir fianza de resultas, con d objeto de evitar acciones temerarias.

En cuanto a la autoridad que debe pronunciarse hay paises que
entregan tal decision a los Tribunales ordinarios (sancion de asocia-
ciones ilicitas), a la autoridad méxima electoral, o a Cortes o Tribu-
nales Constitucionales. Nos parece esta Ultima solucién la més acer-
tada, porque s trata de un Tribunal autbnomo, de la més alta jerar-
quia, y representativo de los poderes constituidos.

Las sanciones por las conductas antidemocraticas tienen una
gradacion que va desde la censura publica multas, privacion de de-
rechos hasta la disolucién.

Reiteramos que este sistema de sanciones puede contribuir al
desenvolvimiento de un sistema democrético, pero es mas confia-
ble la existencia de una auténtica democracia, basada en la justicia
social. Recordamos, para reafirmar también la necesidad de lideres
democraticos, las palabras del ex Presidente de Francia Valery Gis-
card d'Estaing ("Democratie Francaise"): "La sociedad democrética
debe poder contar con la autodisciplina de sus miembros, suscitan-
do en todos aquellos que ejercen estas libertades colectivas una re-
flexion publica acerca de las reglas que se deben imponer ellos mis-
mos: objetividad, moderacion, respeto por la sensibilidad ajena, de-
recho a la rectificaciéon. Es asi que ela misma y por ella misma, la
sociedad democratica defendera su propia libertad y le asegurard
supaz".
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Introduccioén

1 Este estudio comprende dos partes. en la primera se analizan

las razones que justifican la dictacion de una ley sobre partidos poli-
ticos y las restricciones de tal legislacion; en la segunda se discuten,
sin &nimo de exhaustividad, las principales reglas que debiera com-
prender la ley.

Al momento de escribir este trabajo (diciembre de 1983), ya
han sido presentados a la opinion politica dos proyectos completos
de regulacién de los partidos politicos: € del Grupo de Estudios
Constitucionales, denominado también "Grupo de los 24" (en lo su-
cesivo, GEC) y d de la Comision designada por € Consgjo de Esta-
do, que ha sido ampliado para los efectos de la legislacion organica
constitucional (en lo sucesivo, Comision). Enatenciéna que setrata,
sin duda, de proyectos relevantes, muchas de las observaciones de la
segunda parte se remitirén a ellos.

Por ultimo cabe advertir que estas notas estan inspiradas por €
interés de incluir en € andlisis de un tema publico de la mayor im-
portancia, otras perspectivas juridicas diferentes de la estrictamente
constitucional.

1 La regulacion juridica de los partidos en Chile hasta 1973

2 No existe en Chile unatradicion legislativa en materia de parti-
dos politicos. En su version original, la Cons‘utuuon Politica de
1925 sdlo los mencionaba incidentalmente’. La reforma constitu-
cional de 1971, denominada Estatuto de Garantias, asegur6 a los
chilenos la libertad de asociarse libremente en partidos politicos, a
los que otorgo personalidad juridica de derecho publico. Sin embar-
go, siguiendo la opci(')n formalmente mas liberal, se les reconocio €
derecho a darse "la organizacion interna que estimen conveniente"
(articulo 9° inciso tercero), con lo que se renuncié de hecho a una
regulacion.

3 En d terreno de la legislacion, los partidos politicos estaban
sujetos a algunas normas contenidas en la ley de elecciones (articulo
20° de la Ley 14.852, contenido en € péarrafo "Presentacion oficial
de candidatos"). Congruente con € principio de la libre asociacion,
los partidos politicos adquirian personalidad juridica por la mera
inscripcion en un protocolo que debia llevar la Direccion del Regis-
tro Electoral (articulo 20° inc. primero). Los requisitos de forma-
cion eran, por lo demas, estrictamente objetivos: Se requeria 1° la
presentacion del acta constitutiva en que setranscribieran los estatu-

1  El articulo 25° de la Constitucion de 1925 garantizaba a los partidos €l
derecho a una efectiva representacién proporcional en € Parlamento.
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tos, 2° & nombre de los componentes de la primera mesa directiva
y 3° unanémina de a lo menos 10.000 firmas de electores que adhi-
rieran a la entidad (articulo 20°, incisos tercero y cuarto).

La funcion del director del Registro Electoral s limitaba a
constatar e cumplimiento de los requisitos legales, pudiendo recha-
zar la inscripcion, de oficio o a peticion de otro partido politico,
cuando s hubiere infringido alguna de dichas exigencias. De las re-
soluciones del director se podia recurrir al Tribunal Calificador de
Elecciones.

La organizacién interna de los partidos, la designacion de can-

didatos, d financiamiento y otras cuestiones decisivas en un régimen
juridico de partidos politicos estaban entregadas por completo a la
definicion estatutaria. La ley sdlo hacia aplicables a los partidos al-
gunas de las normas de |as corporaciones de derecho privado®. Pero
las decisivas —como, por ejemplo, la que establece que & organo su-
premo de la corporacion es la asamblea de miembros— no se apli-
caban a los partidos.
4 Los partidos politicos, en consecuencia, llegaron a ser personas
juridicas de derecho publico, por mandato constitucional a partir de
1971, pero no tuvieron, como es usual respecto de estas institucio-
nes, un régimen legal especial. Ello se explica, ante todo, por la am-
plia libertad para fijarse autbnomamente sus normas de funciona-
miento, que acercaba a los partidos, de hecho, a las personasjuridi-
cas de derecho privado. Pero tampoco selesaplicaban las normas ba-
sicas de estas Ultimas, especialmente las que cautelan que la volun-
tad de la corporacion radica en la asamblea de sus miembros (articu-
lo 550 del Codigo Civil).

Asi, d régimen juridico de los partidos politicos s limito, en
lo esencial, a garantizar externamente su participacion privilegiada
en laformacion de la voluntad politica del pais, resguardando su de-
recho a participar en elecciones, a efectuar propaganday a acceder a
los medios de comunicacién estatales (articulo 9° de la Constitucion
de 1925, segun reforma del afio 1971). Pero su ordenamiento inter-
no, su financiamiento y las relaciones del partido con sus miembros
quedaron entregados a un régimen casi por completo discrecional.

2. ¢Por qué unalegislacion sobre partidos politicos?

5 Latradicion juridica chilena, como s ve, es francamente reti-
cente en materia de regulacion legal de los partidos politicos. En €
altimo tiempo, sin embargo, s han planteado voces curiosamente
unanimes, en € terreno politico y académico, acerca de la necesidad
de una regulacion especial.

2. Articulos 549°, 552°, 555°, 556° y 561°, relativos a extralimitacion de
funciones de los directivos, responsabilidad por delitos, facultad para ad-
quirir bienesy destino de éstos en caso de disolucién.
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Es cas seguro que en esta nueva actitud han influido decisiva-
mente, a lo menos, tres factores: 1 unaactitud critica respecto de
nuestra tradicion partidista, que se manifiesta en la conciencia gene-
ralizada de que un régimen politico democratico requiere que los
partidos reproduzcan interiormente los principios de organizacion
politica democratica y tolerante que propugnan exteriormente, en
su competencia politica con otros partidos; 2. ha influido la expe-
riencia juridica comparada, especialmente a partir de laley alemana
de 1967, cuya estructura basica siguen, por lo demas, las proposi-
ciones legidativas mas completas que s conocen alafechay, 3. la
oportunidad para discutir una legislacion es propicia, pues presenta
algunos inusuales caracteres de una "situacion originaria® en que s
puedan discutir y acordar las reglas de una justa ordenacion, sin
tener aln certeza acerca del comportamiento del electorado vy, ni
siquiera, acerca de la propia identidad partidaria.

El generalizado sentido de conveniencia acerca de una legisla-
cion sobre los partidos, con todo, puede traducirse en una empresa
frustrada s no se tienen presente los objetivos y las restricciones
con que < enfrenta tal legislacion.

6 Unaley de partidos politicos se debe enfrentar aunadoble ca-
racteristica de estas asociaciones. Ante todo, son instituciones que
tienen d derecho privilegiado a participar en la vida politica demo-
crética. Las posibilidades que tienen los partidos, de participar en
elecciones, de acceder a medios de comunicacién y, eventual mente,
a aspirar a financiamiento publico los transforma inevitablemente
en instituciones de interés publico. Pero, ademas, se trata de asocia-
ciones libres, cuya naturaleza s desvirtia cuando son concebidos
como o6rganos del estado. Esta doble cara, publicay privada, debe
ser considerada por cualquier legidacion que pretenda dar cuenta de
su naturaleza.

Expresado en términos juridicos, € orden publico de los par-
tidos esalavez de direccion, en tanto hay intereses generales del or-
den democrético comprometidos en su accion, y de proteccion, en
tanto, a la manera de las asociaciones, se trata de asegurar los dere-
chos de participacion y decision de sus miembros.

7 El interés publico es la contrapartida de las prerrogativas que €
régimen democrético constitucional entrega a los partidos. La rele-
vancia politica de los partidos es incompatible con un orden legal
puramente prescindente. La democracia moderna ha llegado a ser,
universalmente, una democracia de partidos®. Por eso es ingenuo
definir e orden democrético exclusivamente en su dimension
externa, de la concurrencia entre los partidos por ganar posiciones
politicas en € estado. Es una ingenuidad, como muchas otras, de
origen ideolgico, provocada por la desatencién de los hechos a que

3. Sobre los aspectos juridicos de esta constatacion, G. Leibholz, Struktur-
probleme der modernen Demokratie, 3a. ed. 1967, pag. 123 ss
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conduce el deslumbramiento te6rico o doctrinario. La aceptacion
dogmaética del principio regulativo de la soberania popular orienta
toda la atencion hacia las relaciones abstractas entre €l ciudadano y
el estado, ignorando las formas reales de formacion de la voluntad
politica. Esto suscita incluso la desventaja practica de los demé-
cratas, que obnubilados por la doctrina de lajustificacion del poder,
tienden a desconocer las formas reales de su creacion y concentra-
cion.

La regulacién juridica de los partidos en e derecho comparado
s explica por una actitud mas realista que tiende a "poner las cosas
sobre los pies'. Primero mediante regulaciones especiales, luego con
estatutos juridicos més completos se han ido enfrentando problemas
concretos: la sacralizacion del poder interno en manos de los ponti-
fices de la ideologia; las influencias solapadas a través del financia-
miento; la interdiccion de los miembros por la burocracia partidista;
la experiencia totalitaria, como amenaza organizada contra € con-
junto de libertades, incluidas las politicas. El interés por un estatuto
Juridico de los partidos politicos nace precisamente de constatacio-
nes de esta indole, que son juzgadas contradictorias con los princi-
pios regulativos que rigen e orden democrético constitucional.

Desde esta perspectiva, € interés por la regulacion de los parti-
dos reside en la constatacion de que en las modernas democracias la
voluntad politica esta articulada por partidos, de modo que € régi-
men democratico y constitucional no sélo debe estar institucionali-
zado en la cuspide de la organizacion estatal, sino que su aplicacion
debe extenderse, por razones de orden publico, a estos actores pre-
ferentes de la actividad politica democratica.

8 Pero ademas de la dimension estrictamente publica de la regu-
larizacion legal de los partidos, es también relevante su estructura
interna como asociaciones libres, cuyo origen y desarrollo es espon-
taneo e imprevisible. En tal sentido, los partidos presentan muchos
de los caracteres de otras asociaciones. Un agudo analista los ha ca-
racterizado recientemente como "coaliciones de personas concretas
—de carne y hueso—, que comparten algunos intereses e ideas, y que
antagonizan en una gran cantidad de aspectos "4. La experiencia ju-
ridica muestra que también la libertad de asociacion requiere de re-
glas que dificulten su apropiacion para los fines privados de quienes
las manejan y que hagan posible articular internamente no solo €l
acuerdo, sino también & disenso.

La funcién de las regulaciones desde esta perspectiva, es prote-
ger los derechos de participacion, de decision y de informacién de
los asociados. En verdad, pareciera que la regulacion legal de los
partidos tiene mucho que tomar de esta tradicién del derecho priva-
do, que orienta la atencién hacia los miembros de la asociacion y

4.  A. Flisflisch, Democratizacion de los partidos, La Segunda, 20.10.1983.
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que = puede caracterizar como un derecho de proteccion®.

9 En suma, laregulacion lega de los partidos debe satisfacer e
interés publico del orden constitucional y democrético, que les
otorga prerrogativas especiales para acceder a poder, como asimis-
mo, d interés de los miembros de una asociacion pluralista, a estar
informados, a participar en las decisiones e, incluso, a disentir.

3. Restricciones de unalegidacion sobre partidos

10 La mayor dificultad de toda tarea legidativa radica en la fre-
cuente asimetria entre los objetivos ideales perseguidos y los instru-
mentos juridicos eficaces para @ logro de esos objetivos.

Por eso es conveniente prestar atencion a un axioma de la teo-
ria de la legidacion: la actividad legidativa s orienta hacia resulta-
do<®, lo cual plantea inevitablemente restricciones a cualquier pro-
posito regulador.

Entre las restricciones de unalegislacion sobre partidos, me pa-
recen especia mente destacables las siguientes:

a) Los partidos son organizaciones que postulan a poder de acuer-

do con los procedimientos democraticos. La estructura interna
de los partidos est4 fuertemente marcada por esta tendencia
inevitable hacia eIJJoder, lo que s expresa en la imposibilidad
e inconveniencia de un estatuto juridico que se proponga €li-
minar las relaciones internas de poder. El poder tiende a ser ex-
pansivo, por lo que ponerle amarras excesivas es unailusion.
El objetivo de una legidacién sobre partidos debe ser més mo-
desto y realista: a modo del estado constitucional, se pueden
idear mecanismos para desacralizar y limitar internamente €
poder de los dirigentes 'y de la burocracia partidista y, a modo
del estado democrético, se pueden crear procedimientos para
la participacion de los miembros. Pero € objetivo de eliminar
las relaciones internas de poder es simplemente inal canzable.

b) S bien la situacion actual, en que se discute € estatuto de los
partidos tiene algo de una "situacién originaria', como s ha
dicho més arriba, ésta e refiere més a las expectativas electora-
les de los diversos grupos, que a la estructura real de los parti-
dos. Los partidos tienen en Chile unatradicion. Por eso, la ley

5. En buena medida los intereses de proteccion de los miembros de los par-
tidos se cubren con los de los dectores que no son miembros de partido
alguno. Para éstos la eleccion presenta simplemente @ carécter de una
adhesién a aternativas politicas ya elaboradas. Especiamente las normas
sobre publicidad son de interés tanto para este género de personas, que
en general es ampliamente mayoritario, como paralos miembrosy grupos
minoritarios dentro de los partidos.

6. P. Noll, Gesetzgebungslehre, 1973, pag. 126 ss
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gue los regula se debe contentar con definir las conductas
inexcusables. Asi, la tarea legislativa es mejor concebida como
correctora que como fundacional. Intentar la programacion en
detalle de la vida interna de los partidos constituiria un objeti-
vo politico discutible y, ademas, irrealizable.

c) El estatuto legal de los partidos no puede concebirse como un
conjunto de meros postulados programaticos que e refieran a
las caracteristicas deseables del sistema general de partidos. La
funcion de la legislacion no puede ser considerada como peda-
gogica o moralizante. Las reglas de derecho sdlo son relevantes
cuando otorgan accionesjudiciales que permitan hacerlas cum-
plir. S no s sefialan, respecto de las diferentes normas, los ti-
tulares de las acciones y los tribunales competentes, la legisla-
cion pasa a ser un sermon juridicamente irrelevante.

d) Tampoco es razonable pensar que una ley sobre partidos poli-
ticos pueda ser puramente técnica. Sin duda que es imposible
legidar correctamente g % ignora que existen diversas formas
posibles de ordenacion’. Por lo demés, la argumentacion juri-
dica, como s muestra ya en @ procedimiento judicial, s de-
sarrolla sobre la base de alternativas. Pero €l aporte propiamen-
tejuridico s agota en d planteamiento de alternativas de regu-
lacién y en la argumentacion en favor de algunas de dichas al-
ternativas.

La decision legidativa es, sin embargoB politica, pues implica
necesariamente optar entre alternativas’. Por tal motivo, laac-
titud de eliminar las cuestiones valorativas, en favor de un tra-
tamiento "juridico" de lostemas, eS|deoIog|ca, porque presen-

ta como conocimiento lo que es una eleccion.

e) Por ultimo, me parece que todas las observaciones anteriores
conducen a que es inconveniente una ley excesivamente regla-
mentaria. Las intenciones pedantes de regularlo todo estéan rara
vez acompanadas de una estimacién de los medios para hacer
efectivas las reglas. Asi, s arriesga que la inobservancia de nor-
mas prescindibles, Ilegue a crear un sentimiento general de ino-
bediencia, también respecto de las normas verdaderamente re-
levantes para & funcionamiento de los partidos en un orden
democraético-constitucional.

11 Por estas razones parece importante tener claros los objetivos
regulativos, referidos al interés general y a interés de proteccion,
pero también las restricciones que enfrenta esta tarea legislativa. La
explosion regulativa es, a menudo, un indicio del fracaso en superar
los problemas de ordenau on de una actividad, sea politica, econé-
mica o de otra indole®.

7.  Arigtétees, Politica, Lib. VI, Cap. I.
8. Ver Francisco Cumplido, El Estatuto Juridico de los Partidos Paliticos,
en Estudios Publicos, este mismo ndmero, pags. 153-170.
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Intentando tener presente los objetivos de una legislacion so-
bre partidos politicos y las restricciones enunciadas, se discuten en
la segunda parte de este trabajo algunas proposiciones legales sobre
esta materia.

Bases para una Legidacion
1 Naturalezay Constitucién de los Partidos
a) Naturalezajuridicay requisitos de formacion

12 Los partidos politicos s pueden concebir juridicamente den-
tro de dos extremos. como asociaciones privadas sin personalidad
juridica, como lo han sido largo tiempo en Italia™, o como 6rgano
del Estado, como e@wsua] en los regimenes apoyados en un partido
unico o dominante ™.

La evolucion constitucional y legal comparada en los regime-
nes democréticos ha llevado, predominantemente, a concebirlos
como asociaciones que gozan de una extensa libertad para crear sus
ordenamientos juridicos propios por via estatutaria, que reprodu-
cen, anal0gicamente, la estructura del Estado: tienen una esfera nor-
mativa, que determina las reglas de funcionamiento interno, define
los programas de accion, establece procedimientos para seleccionar
candidatos y cualesquiera otras; tienen una esfera administrativa,
gue es @ aparato burocrético y técnico que los sustenta y tienen
una esfera judicial para resolver conflictos.

Sin embargo, la tendencia hacia la regulacién constitucional y
legal de los partidos puede ser entendida como un reconocimiento
formal de su funcién publica, sin que por elo Ileguen a constituir
organos del Estado, ni pierden d caracter de instituciones ampara-
das por la libertad de asociacion™.

9. También en materia politica, especialmente en lo referente a las normas
sobre financiamiento de campahasy de partidos, vale lo que se ha denun-
ciado en materia econdmica: "lajungla a normas legaes solo favorece a
los depredadores que saben aprovechar las lagunas y los controles necesa-
riamente insuficientes. (P. Noll, Gesetzgebungslehre, pdg. 167 s.) Sobre €
carécter "crimindgeno” de las regulaciones excesivas, K. Tiedemann,
Welche strafrechtlichen Mittel empfehlen sich fir die wirksamere Bekam-
fung der Wirtschaftskriminalitat?, en Actas de la 49 ava. Asamblea de Ju-
ristas Alemanes, 1972. pags. 1-106.

10. P. Biscaretti di Ruffia, Derecho Constitucional, 1973. pag. 212.

1. Ejemplar en este sentido es la Constitucién de Alemania Democrética,
cuyo articulo primero expresa que esa republica "es la organizacion po-
litica de los trabajadores de laciudad y del campo bajo la direccion de la
clase trabajadoray de su partido marxista leninista’.

12. E. Forsthoff, Die Verstaatlichung der Parteien, Die Offentliche Verwal-
tung, 1956, pag. 513.
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13 La caracterizacion de los partidos como personas juridicas de
derecho publico es, por consiguiente, funcional ™, pero no da cuen-
ta propiamente de su estructura, pues es tipico de las personas de
derecho publico que poseen un estatuto juridico otorgado por un
acto de autoridad, normalmente legislativo (articulo 547 inciso se-
gundo del Cadigo Civil).

Pero la formacién de los partidos politicos tampoco es conce-
bible desde & punto de vista de las corporaciones de derecho priva-
do. Siguiendo la tradicion francesa en la materia, nuestro Cadigo Ci-
vil reconoce personalidad juridica a las corporaciones sblo cuando
han sido establecidas por la ley o aprobadas por @ Presidente de la
Republica (articulo 546). Ta sistema constituiria, de aplicarse a los
ﬂartidos, una seria limitacion a la libertad de asociacion politica

ay autores gque han considerado que incluso una obligacion de re-
gijrlg1 con caracter constitutivo seria en tal sentido inconstitucio-
nal .

14  Ciertamente que la ley puede establecer requisitos minimos
gue garanticen la seriedad de la empresa de formacion de un parti-
do, pero es obvio que s debe tener presente dicho limite constitu-
cional. Por eso la formacion de los partidos no puede estar sujeta a
requisitos excesivos, ni a procedimientos de admision o de autoriza-
cion.

En consecuencia, una pregunta juridica clave acerca de los re-
quisitos de formacion de los partidos, como es larelativa a la conve-
niencia de controles preventivos, debe ser resuelta con moderacion,
alaluz del principio de libertad de asociacion.

b) Procedimientos de Constitucién

15 Como = havisto (parr. 2 ss), lalegislacion chilena ha exigido
tradicionalmente requisitos puramente formales, esto es, que exclu-
yen consideraciones valorativas, para la constitucion de partidos.
Por las razones anotadas en € pérrafo anterior pareciera que
esta técnica legal es la més acertada. La exigencia de requisitos de
fondo —por ejemplo, programaticos—, que deben ser previamente
evaluados por alguna autoridad, puede ser fuente de conflictosy ar-
bitrariedades.
6 En tal sentido me parecen discutibles las normas propuestas
por & Grupo de Estudios Constitucionales (GEC) y por la Comision
del Consgjo de Estado (Comision) en orden a exigir una declaracion
de adhesién explicita al orden constitucional y democratico™. An-
te todo, porque las declaraciones de esta indole tienden a transfor-

13 T. Maunz, Deutsches Saatsrecht, 16 a. ed. 1968, pag. 289.

14  A. Hamann y H. Lenz, Das Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutsch-
land. Kommentar, 3a. ed. 1970. art. 21, parrafo B5.

15.  Provecto GEC, art. 3°; Comision, art. 5°.
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marse en meros actos formularios. Ademas, porque € orden juridi-
co esta en mejores condiciones para sancionar las violaciones a la
ley, que la honradez de las declaraciones de adhesion. De ahi lare-
serva con que siempre s ha juzgado en los estados de derecho la
exigencia dejuramentos de observancia de laley™®.

Pero a ello s agrega una dificultad técnica, que consiste en que
la efectividad juridica de un imperativo de esa indole supone que al-
guien tendria que estar facultado para decidir, en forma previaa la
formacion del partido, s éste ha cumplido adecuadamente con la
adhesién a dichos principios. Aunque no % sefidla expresamente, de
la mecanica de constitucion de los partidos en ambos proyectos se
infiere que el pronunciamiento corresponde al director del Registro
Electoral’’. Asi, este funcionario, que siempre ha ejercido funcio-
nes puramente administrativas, tenderia a transformarse en un actor
politico de enorme relevancia, aunque se considere Ia consulta o la
apelacion ante e Tribunal Calificador de Elecciones'™.

Por tal razon, los criterios de ilegalidad y de inconstitucionali-
dad son mejor concebidos como medios de impugnacion judicia de
los partidos en formacion, gue como requisitos que algun funciona-
rio debe evaluar como condicion previa a su inscripcion o autoriza-
cion.

¢) Numero deadherentes

17 Entre los requisitos de formaci én deben considerarse elemen-
tos que den alguna garantia de seriedad del proposito de los funda-
dores, como asimismo exigencias que permitan ilustrar a los adhe-
rentesy a publico acerca de la estructura interna del partido.

Las exigencias legales de presentacion publica de los estatutos
de la declaracién de principios y de las definiciones programaticas
Son consi stentes con este postul ado e

18 Mayoresdificultadespresentael ndmero deadherentesexigido
para la constitucion de un partido. A este respecto se han propuesto
criterios que van desde las 10.000 firmas ante Notarlo del proyecto
del GEC, por un lado, y d 5% de lamasa electoral® o |as 200.000
adhesiones pr Puestas por & Ministro del Interior, sefior Sergio
OnofreJarpa®*, por € otro.

Hay fuertes razones _para que la formacion y la supervivencia

de los partidos no estén sujetas a un nimero excesivo de adhesiones.

16. N. Hoerster, Die moralische Pflicht zum Rechtsgehorsam, en N. Hoerster
ed., Recht und Moral. 1977, pag. 111 ss

17. Proyecto GEC, art. 7°; Comision, art. 7°.

18 Proyecto GEC, art. 8% Comision, art. 7°.

19.  Proyecto GEC, art. 5% Comision, art. 4°.

20. LaSegunda, 14.12.1983.

21. La Segunda, 22.12.1983.
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Asi, exigir de partida un porcentaje del 5% del electorado o 200.000
electores (aproximadamente 3% del electorado) como adherentesal
partido, excede proporcionalmente en mucho los numeros de
militantes de la gran mayoria de los partidos de Occidente®?

De hecho, € porcentaje de electores que son militantes o
miembros de aIgL'm partido es, en todas las democracias, relativa-
mente pequefio. Un sistema caracterizado por sus grandes partidos
populares, como es la Replblica Federal Alemana, sblo cuenta con
algo mas del 5% del electorado en calidad de militantes actlvos de
todo € sistema de partidos (CDU, CSU, SPD, FDPy Verdes)*

Cifras aproximadas se dan en otros paises europeos. Aunque
no he encontrado cifras confiables respecto de Chile, puede presu-
mirse que € numero de militantes de los partidos ha sido histérica-
mente aun inferior a los porcentajes en discusion.

Por tal motivo, exigir un nimero de adherentes de 3 6 5% déel
electorado significaria sujetar la constitucion de un partido a exi-
gencias que en muchos paises reconocidamente democréticos no
cumple, en conjunto, todo € sistema de partidos.

Mas realistas parecen, por tal razon, cifras semejantes a las de
la tradicién lega chilena. La ley de Elecciones exige 10.000 firmas,
namero que actualizado podria llegar a una cifra de 20.000, que es
la proposicién de la Comision (articulo 4°)24.

19 Algo semejante vale para la subsistencia del partido una vez
gue s ha enfrentado al electorado. Fijar porcentajes demasiado al-
tos de votos como requisito de subsistencia conduce a un anquilo-
samiento del sistema de partidos, provocando una permanente des-
ventaja para partidos nuevos, que dificilmente pueden partir con un
apoyo electoral masivo. En tal sentido parecen muy drésticas e in-
cluso discutibles desde un punto de vista constitucional, las normas
de los proyectos dedl GEC y de la Comision que establecen como
causal de disolucion de un partido la obtencién de un porcentaje de
votos inferior a un 5% en una eleccion general®. A este respecto,

cabe hacer una observacion apoyada también en e derecho compa-
rado. Es usual que las leyes electorales establezcan marcas minimas

22.  A. Ranney ha estimado, luego de investigaciones comparadas, que en los
paises democréticos s0lo un 1% de la poblacion participa activamente en
organizaciones politicas (The Governing of Men, 4a. ed. 1975, p&g. 174 s.
Véase también M. Duverger, Los Partidos Politicos, 1957 (1951). pég. 91
ss

23. Datos provenientes de |. von Miinch, Grundgesetzkommentar T. Il; péag.
417 ss; M. Ch. Zauzich, Parteien im Waldenl, 1976, pag. 75 s. y T. Ribe-
ra, Los partidos politicos en Alemania Federal, El Mercurio, 10.81983.

24. Asi lo muestra, por eiemplo, la historia electoral de la Falange Nacional,
gue entre 1941 y 1957 habria sido sucesivamente disuelta por no enterar
e porcentgje requerido (1941, 3,4%; 1945; 2,6%; 1949, 3,9%; 1953,
2,9%).

25. Proyecto del GEC, art. 38° letra b); Comision, articulo 43° N° 2.
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para que un partido obtenga representacion parlamentaria (Alema-
nia, 5% , Espafia, 2%),la finalidad de esta norma es que en € parla-
mento existan importantes partidos con una efectiva capacidad de
negociacion politica. Pero ello no significa que los partidos que no
superan esa valla tengan que soportar, no solo la sancién de no po-
der ingresar a parlamento, sino ademas, la de ser disueltos. S bien
es razonable pensar que la capacidad de funcionamiento del Parla-
mento exige que en @ solo estén representados partidos de cierta
significacion, no hay razones de equidad para someter ademas a di-
solucion a un partido que haya obtenido € 3 6 4% de los votos.

20  Existen mecanismos legales alternativos para evitar la multipli-
cacion de partidosrelevantes: laley electoral, como se havisto, pue-
de fijar un porcentagje minimo para obtener representacion parla-
mentaria; la ley de partidos puede fijar otro porcentaje, menor que
el anterior (por ejemplo, 1% o0 2% del electorado), para obtener fi-
nanciamiento estatal de las campafas; la ley de medios de difusién,
por su parte, puede seguir un criterio analogo para reconocer € de-
recho a acceder a los medios de difusion. Pero fijar un porcentgje al-
to de votacion (superior a 2%, por ejemplo) para la subsistencia del
partido como asociacién no es conveniente parala concurrencia que
debe existir entre partidos nuevosy antiguos, especialmente cuando
éstos s petrifican, y no es defendible desde € punto de vistade la
libertad de asociacion.

d) ¢Autorizacion o inscripcion?

21  Un aspecto muy importante en la formacion de cualquier per-
sonajuridica es la intervencion de la autoridad publica.

La ley de elecciones 14.852 contempla una solicitud ante € di-
rector del Registro Electoral, quien puede rechazarla de plano s no
se cumplen los requisitgs legales, con recurso ante € Tribunal Cali-
ficador de Elecciones®. Ademas, s ordena la publicacién en d
Diario Oficial de dicha solicitud, pudiendo cualquier partido politi-
co impugnarla dentro del plazo de 30 dias. La oposicion es resuelta
en primera instancia por € director del Registro Electoral vy, en se-
gunda instancia, por € Tribunal Calificador de Elecciones (articulo
20°, incisos décimo y siguientes).

Los proyectos de ley del GEC Y de la Comision contemplan re-
glas andlogas a las de la antigua ley?’, sin perjuicio de la calificacion
de fondo relativa a la declaracion de adhesion al régimen constitu-
cional y democratico (supraparrafo 16).

El régimen de laley 14.852, como se ha visto, establecia requi-
sitos objetivos, estrictamente formales, para la formacién de los par-

26. Supraparrafo 3.
27. Proyecto del GEC, art. 6° ss; Comision, art. 7° ss.
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tidos. Ello_hacia que € trdmite de control fuese meramente admi-

nistrativo?®. _ _
La formula descrita puede ser perfeccionada, aun cuando s a

dopte @ criterio de que los requisitos de formacion del partido sean
objetivos, con el objeto de evitar un procedimiento de autorizacion
administrativa.

Una secuencia posible podria ser la siguiente: 1) se presentan
al director del Registro Electoral los estatutos, la declaracion pro-
gramatica y € listado de adherentes; 2) d director del Registro E-
lectoral inscribe y publica un extracto a costa de los solicitantes,
3) e establece un plazo para impugnacionesy 4) unavez transcu-
rrido € término sin oposiciones, 0 unavez que éstas fuesen resueltas,
el partido obtendria ipso jure personalidad juridica. En términos ge-
nerales éste es e procedimiento que adopt6 la ley espafiola sobre
partidos politicos de 1978%.

Un procedimiento de esta naturaleza impediria que € director
del Registro Electoral se transforme en actor y juez, como es carac-
teristico del procedimiento inquisitorial. Al propio director, a los
partidos politicosy al Ministerio del Interior se les podria otorgar la
accion de impugnacion ante un tribunal. Tratandose de una infrac-
cion alos requisitos legales para la inscripcion, podria ser competen-
te @ Tribunal Calificador de Elecciones o los propios tribunales or-
dinarios. S hubiese indicios de que € partido en formacion fuese
contrario alaley penal, se podria recurrir a los tribunal es ordinarios
con competencia o a propio Tribunal Constitucional. S hubiese in-
dicios de inconstitucionalidad, sdlo puede ser competente € Tribu-
nal Constitucional. El procedimiento propuesto tiene las ventajas de
evitar controles administrativos preventivos, que pueden devenir dis-
crecionales, y de establecer competenciasjudiciales diferentes, segin
sea la naturaleza de la oposicion. De igual modo se podria sefidar,
en cada caso, quienes son titulares de las acciones respectivas.

Todo lo anterior essin perjuicio de la responsabilidad personal,
civil y penal, de los or?anlzadores que actlen irresponsablemente,
de conformidad a las reglas generales™.

28. La Unica calificacion propiamente ta se referia a nombre del partido,
gue no debia inducir a confusion con € de agunos de los partidos exis-
tentes (articulo 20° inciso penultimo).

29. Ley 54/1978 articulo 2° parr. 1° "Los partidos politicos adquiriran
personalidad juridica € vigesimo primer dia siguiente a agquél en que los
dirigentes o promotores depositen, en € Registro que para estos efectos
existirdn en e Ministerio del Interior, acta notaria suscrita por los mis-
mos, con expresa constancia de sus datos personales de identificacion y
en la que se insertan o incorporen los Estatutos por los que habria de re-
girse e partido".

30. Para edtos efectos se podria adoptar un régimen anadlogo d de las socieda
des, cuya evolucion desde un sistema de autorizacion haciauno de publi-
cidad, con responsabilidad personal de los fundadores, s ha completado
con la dictacion delaley N° 18.046 (arts. 3° ss, esp. 6°).
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2. Orden Interno
a) Objetivos

23 En la ordenacion interna de los partidos entran a jugar decisi-
vamente los intereses de direccion y de proteccion que inspiran su
regulacion Iegal La tendencia del régimen democrético a transfor-
marse en un "estado de partidos”, justifica € interés publico porque
estas corporaciones se organicen, a su vez, democraticamente®”.

Aunque s resguarden los derechos de los mdependlentes para
plantear candidaturas, cuestion que es propia de la ley electord, la
influencia de los partidos tiende a ser dominantey en e caso de los
organos colegiados su ventaja es simplemente concluyente.

Por tal razon, la posibilidad de candidaturas independientes no
€S una eximente para que los partidos queden exentos del interés
publico por una regulacion minima.

La democracia internadelospartidosesd instrumento mas efi-
caz para que € ciudadano participe en la vida politica en un nivel
previo y cualitativamente més intenso que como mero elector. Co-
mo elector, su actividad se reduce a eegir entre alternativas que le
han sido planteadas heterénomamente. Las decisiones del elector,
siguiendo una analogia del derecho privado, son de adhesién, no de
libre discusion. Como miembro de un partido debe poder participar
en la generacion de esss alternativas.

24 En este punto conviene fijar con cierta precision los objetivos.
Como en_toda organizacion, existen en los partidos dirigentes y bu-
rocracias®. El objetivo de democratizacion s refiere ante todo a la
forma como s legitiman y controlan esas autoridades, indispensa-
bles en un partido de masas. Lo relevante es que unadirigencia que
no sea internamente regaon&able €S un grave sintoma de rechazo a
premisas democraticas™.

La democracia no radica simplemente en la participacion. De
hecho ésta ha sido también un instrumento preferido de organiza-

3L  Enlajudtificacion juridica del tema sigo preferentemente a G. Leibholz,
Struktur probleme der modernen Demokratie, 3a ed. 1967, p4g. 123 ss

32. Max Weber asoci6 la estructura burocrética de los partidos a las modernas
exigencias de racionalizacion de la politica (Wirtschaft and Gesellschaft,
1922, pag. 168 s.). Unasintesis de la conocida tesis de R. Michels sobre
las tendencias oligarquicas en los partidos, en su articulo Democracia
formal y realidad oligarquica (1909) publicado en K. Lenzy F. Neumann
eds. Teoria y Sociologia criticas de los partidos 1980 (1974), pag. 241 s

33. Losjuicios extremos acerca de una "apariencia democrética y una reali-
dad oligérquica' en los partidos (M. Duverger, Los partidos politicos,
pag. 163) tienden a partir de un concepto radical de democracia, que me-
nosprecia, en mi opinion injustificadamente, e valor préctico de los pro-
cedimientos democréticos, especialmente en tanto éstos hacen posible la
responsabilidad de los lideres.
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ciones totalitarias®. M&s modesto, como requisito inexcusable, pa-
rece ser que la ley se proponga que entre los miembros de los parti-
dos y los dirigentes exista un flujo reciproco de informacion y que
los militantes ejerzan un control democratico sobre los lideres. Asi
s posibilita que la informacién no sea unilateral, desde la directiva
a las bases 0 puramente casual a través de contactos espontaneos.
Asimismo, se institucionaliza la practica democrética de que los
miembros tienen un poder de revocacion de los cargos dirigentes.

Las formas mas sofisticadas de participacion, que en los parti-
dos de masas dificilmente se acercaran a las formas de democracia
directa, deben quedar entregadas a la creatividad de los propios par-
tidos. La "aireacion” y no la"construccion” del partido desde aba-
jo es la metafora que mejor se acomoda a la idea de democracia par-
tidaria. Por tal motivo, |la ley debiera establecer en este punto los
requisitos basicos, dejando las definiciones de detalle a los propios
estatutos.

Por lo demas, es razonable esperar que una vez que los partidos
y los organos democratlcos estén en funcionamiento, las exigencias
politicas de integracion de grupos disimiles operaran de hechola pre-
sion paraaumentar lapublicidad o la participacion interna. Sin embar-
go, no puede ser tarea de la ley programar en detalle ese desarrollo.

Por otro lado, las normas sobre orden interno deben ser enten-
didas como un estatuto de proteccién de los miembros. Los dirigen-
tes y las decisones fundamentales deben pasar por € filtro de las
personas que componen el partido, evitando que &st% sean transfor-
madas en meros instrumentos de la organizacion®. Los dirigentes
son deseables, pero deben estar legitimados y controlados desde a-
bajo. En tal sentido, @ partido reproduce, en otra escala, € orden
de cualquier asociacion libre, lo que incluye, dentro de ciertos limi-
tes, e derecho a disentir.

b) El campo de laley y € de los estatutos

26  Respecto del orden interno de los partidos la ley puede adop-
tar tres actitudes: 1) establecer reglasimperativas de funcionamien-
to; 2) sefidar las materias que explicita, pero libremente, deben ser
definidas por los propios estatutos y 3) autorizar para que en los
estatutos se regule 0 no una materia.

Con € objeto de tener claridad acerca de las técnicas de regula-
cion alternativas, conviene precisar el sentido de cada una de ellas.

La regulacion imperativa s refiere a las formas que deben se
guir todos los partidos y su justificacién debe residir en un gravitan-
te interés publico, sea de direccion o de proteccion.

34. S Neumann. El liderazgo de la democracia, en: K. Lenz y F. Neumann
op. cit. (Nt. 32) pag. 291.

35. G. Leibholz, Zum Parteigesetz von 1967, en Festschrift fir Arndt, 1969,
pé&g. 179 ss. (180).
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La segunda forma de regulaciéon implica la exigencia de que €
partido adopte autGnoma, pero publicamente, ciertasreglasde fun-
cionamiento interno. Estas reglas debieran ser reformadas por € or-
gano superior del partido (la Asamblea General o Congreso). Al fi-
jarse las materias que deben regular los estatutos, se obliga a definir
los limites de la discrecionalidad de los lideres del partido y s ga
rantizan los derechos de los miembros y de las minorias.

Las otras materias, que no caen en las dos anteriores categorias,
pueden ser reguladas por acuerdos internos, diferentes de las deci-
siones sobre estatutos.

¢) Organos partidarios

27  Se havisto que la Ley de Elecciones opté en Chile casi exclusi-
vamente por la tercera alternativa. La unicanorma imperativa expre-
saba que "la organizacion interna contemplara la existencia de una
Mesa Directiva Central que seré la autoridad superior del partido, la
que estard integrada, a lo menos, por tres personas que haréan las ve-
ces de presidente, secretario y tesorero” (ley 14.852, articulo 20°
inciso sexto). En € inciso siguiente s establece que al Presidente
corresponde la representacion legal del partido. En todos los demas
aspectos, la regulacion queda entregada a la definiciéon estatutaria.

28 Tanto @ proyecto del GEC, como € de la Comision, se apartan
de edta tradicion. El proyecto de la Comision establece como organo
supremo la Asamblea General de afiliados, quienes pueden concurrir
a ela personalmente o a través de delegados (articulos 17° y 18°).
El proyecto del GEC define € asunto en términos més generales, y
< limita a exigir normas y procedimientos que aseguren la participa-
cion democratica en lo relativo a la declaracion de principios, a pro-
grama, a la modificacién de estatutosy a la eleccion de autoridades
(articulos 1 y 11°). La forma como < lleva a cabo esta participa-
cién queda, sin embargo, entregada a los estatutos.

Atendida la equivocidad juridica del término "participacion
democratica’, la norma propuesta por el GEC presenta los proble-
mas de una clausula genera que dificilmente puede ser objeto de
una ponderacion juridica.

29  Tratandose de una materia de tanta trascendencia, pareciera
razonable una norma mas precisa, bien que no tan reglamentaria
como la del proyecto de la Comisién®. De hecho e concepto de

36. El proyecto de la Comision se acerca d modelo aleméan de regulacidn,
gue es alin mas reglamentario en esta materia (arts. 6° a 16°). Sin embar-
0o, no debe perderse de vista que laley alemana se apoyd en una préctica
partidista ya existente y en una estructura politica federal que en ese pais
es completamente natural. Las regulaciones surgieron, de hecho, como un
acuerdo de todas las fuerzas politicas relevantes acerca de la conveniencia
de precisar la estructura democrética de los partidos. Sobre este aspecto,
G. Leibholz, Des Parteigesetz von 1967 (Nt. 35).
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democracia se asocia, ante todo, a un procedimiento, en que las per-
sonas pueden expresar libremente su eleccion. Por eso, parece prefe-
rible adoptar una regla que conjugue los requisitos de inexcusabili-
dad y precision, y que: 1) designe expresamente a la Asamblea o
Congreso del partido como 6rgano supremo; 2) gque establezca la
posibilidad de que dicha Asamblea esté compuesta por delegados;
3) que la eleccion de delegados a la Asamblea, la eleccion de direc-
tivos; las decisiones acerca de programas y estatutos y las designa-
ciones de candidatos deban hacerse mediante voto secreto de los
miembros del partido o de sus delegados; 4) que las autoridades de-
ben ser renovadas cada cierto tiempo (por ejemplo, cada 2 afios).

Asi s reproducirian internamente reglas basicas del desarrollo
democratico contemporaneo (como la legitimidad desde abajo y €
voto secreto), y a%;arantizarl'a la existencia de procedimientos in-
ternos para hacer valer la responsabilidad de los lideres.

La exclusién de procedimientos de aclamacion en decisiones
importantes favorece e control de los dirigentes, incentiva la con-
ciencia de que las diferencias de opiniones no son atentatorias con-
tra la identidad del partido y favorece € derecho de expresién de
lasminorias®.

30 Las demas materiasrelativas ala estructurainternade los par-

tidos son, en mi opinion, asuntos que deben quedar entregados a la
regulacion estatutaria. Del mismo modo como un régimen democréa-
tico estatal pueda revestir diversas formasy desarrollar distintos Ss-
temas electorales legitimos, s se resguardan procedimientos basicos,
asi también son los propios partidos los que debieran definir su es-
tructura regional y la estructura de sus érganos directivos. Una ob-
servacion critica merece, desde esta perspectiva, € proyecto de la
Comision que entra a regular en detalle e imperativamente las estruc-
turas y atribuciones de los diversos érganos partidarios (art. 15°).

A estos respectos s puede seguir la segunda técnica de regula-
cion, ordenando que los propios estatutos tengan que decidir acerca
de las materias que sefida la ley. Este criterio se emplea, en € dere-
cho privado, en lo relativo a sociedades®. Entre las materias que,
dentro del esquema desarrollado, debieran ser reguladas por los esta-
tutos, podian figurar las siguientes. 1) nombrey sgla del partido;

37. Lacritica a los sistema de partidos a nivel estatal se funda precisamente
en que d disenso es incompatible con la "naturaleza del estado”. H. Kel-
sen ha mostrado d trasfondo antidemocrético de esta concepcion (Von
Wesen und Wert der Demokratie, 2da. ed. 1929, p4g. 19 ss). No hay ra-
zones para pensar que e disenso sea incompatible con la "naturaleza del
partido” o que atenga contra su "unidad", argumentos usados con fre-
cuencia por los partidos basados en la técnica marcadamente oligarquica
de laaclamacion.

38. Cadigo de Comercio, articulo 352; Ley de Sociedades Andnimas (18.046)
articulo 4°.
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2) normas sobre afiliacion; 3) derechosy deberes de los miembros;
4) hechos ilicitos y sanciones™; 5) organizacion y atribuciones de
los organismos regionales; 6) composicién, eleccion y atribuciones
de la Asamblea o Congreso del partido y de los 6rganos directivos;
7) procedimientos de seleccion de candidatos®; 8) jurisdiccion y
procedimientos internos; 9) requisitos especiales para que la Asam-
blea 0 @ Congreso acuerde la fusion, la federacion (s fuesen admiti-
das) y la disolucion del partido.

En estos casos, como tal vez en otros, parecen estar compro-
metidos asuntos vitales para la vida interna del partido, que, sSn
embargo, no es conveniente resolver imperativamente por la ley.
Basta que ésta imponga como requisitos de validez de la constitu-
cion del partido, que elos sean regulados por |0s propios estatutos.

31 Hay, sin embargo, en estetemaasuntos discutibles, delos cua-
les dos parecen principal mente relevantes.

El primero se refiere alos miembros por derecho propio de 6r-
ganos decisorios, especialmente la Directiva y la Asamblea o Con-
greso del partido. Aunque € principio de eleccion desde abajo debe
s la regla general, puede justificarse, por razones histéricas y de
conveniencia politica, que algunos cargos se ocupen por parlamenta-
riosy por personalidades politicas. Un camino seria facultar para que
los estatutos sefialen quienes pertenecen a estos 6rganos por derecho
propio, pero limitar legalmente su nimero a un porcentaje del total
de componentes™.

Un segundo aspecto discutible es € de la descentralizacion te-
rritorial de los partidos. Este asunto se puede, ciertamente, resolver
imperativamente por la ley, estableciendo una estructura regional o-
bligada®. Pero también s puede actuar através de una clausula ge-
neral, que obligue a los partidos a considerar en sus 6rganos deciso-
rios la equitativa representacion de las asociaciones regionales. Una
norma de este tipo podria ser hecha valer por una directiva regional
ante los tribunales internos del partido y, eventualmente, ante los
tribunales que conozcan de los recursos contra dichas resoluciones.

39. Sobre este punto véase infraparrafo 33 s.

40. Sobre este punto véase infraparrafo 38 s

41. Segun d proyecto del GEC los miembros por derecho propio pueden ser
hasta un diez por ciento, sin considerar en edta cifra a los parlamentarios
(art. 13°). La ley demana sefida un quinto, incluidos los parlamentarios
(art. 9° parrafo 2y 11° péarrafo 2). El proyecto de la Comisién es més re-
glamentario sefialando que a Directorio General pertenecen los parla
mentarios, un representante de cada directiva regional y los miembros de-
signados por la Asamblea General, sin indicacion de proporciones mini-
mas para este Ultimo estamento (art. 20°).

42. Asi d proyecto de la Comision, art. 22 a 25°, que, sin embargo, no de-
fine las atribuciones de dichas directivas. Por otro lado, establece un re-
presentante de cada region d Directorio General. (art. 20°).
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d) Admision y expulsion de miembros del partido

32  Por tratarsede instituciones que suponen una cierta vinculacién

personal entre sus miembros, el derecho resguarda, por regla general,
la facultad delasasociaciones para calificar soberanamente el ingreso
de nuevos asociados. Esto vale para las corporaciones de derecho
privado, como para las sociedades de personas. Tampoco hay razo-
nes que justifiquen limitar & derecho de los partidos politicos para
decidir libremente acerca de la inclusién de nuevos miembros.

Con todo, hay también normas comparadas que apuntan en un
sentido inverso. Asdi, € articulo 48 de la Constitucién italiana, que
prohibe excluir arbitrariamente a alguien de la participacion de un
partido. Las regulaciones legales de las elecciones primarias en 19 es-
tados de EE. UU. ase?uran asimismo la participacion de todo d e
lectorado, con la sola limitacion de participar en la primaria de solo
un partido. En Washlng[on % puede participar incluso en las prima-
rias de ambos partidos™.

Con todo, este es un sistema opinable, que, en Chile, dificil-
mente podria ser regulado por ley. Pero siendo un asunto de tras-
cendencia, eta materia de la admision debiera estar autorregulada
por los estatutos, en virtud de un mandato legal en tal sentido.

33 Diferente es € caso de las sanciones, especialmente de las ex-
pulsiones. Quien ha ingresado y actuado en un partido tiene & dere-
cho a permanecer en é, savo que cometa graves atentados contra
sus postulados o su orden interno. En tal sentido parece inobjetable
una norma de proteccion que establezca un limite legal a las faculta-
des de sancionar, excluir o purgar miembros individuales o a grupos
de miembros.

El objetivo de tal norma es establecer € limite entre @ disenso,
gue de conformidad a postulados democréaticos deben tolerar los
partidos, y la comisién de actos que configuren una deslealtad grave
respecto de la asociacion.

34  Los proyectos de estatutos del GEC y de la Comision estable-
cen normas acerca de la afiliacion, reconociendo el derecho de los
partidos para decidir soberanamente a respecto. Asimismo s exclu-
ye la doble afiliacion *.Sin embargo, no se establecen reglas expli-
Citas respecto de las wnciones, especialmente de la expulsion. En
este punto s muestra una tendencia a ver los partidos mas desde €
Bunto de vista organizativo, que desde la perspectiva de sus miem-

ros.

Sin embargo, S s comparte € Bostulado de que d estatuto de
los partidos debe cumplir a la vez objetivos de direccion y de pro-
teccién, € problema de las sanciones es muy relevante. Asi, la regu-

43. A. Ranney, Candidates Selection, en Vol. Democracy at the Polis (1981),
pag. 75 ss (pag. 86). Una versién castellana de este trabajo aparecera
proximamente en Estudios Publicos.

44, Proyecto GEC, arts. 16° y 17°; Comision, art. 14°.
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lacion legal de las sanciones debe comprender, en mi opinién, los Si-
guientes aspectos. 1) sefialar que la expulsion slo procede en ca-
s0s de violaciones graves y premedltadas contra los principios y €l
orden interno de los partidos™; 2) prescribir que entre las materias
gue deben regular los estatutos deben figurar los hechos considera-
dosilicitosy |as sanciones disciplinarias que corresponden®; 3) pres-
cribir que los estatutos deben contemplar tribunales arbitrales per-
manentes, cuyos fallos deben ser fundados por escrito y recurribles.

En d fondo, e trata de resguardar que, internamente, los par-
tiﬁos < estructuran sobre las bases de un pequefio "estado de dere-
cho".

€) Relaciones entre los partidos y los parlamentarios

35 Lasrelaciones entre las autoridades internas de un partido-or-
ganizacion y los parlamentarios son un problema politico, que esca-
pa especialmente a un andlisis estrictamente juridico. El conflicto
nace principalmente del doble origen del mandato de los parlamen-
tarios: por un lado, son presentados como candldatos por un parti-
do; por otro lado, son electos por la ciudadania®’. Larivalidad en-
tredpgrlamentarlos y dirigentes s nutre premsamente de esta equivo-
cida

Sin embargo, @ problema presenta aspectos juridicos relevan-
tes @ menos en dos aspectos: 1) laintegracion de los parlamenta-
rios, por derecho propio, alos 6rganosdirectivosdel partidoy 2) las
ordenes imperativas del partido respecto de la conducta parlamen-
taria.

36  Respecto del primer aspecto la préactica politica no entrega cri-
terios uniformes. Las normas estatutarias de numerosos partidos ex-
cluyen alos parlamentarios de los érganos directivos, para aumentar
la Soberania de estos dltimos*. Otros partidos les otorgan un nu-
mero proporcionalmente muy ato de cargos directivos™. Medir los
efectos de una y otra regulacion es ciertamente un probl ema politi-
co que, en lo fundamental, corresponde definir a cada partido. Con
todo, la ley sobre partidos puede establecer limites a los cargos di-
rectivos por derecho propio, estableciendo un porcentaje maximo,
lo que es legitimo parg asegurar una suficiente representacion desde
el interior del partido®”.

45. En tal sentido € articulo 10° parrafo 4 de laley alemana sobre partidos.

46.  Suprapérrafo 30.

47. H. Nogueira, El Constitucionalismo democratico moderno y el estatuto
juridico de los partidos politicos en Europa Occidental, en Gaceta Juri-
dicaN° 39 (sept. 1983), pag. 3 ss (pag. 10).

48. M. Duverger op. cit. (Nt. 22), pag. 218 s

49. M. Duverger, op. cit. (Nt. 22), pag. 225 s

50. M. Duverger, op. cit. (Nt. 22), p4g. 212 s

51.  Suprapérrafo 3L
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37  Mas polémica ha planteado la segunda pregunta, relativa a las
"ordenes de partido”. El proyecto del GEC reconoce lugar a las or-
denes de partido con algunas condiciones. 1) deben ser excepciona-
les y referidas a asuntos en que estén implicados directamente los
principios o € programa partidarios, 2) no proceden cuando hay
deber constitucional de votar en concienciay 3) deben adoptarse
una vez concluido € debate parlamentario sobre la materiay previa
audiencia de los parlamentarios del partido (articulo 15°).

Atendida la tradicion politica chilena, los resguardos parecen
razonables®. La regla establece requisitos de procedimiento inta-
chables y d primer requisito, de caracter sustantivo, es suficiente-
mente exigente. Asi, parece que en e proyecto se ha obtenido un
correcto equilibrio entre independencia y vinculacion partidaria de
losparlamentarios.

El proyecto del GEC no menciona expresamente |as sanciones
por la violacion de una orden de partido, ni d tribunal que deba co-
nocer de las impugnaciones que efectlen los parlamentarios afecta-
dos. Por tal motivo, debe entenderse que rigen las normas generales,
pudiendo llegarse a la expulsion del partido solo cuando se hayan
cumplido los requisitos que establezcan los estatutos para la proce-
dencia de esta sancion.

f) Seleccidn de candidatos

38 Un especialista en la materia ha expresado que "la naturaleza
de un partido se define por los procedimientos de selecciéon de can-
didatos... siendo precisamente estas designacioneslasque distinguen
a los partidos de los grupos de presion y de otras formas de organi-
zacién politica, que pueden apoyar u oponerse a las nominaciones
de un partido, pero que jamas pueden designar candidatos por s
mismos">%. De hecho, précticamente todas |as funciones que puede
desempefiar un partido pueden ser asumidas por otras instituciones.
Excepto la presentacion de candidatos. La influencia politica de los
partidos se debe precisamente a este privilegio.

39  El proyecto de la Comision establece como procedimiento de
designacion la propuesta de la Directiva Nacional, o Regional, segin
lo establezcan los estatutos, y la aprobacion por la Asamblea o Con-
greso del partido (articulo 19° letra c¢) Esto es, s establece impe-
rativamente un procedimiento de seleccion por un 6rgano directivo
seguido por la aprobacion del érgano méaximo. Es un procedimiento

52. Hay regimenes en que lainstitucion del "mandato libre" esté consagrada
constitucionalmente. Asi, en Alemania, art. 38°. Pero incluso en estas
condiciones se hadiscutido la posibilidad de un "mandato libre vinculado
aun partido", aproximadamente en los términos del proyecto del GEC.
Asi, Kewenig en Informe de la Comisién sobre Reforma Constitucional
del Parlamento aleman, 1973 péag. 110.

53. A. Ranney, op. cit. (Nt. 43) pag. 102 s.
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que funciona através de la mera consulta a la Asamblea o Congreso,
la que en ausencia de una prescripcion de voto secreto, tiende a con-
ducir a aprobaciones por aclamacion de los candidatos propuestos
por los dirigentes.

No parece que un procedimiento de esa naturaleza pueda ser
objeto de un mandato legal imperativo. Un sistema semejante a las
primarias norteamericanas, con amplia participacion de los electores,
0 la seleccidn descentralizada de los candidatos en cada distrito elec-
toral serian ilegales. Sin embargo, no hay razones desde € puntéle
vista del sistema politico democrético y, menos aun, del interés de
los miembros del partido para que dichos procedimientos estén pro-
hibidos.

40  El proyecto del GEC por su parte no < refiere a la seleccion de
candidatos, debiendo entenderse que puede hacerse por cualquier
organo partidario, respetando € principio que s rija por "normasy
procedimientos democraticos que hagan posibles la partici pacion y
repr()asentam on de todos los miembros de la colectividad" (articulo
10°

La libertad para que los estatutos determinen las reglas es, en
consecuencia, muy amplia.

Esta amplitud coincide con la tendencia dominante del dere-
cho comparado. En un estudio comparado de los procedimientos de
seleccidn de candidatos en 24 paises democraticos, A. Ranney des-
cubri¢ sdlo tres paises en que existe un procedimiento de seleccion
regido por ley: Estados Unidos, donde hay reglas estatales para €
desarrollo de las elecciones primarias; Alemania Federal, que esta-
blece & voto secreto de los miembros del partido o de sus represen-
tantes (elegidos también por voto secreto) y Noruega, que prescribe
la seleccmn por distrito a través de delegados elegidos por los miem-
bros™. En los otros paises las reglas son formul adas, corregidas, |n-
terpretadas y hechas cumplir (;JOY agencias de los propios partidos®.

41 A pesar de latendencia dominante a la autorregulacion, que s
debe a origen historico de los partidos como asociaciones privadas,
todo proyecto legislativo debe responder la pregunta acerca de la
conveniencia de establecer ciertas reglas generales. En efecto, el con-
flicto entre la concentracion del poder en manos de los dirigentes
del partido y la participacion de los miembros se muestra especial-
mente en este tema de las candidaturas.

Dos argumentos adicionales son decisivos, en mi opinién, para
que haya una regulacion basica: 1) la participaciéon de todos los
miembros a lo largo del pais, aunque sea para designar un consejo o

54.  Suprapérrafo 28.

55. A. Ranney, op. cit. (Nt. 43) pags. 76-81. En e estudio se cita también a
Turquia, cuyas reglas, sin embargo, han sido modificadas con posteriori-
dad alainstauracion de un régimen militar, que ha establecido un "plura-
lismo partidista restringido" (Die Zeit, 2.12.1983).

56. A. Ranney, op. cit. (Nt. 43), pag. 8L
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un comité nacional encargado de la designacién, contribuye a la des-
centralizacion de las decisiones y 2) la participacion de los miem-
bros en la designacién de candidatos es un poderoso estimulo para
la participacion de ciudadanos en decisiones partidistas relevantes,
disminuyendo la apatia y neutralizando € desprestigio del sistema
general de partidos.

Por tales motivos parece conveniente una regla legal que esta
blezca € voto secreto de todos los miembros para designar los can-
didatos o los delegados al érgano que deba decidir acerca de las pos-
tulaciones presidenciales y parlamentarias. En este tltimo caso, las
decisiones de los representantes debieran ser adoptadas asimismo
por voto secreto. Todas las otras reglamentaciones debieran quedar
entregadas a lo que establezcan los estatutos: requisitos para ser
candidato; postulaciones de candidaturas; designacion directa o in-
directa, por los miembros o por sus representantes; designacion a ni-
vel local o nacional, etc.

g) Federaciones

42  La autorizacion de las Federaciones de partidos es un tema de
disenso. Este s2 muestra en los proyectos del GEC y de la Comision.
El GEC ha desechado laidea de admitirlas. La Comision las ha reco-
nocido, admitiendo, incluso, que puedan pactarse temporal mente
(artlculo 40°).

Juridicamente, las federaciones son asociaciones de partidos,
que gozan de personalidad juridica, sin que los partidos asociados
pierdan la suya propia

Las federaciones estdn a medio camino entre las fusiones de
partidos, en que los asociados pierden su personalidad juridica, y los
meros pactos electorales, en que no hay otro interés que obtener en
conjunto una cifra electoral Gnica.

Las exigencias legales para formar federaciones pueden ser mas
0 menos rigidas. En un extremo puede exigirse la elaboracion de un
estatuto federado y de un programa politico comdn. En € otro ex-
tremo se pueden perseguir fines contingentes, caso en € cual € a
cuerdo se reduce a la presentacién de candidatos en una lista Unica.

En Chile, bajo la vigencia de la Ley de Elecciones 14.852, s
autorizo por € Tribunal Calificador de Elecciones la formacion de
federacionesy confederaciones de partidos, basandose en e principio
de libertad de asociacion®’. Como requisito s reprodujo la Unica
exigencia que establecia la Iey vigente para e orden interno de los
partidos: que la federam on o confederacion tuviera sdlo una Mesa
Directiva Central*®,

57. Falode6. 6.1972, péarrafo primero.
58. Id., parrafo cuarto.



ASPECTOS JURIDICOS DEL ESTATUTO DE LOS PARTIDOS 195

43  La posibilidad de que las federaciones s transformasen en pac-
tos electorales subrepticios debe haber influido en e GEC para des-
cartarlas.

Pero también hay fuertes razones para aceptarlas. El sistema de
federaciones puede ser un camino para pasar de un mosaico partidis-
ta a la formacion de partidos mayores a través de la negociacion. Un
estatuto juridico fuerte, que exigiera que las federaciones tuvieran
que someterse a las normas aplicables a los partidos, especial mente
para la designacion de candidatos electorales, podria ser un instru-
mento para evitar meras distribuciones oligarquicas de influencias.

Por dltimo, la experiencia comparada del trénsito a la demo-
cracia favorece la idea de aceptar las federaciones. En Espanafueron
autorizadas con éxito por laprimera ley de partidos pol iticos™. En
Alemania, los actuales partidos mayoritarios, con la exclusion del
partido Social-Demdcrata, se constituyeron como asociaciones de
grupos catélicos y protestantes (Partido Demécrata-Cristiano), de
diversos grupos conservadores y centristas (Partido Social-Cristia-
no de Bawera) y de los diversos grupos liberales (Partido Demdcrata
Libre)®. Es esta composicién heterogénea la que llevé a un gran
conocedor de la polltica, como Karl Loeweinstein, a considerar equi-
vocadamente "serfacas un milagro que la actual cohesion de la
CDU (1957) so rewvme a la desaparicion del canciller federal doc-
tor Adenauer"®'. Este caso histérico muestra que de asociaciones
originalmente fraglles pueden devenir partidos organizados.

44 Una solucion que favorezca la movilidad del sistema de parti-
dos durante una primera fase seria la de autorizar las federaciones,
con precauciones que favorezcan su seriedad, por un plazo que fina-
lice en una fecha posterior a la primera eleccion de parlamentarios,
época en que a los partidos sdlo quedaria la opcion de fusionarse o
de continuar separados. El carécter organico de la ley de partidos
haria necesaria una fuerte coincidencia para la aprobacion de una
reforma en e sentido de prolongar la vigencia del régimen de federa-
ciones.

3. Financiamiento privado
a) Objetivosy técnicas de regulacién

45 Las dimensiones econdmicas de la politica han sido objeto de
una regulacion més bien casuistica en @ derecho comparado. Hoy
parece haber acuerdo, sinh embargo, en que una adecuada compren-

59. Ley 21/1976, art. 5°.
60. H. Kaak, Geschichte und Sruktur des deutschen Parteiensystems, passim.
6L I§42Loevvenstem Teoria de la Constitucidn, 2da. ed. 1970 (1957), p&g.
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sién de los procesos de representacion politicai incluye necesaria-
mente los aspectos econémicos involucrados®. A tal conviccion
_har)dseguido, especialmente en los Ultimos 40 afos, las regulaciones
juridicas.

L osobjetivosde esasregul aciones han sido innumerabl es: 1) con-
trolar las influencias de grupos de presion sobre los partidos por via
de financiamiento; 2) combatir la corrupcion; 3) favorecer la pure-
za y transparencia de los procesos electorales y del funcionamiento
real de los partidos; 4) impedir la discriminacién econémica por
parte de los 6rganos publicos; 5) ampliar la igualdad de oportunida-
des en la concurrencia politica; 6) controlar los gastos electorales
excesivos, 7) incentivar los aportes de personas privadas a los parti-
dos;, 8) compensar con fondos estatales las actividades electorales y
parl'gi darias consideradas esenciales para € funcionamiento del orden
politico.

Expresado en términos mas generales, las medidas legales han
orientado y controlado la actividad econémica de los partidosy de
loscandidatoscon € objeto de asegurar un proceso politico decente,
equitativo y democratico. Ello sobre la base de que las exigencias
econdmicas de la politica de masas, ponen a tema de financiamiento
en un plano mas preponderante que muchos tépicos clasicos de la
doctrina politica y constitucional. En este capitulo la atencién se
concentra en las normas relativas a financiamiento privado; d s-
guiente atiende a las formas de financiamiento publico.

46  Como en d caso de otras regulaciones economicas, la abundan-
cia de reglas bien intencionadas no es correlativa a su eficacia. Por
tal motivo, eda resefia también intentara referirse, sin animo de
exhaustividad, a las dificultades de gjecucién y a los efectos secun-
darios indeseables de algunas medidas legales usuales en & derecho
comparado.

Para estos efectos no es posible recurrir a latradicion legal chi-
lena que, salvo en lo relativo al acceso a medios de difusion, ha sido
en extremo reticente. Ello sin perjuicio de que nuestras précticas
histéricas de financiamiento politico pueden ser objeto de un razo-
nable juicio critico.

47  El régimen comparado del financiamiento privado de los parti-
dos muestra dos orientaciones predominantes; la primera consiste
en establecer normas imperativas, consistentes en prohibir ciertos
ingresos y en limitar los gastos, especialmente electorges; la segunda
consiste en garantizar la publicidad de unosy otros®. Desde [uego

62. El texto més influyente sobre e tema parece ser A. Heard. The Cost of
Democracy, 1960. Mi base de informacidn es principalmente W. Wellner,
Parteienfinanzierung, 1973, K. Z. Paltiel, Financiamiento de la Campafia
Electoral en Estudios Piblicos N° 13, Verano 1984, pags. 99-139 y H.
Nogueira, El Constitucionalismo democratico moderno (Nt. 47), pag. 12

s
63.  H. Nogueira, op. cit. pag. 17.
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existe tambieén la alternatlva de que no haya obligacion ninguna, en
uno, ni en otro sentido®.

b) Las regulaciones imperativas

48  Lasregulaciones imperativas més frecuentes persiguen contro-
lar losingresos de los partidos. El control puederevestir dosformas:
1) limitar la suma total de ingresos provenientes de un mismo apor-
tante y 2) prohibir a ciertas instituciones efectuar donaciones a los
partidos.

Hay legidaciones que establecen, siguiendo la primera técnica,
limites maximos para las donaci ones que unamisma personanatural
o juridica puede hacer a un partido (Estados Unidos, Nueva Zelan-
dia, Japon). En estesentido, d proyecto del GEC establece un limite
fijado de acuerdo a los ingresos totales del partido: las donaciones
provenientes de personas naturales o juridicas chilenas no pueden
exceder individualmente del 5% del presupuesto anual del partido.

Otras legislaciones establecen prohibicioneso limitaciones para
que ciertas personas juridicas efectlen aportes: las sociedades; las
corporaciones 0 empresas con partici paci On estatal; los extranjeros;
los sindicatos o |as entidades gremial es®™.

Tal criterio esseguido por los proyectos del GEC (articulo 22°)
y de la Comision (articulo 32°), siendo mas extensa la prohibicién
del proyecto del GEC, en tanto incluye, ademas de la prohibicién
de aporte de entidades gremiales y profesionales, prohibiciones res-
pecto de Ias 'instituciones bancarias, financieras, comerciales e in-
dustriales' y de las personas que tengan relaciones econémicas con
el Estado. Con todo, € proyecto del GEC autoriza, para ciertosfi-
nes, los aportes de corporaci ones o fundaciones extranjeras (articulo
20° inciso segundo), los que son excluidos por € proyecto de la
Comision.

La experiencia comparada es mas bien negativa en cuanto ala
eficacia de estas regulaciones. Ellas pueden ser facilmente evadidas
mediante organizaciones ad-hoc que reciben los aportes, atravésde
campahas para objetivos especificos que coinciden con las de candi-
daturas politicas o por la creacion de centros de estudios que ali-

64. De un estudio comparado de 24 sistemas democraticos, K. Z. Paltiel, op.
cit. (Nt. 62) pag. 155 ss. concluye que sdlo 4 paises no tienen controles
de financiamiento partidario (Noruega, Suiza, Turquiay Venezuel ).

65. Abundan, sin embargo, experiencias contrarias. Asi, més del 50% de los
ingresos del Partido Laborista britanico provienen de los sindicatos, 1o
gue hasusctiado unaviva polémica sobre € tema. Un andlisis criticoen
I\3/(I).3Pi nto Dushinsky, British Political Finance 1830-1980, (1981) pag.

s
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mentan e aparato técnico de los partidos®. De este modo, € obje-
tivo de las reglas, de eliminar la influencia estimada indeseable de
los grupos de presion, se desvirtta de hecho con facilidad.

49  Latécnica de control de los gastos se emplea en € Reino Uni-
do desde 1854°’. Los objetivos de estas reglas son evitar el despil-
farroy propender ala igualdad en & financiamiento de las camparias.

La mayoria de estas regulaciones, con todo, sdlo pueden limi-
tarse a los gastos electorales y no a funcionamiento de los parti-
dos®®, con lo que ya existe una forma de evasion mediante aportes
directos a partido o para campafias especificas que, en definitiva,
se traducen en apoyo para ciertas candidaturas. En los paises del
continente europeo y en Ameérica Latina no son usuales los contro-
les imperativos sobre los gastos. Tampoco los contemplan los pro-
yectos de ley que han elaborado €l GEC y la Comisién.

50 En general, lasdificultades con que tropiezan los regimenes de
prohibiciones s deben tanto al irrealismo de las técnicas empleadas,
gue las hace vulnerables usando caminos indirectos, como € desco-
nocimiento de que los partidos son organizaciones poderosas, cuyo
control tiene que estar justificado por intereses generales y de los
miembros que resulten evidentes y deseables para la opinién publi-
ca. Y ocurre que la opinion publica es més bien indiferente frente a
las regulaciones imperativas: 9 esto "es € resultado de un acendra-
do cinismo o de la apatia, es un problema de psicologos politicos,
basta decir que la artificialidad y |a falta de realismo de algunas me-
didas pueden contribuir bastante™.

¢) La publicidad como forma de control

51 Una forma alternativa de regulacion del financiamiento con-

siste en promover la publicidad de los aportes y de los gastos. Esla

regulacion adoptada, por ejemplo, por la ley alemana de 1967 (ar-

ticulos 23° y ss) y por laley espafiola de 1976 (articulo 4°)"°.
Como < sefialaba en la expresion de motivos de la ley espafio-

la, este mecanismo de control persigue "la transparenciay la maxima

66. H. Nogueira op. cit. (Nt. 47), p4g. 13 <e refiere ala "experiencia desola
dora" de las prohibiciones norteamericanas. Unaconclusion semejante en
K. Z. Pdtid, op. cit. (Nt. 62) pag. 160 s. Sobre las frustradas experien-
cias de control ddl financiamiento externo, incluso en paises como Ca
nada, Japon, Francia e ltalia, idem. pédg. 149; tambien I.v. Minch,
Grundgesetzkommentar, T. Il. art. 21 parrafo 49 .

67. M. Pinto - Duschinsky, op. cit. (Nt. 65) pag. 273 ss

68. Asi en Reino Unido, Estados Unidos, algunas provincias canadienses,
Au?ralia, Nueva Zelandia 'y Japon (K. Z. Pdltiel, op. cit. (Nt. 62) pag.
161).

69. K. Z. Paltiel, op. cit. (Nt. 62) pag. 162 s.

70. La norma de la ley espafiola fue derogada por la nueva ley de partidos
politicos 54/1978. Al autor le es desconocida unaregulacidn sustitutiva.
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limpieza en lo que < refiere a régimen econdémico-patrimonial de
lasasociaciones politicas'.

El fin de las obligaciones de publicidad, especialmente de los
aportes, es evitar los entrelazamientos ocultos de estructura de po-
der politico, econémico y social. Las normas sobre publicidad sejus-
tifican en tanto € elector y @ miembro del partido "deben estar in-
formados acerca de las fuerzas que influyen en la politica y deben
tener la posibilidad de probar la correspondencia entre los progra-
mas de los partidos y quienes contribuyen a su financiamiento’-.
~ El refran "quien paga ordena la musica" vale también en poli-
tica.

Las regulaciones que exigen publicidad no discriminan entre
contribuciones legitimas y las que no lo son. Sdlo combaten la clan-
destinidad.

52 Debe tenerse presente que también estas normas pueden ser
objeto de juicioscriticos. Adl, en Sueciay en Noruega s ha estimado
que la publicidad de los aportes atenta tanto contra las libertades de
conciencia y de opinién, como contra la privacidad de la eleccion.
Ademas, = estimo que la publicidad de las donaciones podria pro-
vocar discriminaciones por parte de los drganos estatal es’.

Atendiendo a consideraciones semejantes, € legislador aleman
estimé que habia que compensar equitativamente esos derechos pri-
vados con d interés publico en juego y estimd que las donaciones
bajo 20.000 marcos podrian permanecer secretas’>. Slo las que so-
brepasan ex nivel deben ser hechas publicas.

S = considera la existencia del aludido conflicto, la publica-
cion de donaciones solo s justifica para describir influencias gravi-
tantes, lo que ocurre con aportes que sobrepasan ciertos niveles.
Por la misma razén se justifica que las cuotas ordinarias pagadas por
los miembros no sean publicas.

53 Ademas de las limitaciones constitucional es comentadas, las re-
glas sobre publicidad estén sujetas, como las prohibiciones, a restric-
ciones que limitan su efectividad. De hecho, estas normas solo son
efectivas cuando la opinidn publica llega a valorar positivamente la
nitidez de la informacion.

71.  Considerando de un fallo Tribuna Constitucional aleman, Recopilacion
de Sentencias 24, 356.

72. K. Z. Pdtie, op. cit. (Nt. 62) pag. 160. Un andisis juridico del temaen
I. von Minch, op. cit. (Nt. 23) T. Il, pag. 28. El limite del derecho a
secreto de las donaciones a partidos s encontraria en que no hay dere-
cho para la adquisicion de poder politico. Asi también A. Hamanny H.
Lenz, op. cit. (Nt. 14) art. 21. parrafo 7.

73. Informe de la Comision Parlamentaria para el Derecho de los Partidos,
pag. 182 ss La ley originalmente aprobada consultaba un limite de
200.000 marcos para los aportes reservados provenientes de personasju-
ridicas. La norma fue declarada inconstitucional, por discriminatoria, por
e Tribunal Constitucional.
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Con todo, hay razones para pensar que las obligaciones de pu-
blicidad son més realistas que las reglas imperativas: la circunstan-
cia de que algunos partidos estén dispuestos a acatar seriamente las
reglas puede provocar un sentido generalizado de observancia; la
eventual existencia de aportes estatales, por su parte, hace crecer €
interés publico por conocer la estructura del financiamiento parti-
dario; por ultimo, existen précticas de revision de cuentas que hacen
posible un control dentro de limites razonables.

54 Algunas normas complementarias parecen, a ederespecto, ine-
vitables. Ante todo, debiera ser considerada la exigencia de que los
partidos lleven cuentas de ingresos y gastos de acuerdo con practicas
contables cominmente aceptadas.

Asimismo, debiera establecerse la obligacion de que dichas
cuentas sean anualmente revisadas por auditores externos responsa-
bles. Los auditores debieran estar facultados para requerir la infor-
macioén que necesitan para € cumplimiento del encargo. Las funcio-
nes de auditorespodrian ser asumidas por los mismosauditores com-
petentes para revisar los balances bancarios o de sociedades andnimas
abiertas. Ello, sin perjuicio de las facultades revisoras de la Contral o-
ria, s hubiereaportesestatales.

Por otra parte, se podria establecer que respecto de personas
juridicas, la obligacion de publicidad se extendiera también activa-
mente a donante. Ello favoreceria, ademas, que los érganos internos
del donante sean informados de los aportes a partidos o a entidades
que desarrollen alguna de las actividades que la ley designe como
propias de los partidos (iniciativas ciudadanas, comités, corporacio-
nes, centros de estudio, etc.).

~ La misma obligacion podria ser establecida respecto de las do-
naciones extranjeras a instituciones o programas que coincidan con
al%una de las funciones propias de los partidos. A este respecto s
debe considerar que generalmente son ineficaces las sanciones juri-
dicas contra donantes extranjeros, pero intimatorias las evidencias
publicas de haber violado € derecho foraneo.

55  De més esta afirmar, por Ultimo, que un sistema generalizado
de libertades publicas, especialmente en materia de informacioén, es
una condicidon necesaria de la eficacia de las normas que propugnan
gue los partidos sean instituciones abiertas, cuyas influencias y de-
pendencias sean conocidas y criticables.

d) Sanciones

56 Laprincipal sancion por violar undeber depublicidad es, para
un partido, precisamente la publicidad. Méas que a través de sancio-
nes juridicas, las practicas corruptas o subrepticias producen efectos
por medio cé la opinidn publica. Siguiendo unatendenciadominante
del derecho contravencional, las sanciones propiamente juridicas
maéasaconsegj ablesson lasmultas.

57  El proyecto del GEC establece esa sancion para las omisiones
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en la publicidad de los ingresos, que son sancionadas con € doble
del ingreso de que no se dio cuenta (articulo 23°). Las infracciones
de las prohibiciones de recibir ingresos, sin embargo, no son sancio-
nadas en dicho proyecto, lo que hace que esta norma sea puramente
programédtica. Discutible es también la opcién que alli se adopte de
que las multas sean aplicadas por € Tribunal Constitucional, con lo
que éste es desviado hacia funciones propias de lajusticia ordinaria.

El proyecto de la Comision también establece penas de multas
para las infracciones de las normas sobre financiamiento, pero no
establece los rangos en que pueden ser aplicadas. Asimismo, s esta-
blece como érgano sancionador a director del Registro Electoral.
Aunque s contempla recurso ante & Tribunal Calificador de Elec-
ciones, las facultades del director del Registro Electoral se trans-
forman asi en fiscalizadoras y sancionadoras, transforméndose, en
consecuencia, en una especie de superintendente de Partidos Poli-
ticos.

58 El tema de las sanciones a los partidos es probablemente uno
de los més dgidos, dada su relevancia politica. De ahi que parezca
conveniente separar d titular de la accion del tribunal competente
para resolver. En circunstancias que la informacién debiera ser remi-
tida a director del Registro Electoral, éste debiera tener también
accion, debiendo gjercerla cuando de los informes de los auditores,
de los reparos de Contraloria o de los reclamos de otros partidos hu-
biere indicios de infraccidn a las normas sobre financiamiento. La
competencia para conocer de los asuntos podria corresponder a la
justicia ordinaria o a Tribunal Calificador de Elecciones. La respon-
sabilidad personal de los directivos partidarios que oculten malicio-
samente informacion, segln reglas generales, debiera ser e comple-
mento de las normas.

59  Aunque la forma natural de actuacion del derecho es a través
de sanciones a los hechos ilicitos, o que aumenta la confianza re-
ciproca de que todos estén sujetos a las mismas reglas, debe espe-
rarse mas de los efectos propiamente politicos de las infracciones.
Los reparos publicos de las cuentas son un indicio de irresponsabi-
Ildad que, en un orden politico razonable, producen efectos que to-

Fartldo intenta evitar. En tal sentido & riesgo de la conmocion
pub ca causado por practicas politicas deshonestas, produce mas
bien un efecto saludable. Un sistema de controles razonables y pu-
blicos que aumente dichos riesgos, cumple de por s € objetivo de
las reglas.

4. Financiamiento Publico
a) Argumentos
Con rara unanimidad se han expresado, en € ultimo tiempo,

Polmcos y académicos en favor de algun financiamiento estatal de
actividad de los partidos.
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Tanto el proyecto del GEC, como € de la Comisién se pronun-
cian en favor de una subvencion para los gastos electorales, segln a-
signacién efectuada en la ley de presupuesto. Términos andlogos s
leen en otras proposiciones legislativas'.

El tema del financiamiento estatal, con todo, es opinable, tanto
en cuanto a su conveniencia, como a la forma de hacerlo efectivo.
En cuanto a las dificultades de este sistema de financiamiento s
han mencionado, seguramente entre otras, las siguientes:

(1) El publico esreticente, en € mejor de los casos indiferente,
frente a los aportes estatales a los partidos. Esta reticencia explica,
en gran parte, los fallos adversos del Tribunal Constitucional aleméan
a normas legales que establecian ventgjas tributarias estimadas exce-
sivas a las donaciones a los partidos (1958), como al sistema de "au-
toservicio", en que @ Parlamento les establecia anual mente asigha
cionesen laley de presupuestos (1966);

(2) Las subvenciones tienden a provocar que € publico identi-
figue excesivamente a los partidos con € Estado. Ello contribuye a
gue algunos movimientos no sean integrados como grupos disiden-
tes a interior de los grandes partidos. Diversos ejemplos europeos
son ilustrativos de esta evolucion. EI mas relevante es € de grupos
ecologistas que s han resistido a desarrollar su politica dentro de
los partidos, que ellos identifican con € Estado, adquiriendo un
Se3y0 anti-sistema.

(3) Las ayudas estatales aumentan la soberania de los lideres
partidarios, que dejan de estar sujetos a la necesidad de recolectar
recursos entre los propios miembros, o entre colaboradores exter-
nos. Asi s propende a una impermeabilidad de los partidos frente
alas demandas socides que provienen "desde abajo".

(4) Por ultimo, s tiende a producir una dosificacion del régi-
men general de partidos. En tanto los criterios de distribucion de
los aportes estan dados predominantemente por € éxito electoral,
las posiciones ya ganadas s defienden con ventgja frente a otras
fuerzas politicas ascendentes.

A pesar de estas razones, la tendencia general es a otorgar fi-
nanciamientos estatales moderados. Asi, en € Reino Unido, donde
no existe una préctica en tal sentido, la Comisién acerca de la Ayu-
da Financiera a los Partidos Politicos, aun considerando las dificul-
tades antes enunciadas, concluyd que la experiencia comparada en-
sefiaba que los beneficios del sistema eran mayores que los efectos
secundarios no previstos.

Entre los argumentos en favor del financiamiento se destacan,
en mi opinion, los siguientes:

(1) El financiamiento publico puede garantizar a los partidos
un funcionamiento minimo, independiente c& |os grupos de presion,

74. Proyecto del GEC, art. 24°; Comision, art. 33°. Un esquemainformativo
de otras proposiciones en La Segunda, 14.12.1983.
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lo que contribuye aunaigualdad bésicade oportunidades y aumenta
su autonomia;

(2) El pablico tiende a aceptar, a lalarga, € financiamiento es-
tatal comg inevitable, lo que reduce las restricciones politicas de la
decision™.

(3) El financiamiento estatal hace necesario y justifica que las
cuentas de los partidos sean publicas, controladas seria e imparcial -
mente por organismos calificados y provoca la discusion abierta acer-
ca del destino delosrecursos. En suma, es un motor parala aireacion
del sistema de partidos;

(4) Buena parte de las criticas ignoran que la preparacién de
programas politicos viables, la publicidad y los diferentes medios de
contacto con los ciudadanos, todas tareas que corresponden a los
partidos, son funciones publicas relevantes que solo pueden cumplir
por una organizacién minima.

Asi, la comisién britanica, sobre ayuda estatal a los partidos
concluyé que estos aportes son "d Unico camino para asegurar los
niveles minimos de actividad y de eficiencia politicos que se requie-
ren para mantener la vitalidad de nuestro sistema de gobierno repre-
sentativo""°.

Aungue las razones en favor de un financiamiento estatal mo-
derado son suficientes para justificar esa opcion, parece necesario
gue la decision acerca del monto y forma de su otorgamiento tome
en cuenta cautamente los objetivos y eventuales inconvenientes de
estos aportes publicos.

b) Objetivo y acance dd financiamiento

62  En los proyectos del GEC y de la Comisién, los aportes estata-
les son designados, como en la legislacion alemana, "reposicion de
costos de camparias electorales’.

El origen historico de la regla alemana s encuentra en un fallo
adverso a la asignacion anual de financiamientos por via presupues-
taria. Se quiso poner término a lo que en la opinién pablica s de-
signé como "autoservicio de los partidos”.

Sin embargo, la doctrina dominante estima que no s trata de
un mero financiamiento de gastos electorales. "En una eficiente de-
mocracia de partidos —escribe G. Leibholz— las elecciones no s li-
mitan a una mera funcion de registro estadistico. Mas ala de eso,
las elecciones son € instrumento para que se adopten decisiones en
lo posible sopesadas acerca de la politica, tanto del gobierno, como
de la oposicion . . . Por e la postulacion de metas politicas con-
cretas orientadas a futuro como las actitudes criticas acerca de esas

75. Informe del Comité britanico sobre financiamiento estatal (ct. por M.
Pinto-Duschinsky (Nt. 65) pag. 297).
76. ldem., pag. 287.
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politicas también pertenecen a los preparativos electorales’”.

Por tal motivo, § bien los aportes estatales son otorgados, en
gran parte a falta de otros criterios, de conformidad a los resultados
electorales, no cumplen sdlo una funcioén circunscrita a la prepara-
cion inmediata de las campafias.

63 La definicién del objetivo de los aportes estatales fija el cauce

de la rendicién publica de cuentas. En mi opinion, los partidos no
deben estar obligadosajustificar que los dineros recibidos del Estado
han sido dedicados a gastos especificos. De ahi también que los
aportes estatales justifiquen la publicidad de todas las cuentas parti-
darias, y que la revision de Contraloria debe remitirse a comprobar
gue las cuentas de ingresos y gastos correspondan a lo informado
por e partido. El bien juridico por € control eslafe pablicay no la
"adecuada’ utilizacioén de los recursos.

Por la misma razon es discutible la norma propuesta por €
GEC, en orden a que la rendicion de cuentas Contraloria debe ha-
cerse slo respecto de la subvencion de reposicion (articulo 28°), lo
cual implicaria la revision parcial de las cuentas publicadasy € con-
trol material de que las subvenciones han sido efectivamente gasta-
das en fines especificamente electorales.

c) Determinacion de la suma global de las subvenciones

64  Losproyectosdel GEC (articulo 26°) y de la Comision (articu-
lo 33°) establecen que la fijacion de las subvenciones debe hacerse
por la ley de presupuestos. Ello significa que anualmente los parti-
dos representados en el Parlamento deben autoasignarse una suma
para su propio financiamiento. Las consecuencias politicas de tal
procedimiento pueden ser perjudiciales, porque la polémica anual
tiende a erosionar la confianza politica.

De ahi que parezca un buen procedimiento que la propia ley
organica sobre partidos politicos fije la suma globa de la contribu-
cion estatal. Asi s evitaria una azarosa discusion anual y las sucesi-
vas modificaciones requeririan de un amplio acuerdo politico ad-hoc
y no furtivamente, con ocasion de la discusion de la ley de presu-
puestos.

Ademés ocurre que S s aplica alguna de las férmulas usuales
en d derecho comparado, € aporte estatal global a los partidos ten-
dria una significacion presupuestaria proporcional mente muy baja,
de modo que la formula no podria ser impugnada por rigidizar €
presupuesto’®.

77. G. Leibholz, op. cit. (Nt. 35) pag. 191 Acerca del origen histérico de la

norma que < refiere a "reposicion de gastos electorales’, idem, pag. 192;

Th. Maunz, op. cit. (Nt. 13) péag. 82
78. S se adoptara un criterio andlogo a de la ley alemana, considerando las

diferencias de ingresos, asumiendo que € aporte deman s fijacada4 a

fios con ocason de las elecciones parlamentarias (aunque se paga en por-

centgjes anuales) y previendo una poblacidn electoral activaen Chile de 6

millones de personas, € costo anual del financiamiento estatal seria de

$50.000.000 aproximadamente.
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Atendido € carécter organico de la ley, la modificacién de la
norma estaria sujeta al control constitucional y a la exigencia de
fuertes mayorias politicas. Todo ello se traduciria en una mayor es-
tabilidad del sistema de aportes publicos a los partidos y a las candi-
daturas independientes.

d) Criterios de distribucion de los aportes

65 Las|egislaciones comparadas difieren notoriamente en cuanto
alos criterios de distribucién del aporte estatal.
En cuanto a la periodicidad, hay legisiaciones que establecen
pagos anual es y otras contribuciones con ocasion de camparias elec-
torales’”®. En cuanto a la base para fijar _aporte, se establecen, al-
ternatlvamente el numero de votos, € namero de asentos parla-
mentarios y/o se establecen sumas fijas para cada partido®. Por ul-
timo, se establecen diferentes receptores delos aportes:. los partldos
los grupos parlamentarios o los candidatos™.
Un aspecto decisivo es & techo minimo para recibir los aportes.
En Alemania, una norma gue reconocia aportes solo para los parti-
dos Jue obtenian € 2,5% de los votos fue declarada Inconstitucio-
nal®?, por lo que e Ieglslador rebajo e porcentaje al 0,5%. En Itdia
s establece un minimo del 2%. Otros paises no conocen limites.
Las Legislaciones que establecen subsidios estatales en proporcion a
los asientos parlamentarios favorecen a los partidos grandes, cuya
representacion parlamentaria es siempre proporcional mente mayor
que sus resultados electorales.
66 El proyecto del GEC establece como criterio de distribucion

los sufragios, Sin f% un tope minimo (articulo 24°). La Comision
establece una distribucién de acuerdo alos asientos en la Camara de
Diputados (articulo 33). Atendido a que ya la ley electoral castiga
necesariamente a los partidos pequenos’, no parece conveniente
agravar su situacion de desesperanza politica excluyéndolos del fi-
nanciamiento publico (como € acceso a los medios de difusion).

Por e parece conveniente una norma que toma como base de

79. Establecen pagos anuales. Dinamarca, Finlandia, Holanda, Noruega, Sue-
ciay Reino Unido. Establecen pagos por eleccion: Canadd, Francia (pre-
sidenciales), Alemania Federal, Japén, EE. UU. y Venezuela. Tienen un
sistemamixto: Israel e Italia (K. Z. Paltiel, op. cit. (Nt. 62) p4g. 164 ss

80. El aporte s determina por votos en Austria, Canad, Alemania Federd,
ltaliay Venezuela. Se determina por asiento parlamentario en los paises
escandinavos y Holanda. Hay un sistema mixto en Isragl. Se asignan
sumas fijas por candidaturas o partido en EE. UU. y Coda Rica (idem,
pég. 164 ss; H. Nogueira, op. cit. (Nt. 47) pag. 15 ss

8L K. Z. Pdltiel, op. cit. (Nt. 62), p4g. 164 s

82. Coleccidn de Sentencias del Tribunal Constitucional, 24, 300 (1969).

83. La mayor excepcion s encuentra, probablemente, en € sistema electo-
ral de un colegio nacional Unico, que se contempla en Isragl.
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célculo los sufragios y no los asientos parlamentarios. Los aportes
debieran ser otorgados, en todo caso, de acuerdo a criterios menos
estrictos que los que la ley electoral determine para que los parti-
dos obtengan representacion. La norma italiana del 2% parece a
este respecto equilibrada.

Para los partidos nuevos y los candidatos independientes s po-
drian prever normas especiaes, que consulten moderados aportes a
todo evento, proporcionales al numero de adherentes. A los candi-
datos independientes que resulten electos se les podrian aplicar las
mismas normas que a los partidos.

67 Enlorelativo alaperiodicidad de los pagos, atendidas las razo-
nes indicadas en e parrafo 62, es mas redista un régimen de pagos
anuales, esto es, no circunscrito a larealizacion de elecciones parla-
mentarias. Ello sin perjuicio de que la principal base de cédlculo de
los aportes sean los resultados electorales inmediatamente anterio-
res.

67 Es conveniente, ademés, evaluar una férmula en que una par-
te del aporte estatal global se distribuya entre todos los partidos en
partes iguales. Es la formula que se emplea en Costa Rica, donde los
partidos reciben un aporte proporcional a los votos obtenidosy s
asignan, ademas, sumas globales anuales iguales para cada uno®*. En
Italia se sigue un criterio andlogo: & 15% del aporte estatal se distri-
buye por igual entre todos los partidos y € 85% en proporcion a los
votos obtenidos, con un limite, en todo caso, del 2% de los sufra-
gios emitidos o de 300.000 votos®. En sentido analogo ha decidido
la ley brasilefia que distribuye € aporte estatal en un 90% depen-
diendo de los votos obtenidosy en un 10% por igual entre todos los
partidos (articulo 89 ss.)®. En Chile, H. Nogueira ha propuesto un
financiamiento orientado por estos mismos criterios. Postula que s
distribuya un 80% del aparte en proporcién a los votos obtenidos 'y
un 20% por partesiguales®’.

La distribucion de cantidades fijas entre todos los partidos fa-
vorece la igualdad de oportunidades y disminuye las ventajas econd-
micas de los partidos dominantes. Por tal motivo, la conveniencia de
una férmula de distribucion mixta, con algun porcentaje distribuido
por partes iguales entre los partidos, debiera ser evaluado al legidar.

69  Por ultimo, con € objeto de neutralizar la centralizacion de
poder que provoca € financiamiento estatal, podria adoptarse una

84. H. Nogueira op. cit. (Nt. 47). pag. 16.

85. Idem. pag. 16. En Itdia se establece, ademés, un apoyo directo alos par-
lamentarios (Idem).

86. Al mismo principio de laigualdad de los aportes, responden los aportes
globales del Estado para € financiamiento de candidaturas presidenciales
en los Estados Unidos (ley de 1974).

87. ldem, pag. 16 H. Nogueira propone, sin embargo, la aplicacién de un mi-
nimo del 5% de losvotos parala obtencion del aporte, con lo que tiende
adesvirtuarse € objetivo de la norma.
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norma que obligue a los partidos a distribuir alguna parte de dichos
aportes a las directivas regionales. Atendidas las exigencias de la
administracién central y las tradiciones partidarias chilenas, ese por-
centaje no debiera ser elevado. Esa regulacion legal cumpliria no so-
lo un objetivo inmediato, cual es allegar recursos a las directivas re-
gionales, sino que provocaria, ademas, la discusion interna en los
partidos acerca de la distribucion regional de sus recursos.

€) Otros beneficios econdmicos

70  Ademas de los aportes estatales en dinero, son imaginables o-
tros beneficios a los partidos y a los candidatos electorales: entrega
de materiales, autorizacion para utilizar recintos publicos, financia-
miento de fundaciones partidarias, descuentos tributarios para do-
naciones pequefas.

El proyecto de la Comision no contempla subvenciones dife-
rentes del apoyo estatal directo. El proyecto del GEC estipula dos
tipos de beneficios indirectos: 1) exenciones tributarias respecto de
los actos juridicos realizados por los partidos con ocasion de su
constitucion o reforma de estatutos (articulo 42°) y de la adquisi-
cion, gravamen o enajenacion de bienes raices (articulo 43°, inciso
segundo) y 2) exencion de gravamenes de los bienes raices que s
encuentren afectos exclusivamente a las actividades partidarias, en
calidad de sedes centrales, regionales o locaes (articulo 43° inciso
primero). Las exenciones de los actos juridicos tendrian mas bien
valor en caso de restablecerse gravdmenes generales respecto de tales
actos. Las exenciones relativas a contribuciones de bienes raices son
frecuentes en nuestra legislacion, especialmente respecto de institu-
ciones de utilidad publica, por lo que la norma propuesta, tal vez
precisada en su alcance, no introduciria un criterio desconocido por
nuestro ordenamiento legal.

Otros beneficios econdmicos son de dificil implementacion y
apenas < justifican 9 existiere algin financiamiento estatal direc-

f) Acceso alos medios de difusion

71 Losprincipios que regulan esta materia aparecen ya en la Cons-
titucion de 1925, segun formulacion adoptada por la reforma de

88. Entre los beneficios indirectos son especialmente razonables los créditos
tributarios y las deducciones como gastos respecto de donaciones peque-
fias. Este procedimiento se emplea, por ejemplo, en Estados Unidos y
Alemania y tiende a favorecer la multiplicacién de los aportes privados.
Un sistema de esta naturaleza encontraria, en Chile, lalimitacion de que,
en lapréctica, se aplicaria s0lo alos donantes que sean personasjuridicas,
atendida la formaen que se gravalarenta de las personas individuales (se-
gunda categoria).
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1971 (articulo 8, inciso final). El proyecto del GEC asegura a los
partidos un acceso minimo a los medios de difusion del estado, en
proporcion a los sufragios obtenidos en la Ultima eleccion de parla-
mentarios (articulo 29°, inciso primero). El proyecto de la Comi-
sion alude simplemente a la ley orgénica constitucional sobre orga-
nizacion del sistema electoral, sin establecer otro principio que €
de la igualdad de los partidos con los independientes (articulo 36°).
A su vez, d proyecto del GEC entrega la regulacion detallada de la
materia a un reglamento presidencial, respecto del cual se pueden
establecer recursos ante @ Tribunal Calificador de Elecciones (articu-
lo 29°, inciso segundo).

72  En lo referente a la fuente de la regulacion méas minuciosa exis-
te aln una tercera opcion, distinta del reglamento y la ley electoral,
cual es la ley sobre medios de difusién. Debe tenerse en considera-
cion que a discutirse esta ley se trataran ciertamente muchos asun-
tos emparentados con € problema del acceso de los partidos y de
los candidatos independientes a dichos medios, lo que justifica que
la regulacién en detalle s efectlia en ese cuerpo legal.

Con todo, parece conveniente que los principios reguladores de
la materia s encuentren formulados ya en la ley sobre partidos po-
liticos. En tal sentido es persuasiva la proposicion del GEC en orden
a establecer dos principios: 1) acceso minimo y equitativo a los
medios de difusion estatales o controlados por € estado, y 2) deber
de no discriminacion de las empresas periodisticas y radiodifusoras
en cuanto a la venta de espacios para publicidad (articulo 29° inci-
s0s primero y 30°).

73 Las mismas normas que justifican que una parte del financia-

miento estatal se distribuya por igual entre los partidos, sin perjui-
cio de que la mayor parte se distribuya en proporcién a los resulta-
dos electorales, permiten por Gltimo estimar razonable la adopcion
de un criterio analogo para la distribucion del tiempo disponible en
m:fdio§8 ()Jle difusion estatales o controlados por € estado (suprapa-
rrafo 68).

5. Disolucién de Partidos por conductas ilicitas
a) Antecedentes

74 La sedicion ha sido tradicionalmente un delito sancionado con
gran rigor. Michel Foucault, en un estudio sobre la historia de las
sanciones penales, muestra que, en tiempos no muy remotos, la con-
dena de los sediciosos estaba acompariada de terribles penas conexas
que, a la muerte, agregaban la humillacién y e horror

Es dificil imaginar que un orden politico que tolere que los su-
puestos de su propia legitimidad sean impugnados agresivamente.

89. M. Foucault, Vigilar y castigar, 6a. ed. 1981, p4g. 11 ss.
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Sin embargo, e régimen democratico-constitucional provoco un pro-
fundo cambio de actitudes. La oposicion pasd a formar parte inte-
grante del sistema politico, con lo que se quiebra la identificacion
del disenso con la sedicion. La base juridica de esta evolucion esta
dada por las libertades constitucionales de conciencia y de opinion
y por los procedimientos democréticos para sustituir pacificamente
los gobiernos. Las sanciones de la sedicion llegaron a ser compara-
bles con las de otras figuras penales ordinarias. Tratandose de aso-
ciaciones con fines sediciosos, las sanciones fueron las correspon-
dientes alos delitos de asociacion ilicita.

75 Esta transformacion, en algunos casos, llevo las cosas a otro
extremo. Las amenazas desde d interior del sistema politico, prove-
nientes de partidos organizados para asumir € control total del apa-
rato del estado, llegaron a ser ignoradas por € orden juridico. La
confianza en la autorregulacion del sistema hacia innecesarios y sos-
pechosos los controlesjuridicos, no politicos, sobre los partidos. La
conocida tesis positivista de la "indiferencia’ o de la "neutralidad
valorica' del orden democrético contribuyd a que partidos totalita-
rios hayan hecho uso Iegal de los instrumentos democréticos para
hacerse del poder total®. Asi, e produce, sin alteracion del régimen
juridico formal, la instauracion del gobierno facista en Italia, en oc-
tugé% de 1922 y del naciona-socialista en Alemania, en enero de
1

A la neutralidad de los procedimientos democréticos s agre-
gaba la neutralidad en materia de garantias constitucionales, lo que
permitia a los gobiernos € manejo por completo dlscreC|ona| delos
estados de excepcion, con latolerancia de los tribunal es 2.

76  La experiencia totalitaria a partir de los afios 30 en el norte,
centro y sur de Europa provoco, ya entonces, algunas reacciones e
gidativas. Asi, s pronunciaron genéricamente en contra de los par-
fidos de caracter subversivo una ley checoslovaca £n 1933, otra
francesa en 1936, o diversos cantones suizos en 1973%

Con todo, la regulacion formal mas generalizada surge solo des-
pués de la segunda guerra. Razones historicas explican que esa evo-
lucion se haya producido, ante todo, en Alemania Federal e Italia
La situacion politica |nternaC|onaI favorecio que, ademés de la san-
cion de conductas genéricas antidemocraticas, se establecieron, en

90. K. Sontheimer, Ciencia Palitica y teoria juridica.

91. P. Biscaretti di Ruffia, op. cit. (Nt. 10), pag. 725.

92. K. Sontheimer, Antidemokratisches Denken der Weimarer Republick,
pag. 79 ss llustrativo es d articulo 2° de la ley de poderes extraordina-
rios otorgados a canciller A. Hitler en marzo de 1933 que prescribia:
"Las leyes dictadas (con ocasion de dichos poderes) por € gobierno im-
perial pueden apartarse de la Constitucion”. La suspension de las garan-
tias congtitucionales en virtud de esta norma duré hasta 1945.

93. K. Loewenstein, Le controle legidlatif de I'extremisme politique dans les
democraties européennes, 1939.
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muchos paises, prohibiciones especificas respecto de partidos comu-
nistas™

77 La conviccion de que € orden democrético y constitucional es
de por s un bien juridico sustantivo, y no solo un conjunto de pro-
cedimientos val 6ricamente neutrales provocO también cambios en
la doctrlnajurldlca Surgi6 ad la idea de una democracia "combati-
va' o "luchadora’, en que e desarrollo y conservacion del orden
democrético-constitucional pasan a ser una farea de todos los 6rga-
nos del estado, incluidos losjurisdiccionales™. 95

De este modo las restricciones a la partlci pacion politica de

los partidos anti democraticos pasaron a tener su fundamento juridi-
co en un concepto material de la constitucién, que s aparta de la
tradicion formalista del derecho publico predoml nante durante la
primera parte de este siglo®™.

b) Justificacion y restricciones de la disolucion de partidos por in-
constitucionalidad

78  Seria largo enumerar las razones o||ue justifican la sancion de
conductas contrarias a la constitucién y la disolucion de los partidos
que puedan ser hechos responsables de tales conductas.

El princi Pal argumento recurre precisamente a las condiciones
gue permiten la existencia de un orden libre y tolerante. En general,
ocurre que las libertades pablicas ceden ante € ejercicio abusivo que
s haga de ellas. Estarestriccion tambien vale para la tolerancia fren-
te a opciones politicas disimiles, como es tipico de la democracia.
De igual modo como la libertad individual encuentra su limite, por
glemplo, en la vida, en la libertad sexual o en la propiedad ajenas,
asi también, 9 se reconoce valor a sistema democrético-constitucio-
nal, la tolerancia cede frente a atentados contra € orden de institu-
ciones que la hacen posible.

94. Laley N° 8987, sobre Defensa Permanente de la Democracia, prescri-
bi6 en Chile la prohibicion especia del Partido Comunistay la general de
todo partido, ficcion o movimiento que persiguiese laimplantacion en la
Republica de un régimen opuesto a la democracia o que atente contrala
soberania del pais (art. 3°). Asimismo, amplio la Ley sobre Seguridad In-
terior del Estado.

95. El concepto de "democracia combativa' proviene del Tribuna Constitu-
cional aleman (Coleccion de sentencias 5, 139).

96. El predominio de esta concepcion formalista excl uye alos Estados Uni-
dos, donde la Corte Suprema se asegur6 desde temprano la facultad de
controlar la constitucionalidad de las leyes. De acuerdo con la concep-
cic’)n formalista, & derecho constitucional se reduce primordialmente a

"conjunto de instituciones graaas alas cuaes s establece, gercey trans
mite & poder en € estado” (M. Prélot y J. Boulouis, Instltutlons politi-
ques et drait constitucionnel, 8a ed. 1980, pag. 32). Clasico en € senti-
do materia de constitucion es K. Loewenstem op. cit. (Nt. 61), esp.

Cap.V,pag. 149ss
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Karl Popper hadesignado a estas situaciones como las paradojas
de la libertad y delatolerancia: S se quiere mantener sin ingenuidad
un régimen de libertad y de democracia es necesario tener presente
gue € uso abusivo de esos derechos puede conducir a su elimina-
cion®’. La sancién de conductas antidemocrati cas recibe, desde esta
perspectiva, una justificacién analoga a la sancion del homicidio, la
violacion o € robo.

79  Latraduccién de esta argumentacion de la filosofia politica y
socia en instituciones tropieza, sin embargo, con dificultades.

Ante todo, ocurre que € publico es mas susceptible a conside-
rar ilegitimos y, por tanto, a repudiar los actos que atentan contra
bienes juridicos vinculados directamente a las personas como son €
robo y laviolacion, que los actos aentaorios contra € orden politico
general™. El bien juridico, en este caso, es demasiado abstracto, y
U lesién no afecta de modo inmediato a una persona en particular,
con lo que € sentido general de ilicitud tiende a debilitarse. De ahi
también, que una opinién publica militante en favor de un régimen
constitucional y democrético sea un factor decisivo para su estabi-
lidad.

En seguida, existe un conflicto entre la l6gica de funciona-
miento del régimen democratico, en que la aprobacion o rechazo de
las opciones politicas corresponde a los electores, y € estableci-
miento de un sistema juridico de prohibiciones, en que la decisién
es adoptada por viajudicial. En tal sentido, las prohi gici ones de par-
tidos son un cuerpo extrafio a sistema democrético™.

Por ultimo, desde un punto de vista préactico, es dudosa la efi-
cacia de las prohibiciones. Cuando e trata de partidos pequefios, es-
casamente peligrosos para € sistema de libertades constitucionales,
la propia insignificancia de dichos grupos es un indicio de que los
mecanismos de autorregulacién del sstema democrético han funcio-
nado; en estos casos la prohibicidn puede operar, alalarga, en favor
de los grupos antidemocraticos, que pasan a autocalificarse de mar-
tires del sistema. Por otro lado, la eficacia de la prohibicion respecto
de los partidos que cuentan con fuerte apoyo electoral es también
dudosa, en tanto su capacidad de movilizacion politica puede per-
mitir que, con ocasion de la prohibicién, se cree una "situacion re-
volucionaria', que favorece preci%amente a las tendencias antidemo-

créticas que les son inmanentes™.

97. K. Popper, La sociedad abierta y sus enemigos, T. |, cap. 7.

98. Asi, ya J Bentham, Tratados de legidacion civil y penal, ed. M. Rodri-
guez Gil, 1981 (1789), pag. 461.

99. I. von Munch, op. cit. (Nt. 23) T. Il, pag. 40.

100. F. Stollberg, Die verfassungsrechtlichen Grundlagen des Parteiverbots
(1976) pag. 26 ss Asi también D. Blumenwitz en conferencia sobre €
tema (no publicada), leida en d Instituto de Ciencias Politicas de la Uni-
versidad Catdlica (noviembre 1983).
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80 Contodo, esobvio que, apesar de estasdificultades, lasdefini-
ciones fundamentales del sistema politico y socia merecen ser juri-
dicamente relevantes. Y la forma como pueden serlo es usando €
instrumento tipico de actuacién del derecho: Estableciendo sancio-
nes para las conductas contrarias a esos principios elementales de
convivencia .

Hay que tener presente, por lo demaés, que la eficacia de estas
normas sancionatorias no s muestra tanto en la frecuencia con que
son aplicadas por los tribunales, como en la discusion publica que
ellas provocan en torno a las conductas anticonstitucionales'®. Las
normas que sancionan dichas conductas tienden a actuar por presen-
Cia, en tanto € problema del respeto decente y reciproco de las re-
glas del juego democrético pasa a ser un tema significativo en la
disputa politica.

Bajo estas condiciones, la violacion de dichas reglas produce
efectos politicos negativos, aun antes de que s pongan en marcha
procedimientos juridicos formales. Asi, e derecho contribuye a evi-
tar que € sistema democrético-constitucional puede ser legitima-
mente concebido, en medio de laindiferencia general, como un me-
ro instrur(gento tactico para € asalto del estado y de las libertades

publicas™.
c) ¢Qué conductas son ilicitas?

81 El derecho actla preferentemente sancionando las conductas
ilicitas. Por eso, una de las tareas legisativas mas delicadas es defi-
nir dichos ilicitos. La dificultad no sdlo radica en la equivocidad o
vaguedad del lenguaje, sino, antes, en la adecuada definicion con-
ceptual delo que debe ser tenido por ilicito.

En € plano conceptual, parece conveniente tener claro que las
conductas anticonstitucionales que aqui s comentan no < refie-
ren a meras opiniones y, menos aun, a convicciones. Las actitudes
puramente tedricas quedan protegidas por las libertades de con-
ciencia y de opinién. El objeto de las normas que sancionan con-
ductas ilicitas de los partidos es cautelar € sstema politico contra
actitudes practicas, cuya finalidad probada sea atentar contra €l
orden constitucional.

82  Los proyectos de ley sobre la materia difieren en este punto.
La Comision no establece regulacion, remitiéndose tacitamente a
articulo 8 de la Constitucion de 1980.

101 Sobre la funcién Idgica de las sanciones en los sistemas normativos, H.
Kelsen, Teoria Pura del Derecho, 2a ed. 1960, Cap. |, parrafo 5.

102. F. Stollberg, op. cit. (Nt. 100) pag. 86.

103. Véanse las tesis de V. I. Lenin, acerca del uso de las armas democréticas
para adquirir € poder en: Las tareas de la lll Internacional (Obras, ed.
Argenting, T. XXIX, pég. 497).



ASPECTOS JURIDICOS DEL ESTATUTO DE LOS PARTIDOS 213

El GEC establece cuatro tipos de actos ilicitos. Dos de ellos
son propiamente constitucionales: 1) procurar el quebrantamiento
del régimen constitucional o violar abiertamente € compromiso de
adhesion al régimen democrético y 2) atentar contra los derechos
humanos o las garantias constitucionales (articulo 33 nimeros 1° y
2a? Las otras conductas sancionadas son violaciones de normas pe-

es de derecho comin: 1) emplear o incitar a la violencia armada
o a terrorismo y 2) constituir grupos armados o de organizacion
paramilitar (articulo 33 nimeros 3° y 4°).

83 Unjuicio critico, que no implica una opinion acerca de su vali-
dez juridica, merece la norma del articulo 8 dela Constitucién, en
tanto la conducta sancionada es "propagar doctrinas’, con lo que se
avanza mas alla del terreno perteneciente proplamenteal orden po-
litico, ingresando € de las libertades de concienciay opinion 104

Lo mismo vale para algunas de las doctrinas declaradas ilicitas.
La idea de lucha de clases, que esa norma prohibe propagar, es un
concepto que puede ser puramente descriptivo, Sin comprender ele-
mentos programéticos acerca de la lucha violenta o de la instaura-
cién de un régimen dictatorial; por lo demés, numerosos autores
francamente partidarios de un orden constﬂumonal o democrético
destacan la funcién social del conflicto®. El alcance de la norma
gue prohibe propagar doctrinas contrarias a la familia es asimismo
impreciso.

84 Lanorma del GEC presenta a su vez dificultades desde € pun-
to de vista del atentado contra los "derechos humanos reconocidos
en la Declaracion Universal y los pactos complementarios suscritos
por Chile" (articulo 33° N° 2).

De hecho, un acercamiento siquiera relativo a todos los dere-
chos consagrados en esas declaraciones solo se halogrado en paises
gue relinen copulativamente las circunstancias de ser democracias
constitucionales y economias altamente desarrolladas. Los derechos
sociadles suponen la existencia de riqueza que permita satisfacerlos,
por lo que su elevacién a un nivel absoluto encierra un elemento
utépico. Por lo demés, también las garantias clasicas pueden estar
en conflicto reciproco, como lo Muestra la permanente necesidad
de compensar libertad e igual dad™®

Asi, una norma de amplitud propuesta por e GEC puede ser
fuente de interminables recriminaciones reciprocas acerca de la in-
completa satisfaccion de los derechos humanos por los sucesivos
gobiernos y por los diversos programas partidarios.

104. Estas libertades son extensamente reconocidas en los nimeros 6° y 12°
del articulo 19° de la Constitucion, por lo que existe evidente tension
entre estas normasy € articulo 8°.

105. Asi, R. Dahrendorf, Las clases sociales y su conflicto en la sociedad in-
dustrial, 1962 (1957) pag. 253 ss. y passim.

106. Sobre € tema, E. Barros, La interpretacion constitucional desde la pers-

pectivadelateoriadel derecho(1981).
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85 Por las razones anotadas, parece haberse conseguido un ade-
cuado equilibrio en la ley espafiola de partidos politicos que sancio-
na con la disolucién a los partidos: 1) que incurran en los supues-
tos tipificados como de asociacion ilicita en & Cédigo Penal*®’ y
2) cuya organizacion y actividades sean contrarias a los principios
democraticos.

Una norma de este tipo permite discriminar entre conductas
gue constituyen violaciones a tipos penales aplicables a cualquier
asociacion ilicita, incluidos expresamente los partidos politicos, y
aquellas que son atentatorias contra @ orden politico fundamental.

86  Las primeras, aunque su sancion respecto de los partidos sea
tarea del Tribunal Constitucional, corresponden a tipos penales co-
munes, y su aplicacion a los partidos politicos es por completo inex-
cusable: se sanciona la formacion de grupos armados, la incitacion
0 practica de la violencia, la promocion de actividades delictualesy
otras conductas similares.

A su respecto, la técnica legal empleada podria ser, indiferen-
temente, remitirse a las normas pertinentes del derecho comun (co-
mo lo hace laley espaiiola) o sefialar en la propia ley de partidos los
tipos sancionados (como lo hace € proyecto del GEC).

87 Distinto es d caso de las conductas contrarias al orden politico
fundamental. El derecho comparado muestra las dificultades de la
tipificacion de estas conductas. De hecho, cuando e Tribunal Cons-
titucional debe resolver estos asuntos, de modo analogo a otros te-
mas constitucionales, hay involucrados tanto criterios juridicos co-
mo politicos.

Atendido € caracter fronterizo de las prohibiciones de parti-
dos por inconstitucionalidad, parece preferible una norma que s
refiera genéricamente a las conductas y fines contrarios a orden de-
mocratico y constitucional. La aplicacion de unaregla de esta natu-
raleza exige dd Tribunal Constitucional una adecuada valoracion de
todos |los hechos relevantes y supone una argumentacion juridica sb-
liday responsable para justificar la decision.

La formulacion de las reglas en términos generales tiene preci-
samente la ventaja de destacar la responsabilidad del Tribunal Cons-
titucional. Por otra parte, no s pueden plantear muchas expectati-
vas de que una técnical&)islativa mMas casuistica pudiera descargar a
Tribunal de esa responsabilidad. Solo contribuiria a sodayar la cir-
cunstancia de que las sentencias sobre inconstitucionalidad de los
Partidos son d resultado de un procedimiento destinado a fijar los
imites de tolerancia del sistema politico, cuestion que solo en casos
extremos puede ser calificado de estrictamente juridica.

107. El articulo 173° del Cddigo Pena espafiol declara asociaciones ilicitas:
"1- Las que tuvieran por objeto cometer algiin delito o, después de cons-
tituidas, promuevan su comision; 2.- Las que, aun teniendo un fin licito,
empleen medios violentos para su consecuciony 3- Las organizaciones
clandestinas o de carécter paramilitar.
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d) Titulares de la accion

838 Latitularidad de la accidn pararequerir del Tribunal Constitu-
cional un pronunciamiento acerca de la inconstitucionalidad de un
partido es otro aspecto decisivo en esta materia.

Una titularidad muy amplia puede acarrear la vulgarizaciéon o
el desprestigio del procedimiento. Una titularidad muy restringida
puede hacer ilusoria la aplicacién de la norma.

89 El articulo 82° inciso decimotercero de la Constitucion de
1980 establece la accidn publica, esto es, perteneciente a cualquier
persona, para requerir un pronunciamiento sobre la materia. En un
régimen democratico, una atribucion de tal generalidad puede ser
contraproducente. Es posible prever, bajo & imperio de tal norma,
un gran nimero de procesos constitucionales caprichosos contra los
mas diversos partidos. Ello se traduciria en una carga insufrible para
el Tribunal Constitucional y para los propios partidosy conduciria
al absurdo a todo e procedimiento. Desde ya se puede sospechar
gue la accidn puablica sin restricciones podria provocar la pérdida de
sentido de la norma constitucional.

90 La tendencia general en & derecho comparado a conceder la
accion a sujetos politicos responsables: Ministerio del Interior (Es-
pafia); Parlamento y Gobierno (Alemania). En esta perspectiva s
sita e proyecto del GEC que otorga la accién a un tercio de los
miembros de la Camara de Diputados, previa solicitud de un partido
politico o del Defensor Publico del Pueblo, funcion esta Gltima que
queda sin definir.

91  Esevidente que la normaconstitucional vigente pretende evitar
gue € gercicio de la accion esté sujeta a un juicio de oportunidad
politica de parte de los partidos o de los 6rganos del Estado.

De hecho, ocurre que, en paises donde |la accion corresponde a
Organos politicos, su gjercicio estd sometido a un criterio prudencial
de sus titulares. La doctrina juridica, por su parte, ha estimado que
dichos titulares no tienen & deber juridico de ejercerla’®.

Con todas sus limitaciones, una formula de este ti po sujeta a
quien ejerce la accién (o a quien no la gjerce) a una cierta responsa-
bilidad politica, que s hace valer ante la opinién publica. Por €
contrario, un procedimiento que abra la titularidad a cualquier per-
sona que asi lo desee favorece un uso tan discriminado de la accion,
gue puede contribuir a ridiculizar su gjercicio.

92 En suma, cualquier regla que otorgue la accion a personas que
no sean publicamente responsables, debieratomar serios resguardos
para evitar los efectos indeseables que s han comentado. Sin per-
juicio de lo anterior, parece razonable que la titularidad de la accién
pertenezca, en todo caso, a Ministerio del Interior, que tradicional-

108. F. Stollberg, op. cit. (Nt. 100) cap. final.
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mente ha sido responsable de la seguridad interior, y a un tercio de
la Camara de Diputados, a peticién formal de un partido politico,
como lo ha propuesto e GEC.

€) Abuso dela accién

93  El problema del abuso en € gjercicio de accion esimportante,
porque, en ciertas circunstancias, su sola interposicion puede aca-
rrear consecuencias politicas negativas. Un ejemplo tipico de inter-
posicién abusiva seria aquella que solo persigue € fin politico con-
tingente de poner en duda la legitimidad constitucional de un con-
tendor en € periodo previo a una eleccion.

94  El principal resguardo para evitar un gjercicio abusivo de la ac-
cién consiste en definir con cautela quienes son sus titulares (supra-
parrafo 89 ss).

Sin perjuicio de que s tenga presente que la titularidad de la
accion es @ principal resguardo de su gjercicio responsable, s anali-
zan a continuacion otros resguardos complementari os.

95 El proyecto del GEC exige del partido que solicite a la Camara
de Diputados € gjercicio de la accion, una caucion de 50 unidades
tributarias mensuales, suma que % pierde s d tribunal rechaza la
Io_Ie_nun(:i a, Sn que quepa calificar 9 hubo motivos suficientes para
itigar.

El sistema de caucion, cuando hay una accion institucional,
(por gjemplo, tercio de la Camara, Ministerio del Interior), es discu-
tible. Se trata de 6rganos muy sensibles a la opinién publica, por lo
gue sus actuaciones abusivas acarrean de por S consecuencias poli-
ticas. En general, no se ven razones para que € ejercicio de la accion
esté sujeto a garantias especiaes cuando proviene de 6rganos politi-
camente responsables.

96 Ademés, existen otros resguardos para neutralizar € gjercicio
abusivo de la accion.

El més eficaz seria que € Tribunal Constitucional tuviera que
calificar en un breve plazo, ala luz de los antecedentes presentados,
laadmisibilidad de la presentacion. De este modo s evitaria que du-
rante un largo periodo, mientras s discute y prueba una presenta-
cion manifiestamente infundada, quede pendiente € juicio publico
acerca de lalegalidad de un partido.

A dlo aﬁade,ePor aplicacion de las rgglas generales, la res-
ponsabilidad civil por @ ejercico ilegitimo o malicioso de la accidn.

f) Sancién por conductas anticonstitucionales

97 El Tribunal Constitucional debe pronunciarse sobre § un par-

tido es contrario a orden constitucional, sea por los fines que pro-
badamente persigue, sea por la conducta externa de los militantes,
de la cual € partido pueda ser hecho responsable.
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La sancion de tales atentados solo debiera ser la disoluciéon del
partido, siguiendo una regla general aplicable a todas las asociacio-
nesilicitas.

98  Por € contrario, no parece conveniente que el Tribunal Consti-
tucional mida la intensidad de la inconstitucionalidad o deba aplicar
sanciones proporcionales a la supuesta gravedad del atentado.

Una regla de esta naturaleza obligaria a Tribunal Constitucio-
nal a discriminar entre grados de inconstitucionalidad, tarea que lo
desviaria de su funcion de discriminar entre constitucionalidad o in-
constitucionalidad.

Por otra parte, dicha regla contribuiria a crear desconfianza
acerca del valor del orden democrético-constitucional. Una senten-
cia que aplique simples censuras 0 multas por las conductas antide-
mocréticas imputables a un partido, conduce a una necesaria relati-
vizaciéon de los principios fundantes del orden juridico y politico.
Una asociacion que, segun sentencia, atenta contra € orden consti-
tucional es ilicita'y no debe subsistir. Es discutible, por esta razén,
la escala de sanciones por conductas antidemocréticas propuesta por
el GEC (articulo 34°).

99 Sin embargo, debe tenerse presente, también en este punto, un
asunto ya discutido con anterioridad (parr. 87): los fallos en mate-
ria de inconstitucionalidad de un partido contienen inevitablemente
juicios, muchas veces solo implicitos, de oportunidad, lo que justi-
fica un pronunciamiento calificado por parte del Tribunal.

La disolucién de un partido politico es una sancion extraordi-
nar_ila queéI $ debe apoyar en una generalizada conviccion acerca de
su ilicitud.

Por tal motivo s justifica la exigencia de que la sentencia que
decrete la disolucion sea aprobada por los dos tercios de los miem-
bros del Tribunal (Proyecto del GEC, articulo 36°).

En genera, la jurisdiccion constitucional, corresponde ésta a
un Tribunal o ala Corte Suprema, esta sujeta a principio del "sf
restraint”, que plantea la inconveniencia de que se resuelvan por via
jurisdiccional problemas estrictamente politicos. La exigencia de los
dos tercios para decisiones fundamentales puede ser concebida co-
mo Jna regla de procedimiento que procura sustentar dicho princi-
pio—.

La conveniencia de tal regla s muestra, ademas, s s intentan
prever las dificultades de la aplicacion de un fallo de disolucion de
un partido, que ha sido adoptado por € Tribunal Constitucional
con unamayoria, por ejemplo, de un voto.

109. H. Hummel-Liljegren, Gegen die Macht der heimlichen Aristrokraten, Die
Zeit N° 42,1983, pég. 56.



ENSAYO

ARTEY VIDA: ALGUNASREFLEXIONES SOBRE
TENDENCIAS CONTEMPORANEAS

Margarita Schultz*

El presente trabajo s refiere alasrelaciones entre arte y vida, a partir de
algunas tendencias del arte contemporaneo. Estas plantean, bésicamen-
te, una identificacion entre arte y vida, un rechazo del arte como feno-
meno especifico, de los objetos tradicionales de la creacién artistica
(cuadros, esculturas), a veces, de los valores sensibles de la materia, de
la belleza, de los edtilos. Se proponen combatir lo que consideran d
‘mito’ del arte tradicional.

Pienso, en cambio, que la experiencia artistica —tanto la creadora como
la receptora— requiere una region diversa a la de la vida real, cotidiana,
para poder afirmarse como tal. Estimo que € arte debe defender d li-
mite que lo separa de la realidad concreta de la vida para poder seguir
siendo un campo donde € sentido de la vida encuentra un espacio de
discusion.

Introduccion

El grado de aproximacion entre arte y realidad ha sido inter-
retado por filosofos, artistas y otros tedricos de manera diversa
aton y Aristételes, por gemplo, sostuvieron criterios diferentes.

Platon exigia a arte un apego a larealidad: recriminaba a Hornero
porque hablaba sobre estrategia Sin ser estratego y a pintor porque
mostraba solo un escorzo de las cosas. Aristoteles, en cambio, afir-

*  Completd sus estudios musicales en la Universidad de La Plata, Argenti-
na. Titulada en filosofia en la Universidad Nacional de Tucuman, Argen-
tina. Ha publicado numerosos ensayos sobre Estéticay un libro de rela
tos La Fabula y su Jardin. Profesora de Estéticaen la Facultad de Artes
delaUniversidad de Chile.
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maba la autonomia del arte, su derecho ala fantasia, alo maravillo-
s0. Aun cuando no s diera la representacion de lo posible y lo ver-
dadero, € resultado era bueno s s cumplialafinalidad del arte. A
partir de estos dos planteamientos se ha desplegado una nutrida his-
toria de puntos de vista sobre € tema.

¢Hasta donde puede acortarse la distancia entre € arte y la
realidad? Dicho de otro modo ¢cuén redlista puede ser € arte? El
arte no es la realidad, est4 claro que es otra cosa: hay algo que son
los objetos artisticos y que podemos, en principio, identificar. Se
han escrito dramas, poemas y novelas, s han construido templos
y catedrales, s han pintado cuadros, se han realizado esculturas, s
han compuesto canciones, sonatas y sinfonias. Todos esos objetos
materiales que & hombre ha ido produciendo en Oriente y Occi-
dente tienen un sentido: han sido hechos por algo y para algo. Pero,
en todo caso, no para duplicar simplemente lo que ya estaba ali.
Es bueno oir la voz de Victor Hugo, quien en su poetica proponia
acercar € arte a la vida, mezclar en e arte lo bello y lo grotesco, 1o
pequeiio y lo magnifico, lo racional y lo irracional, como sucede
también en lavida.

Victor Hugo buscd, como artista 'y como tedrico, vivificar €
arte, vitalizarlo, dejar que la vida penetrara con su fuerza en €. Pe-
ro no dejé de afirmar, por ello, las imprescindibles diferencias. En
el Prologo a su obra dramatica Cromwell dice: "... tratemos de in-
dicar cudl es @ limite infranqueable que, a nuestro juicio, separa la
realidad segin € arte, de la realidad segin la Naturaleza. (...) De-
bemos reconocer, § no queremos caer en € absurdo, que € ambito
del arte y € ambito de la Naturaleza son perfectamente distintos.
La Naturaleza y € arte son dos cosas, de lo contrario una de éellas
noexistiria"*

Quiero detenerme en esa expresion: "limite infranqueable”
porque participo de lo que afirma. Creo que toda obra de arte nos
presenta un mundo especifico, su propio mundo, que no es compa-
rable con lo que llamaré, simplemente, la realidad exterior. Es algo
asi como un recinto magico, un espacio en € que las cosas, por €
mero hecho de estar alli, asumen cualidades diferentes a las de exa
'realidad exterior'. No podemos entrar a ese recinto con nuestras ac-
titudes y corporeidad habituales sino que debemos allanarnos a su
propia modalidad. Diria que su cualidad por excelencia es la fanta-
sia, irrealidad, o "fantasmagoria® —como la define Ortega y Gasset.
Ello es vdlido, creo, para todas las artes. Tal vez se acepte més fécil-
mente esa idea S e la busca en la misica o en la arquitectura, for-
mas artisticas que no se caracterizan por reproducir la realidad exte-
rior, salvo excepciones. Las catedrales y las sinfonias, por ejemplo,

1 Victor Hugo, Manifiesto romantico. Ediciones Peninsula. Barcelona 1971
Trad. J. Melendres.
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no imitan nada, son construcciones de la fantasia de sus creadores.
Lo mismo puede decirse de las realizaciones abstractas de artistas
como Mondrian, Saura, Kline y tantos otros, las que en lugar de re-
presentar aquella realidad exterior, presentan una imagen concebida
—o0 a medias concebida, a medias intuida, a medias hallada— por €
pintor.

Pero ¢qué diriamos de los paisgjes, retratos, novelas, obras de
teatro, poemas, que nos re-presentan cosas de esa realidad exterior?
¢No estén alli, acaso, loséarbolesy € rio, € rostro del sefior Tal, las
acciones y la vida de una pareja, 0 esa tristeza que tantas veces he-
mos sentido?

Estan, s, pero no como simples realidades, porque su ancestro
de redlidad ha sido transformado por la voluntad del artista. No es-
tamos ante verdaderos arboles, ni hablamos con d retrato del sefior
Tal... y aguellos que vemos amarse y odiarse sobre un escenario
no son una pareja efectiva y tal vez ni se amen ni s odien. En € re-
cinto artistico viven edas realidades irreales o fantasmagorias su
propia vida. Se vinculan seglin sus propias leyes, que no son las de
aquella realidad exterior, que no tienen por queé serlo pese a las e
ventuales semejanzas.

Ortega nos da un fino gemplo de esa heterogeneidad necesaria
entre € arte y larealidad. Enldea del Teatro afirma que nuestra re-
cepcion de lo teatral como fendmeno artistico puede desvanecerse
cuando perdemos d sentido de la irrealidad y tomamos lo ficticio
por real, cuando identificamos arte y vida y pretendemos vivir €
arte como g fueralavida Nosrecuerdaali € caso del Quijoteen la
funcion de titeres. Maese Pedro representaba la huida del caballero
don Gaiferosy su novia Melisendra y la persecucién por parte de los
moros que cas los alcanzan. Don Quijote no lo puede soportar y
con su espada interviene para impedirlo; descabeza a unos muriecos,
despanzurra a otros y deja € caos en d retablo de titeres. El Quijo-
te cruzoé ali exe l[imite infranqueabl e del que hablaba Victor Hugo.

1 Laldentificacién entre Artey Vida

Algunas tendencias del arte actual se apoyan en un principio
gue se puede enunciar como la "identificacién entre arte y vida'.
Este principio funciona como fundamento para la creacion 'y como
medida de juicio artistico. ¢Qué quiere decir esto de la "identifica-
cion entre arte y vida'? Artistas y tedricos que participan en esas
tendencias afirman que la obra de arte como objeto especia insta-
lado en museos y producido por un individuo especifico —el artis-
ta— es un fetiche que ha generado la sociedad de consumo. Propo-
nen, en términos generales, que lo artistico sea la vida misma o al-
guna seccidn de larealidad, seapor denominacidn o por intervencion
en exarealidad.

Quiero discutir ese principio, en un plano tedrico, y seflalar
gue su aplicacion consecuente deberia de conducir a la anulacién
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del arte como fendmeno cultural diferenciado. Sin embargo €l asun-
to se me presenta como una paradoja, pues, a mismo tiempo apues-
to a la libertad del arte para crear, experimentar, buscar cada vez
nuevas posibilidades, aun las que no comparto, aun las que estimo
riesgosas para su supervivencia.

Voy a describir algunas de esas tendencias. Aparecen diferen-
tes por sus modos y soluciones, pero participan de aquel principio
mencionado. El proceso es complejo, S s miran los antecedentes.
Los pasos previos a la formulacion de dicha identidad entre arte y
vida se caracterizaron por una exaltacion de lo artistico. Me refiero
a que los conceptos que precedieron a esa identificacion involucra-
ban, mas bien, laindependencia del arte respecto de larealidad y de
lavida, la heterogeneidad entre arte y vida.

Las franquicias artisticas de Marcel Duchamp —quien marco de
algin modo un comienzo en esta situacion—, su soltura para presen-
tar e urinario o e escurrebotellas como obras de arte, se apoyaron
en los puntales plantados por Cézanne. Paul Cézanne realiz6 con su
pintura la idea de que la superficie del cuadro es un espacio autono-
mo en & cual € artista no "representa’ larealidad sino que la anali-
za hasta hallar sus elementos constructivos. Se encontro, asi, € con-
cepto de "presentacion” en lugar de aquel otro de "representa
cion". Se trata de un nuevo fundamento para la obra de arte: la o-
bra es vélida por lo que esy no por lo que representa. La devalua-
cion del concepto de representacion fue @ eslabén que debid nece-
star Marcel Duchamp para llevar la presentacion hasta su extremo:
e "ready-made” u objeto encontrado. Laartisticidad de estos obje-
tos —el urinario, € escurrebotellas, e rascacielos Empire State y
otros— proviene de la declaracion del artista. No s trata de produ-
cir un objeto artistico sSno de hacer artistico un objeto por deno-
minacion. Queda a un lado la dosis de ironia congue esto fue hecho
por su autor porque de su ironia se pasd después a la mas rotunda
seriedad. Por un lado, @ urinario que Duchamp utiliz6 para burlar-
% de la comercializacion del arte tiene una altisima cotizacion de
mercado; por € otro los seguidores de Duchamp asumieron religio-

susideas Vv las desarrollaron.

Marcel Duchamp y los movimientos que lo siguieron sentian
un repudio manifiesto por lo que definieron como la "idolatria’ de
la obra de arte y su conduccion a la categoria de "fetiche". Estas
conductas socio-estéticas se habrian originado, a su entender, en la
Separacion entre arte y vida, en una contemplacion puramente re-
ceptiva de la obra de arte, en una exagerada admiracion distante
del objeto de arte alimentada por € refinamiento de la reaizacion
y de los temas. De ali que Duchamp pintara una Gioconda con bi-
gotes y buscara, por diversos medios, de provocar a espectador, de
disgustarlo. Quiso mostrar que € "simbolo sagrado” del arte occi-
dental, la Gioconda, no era intocable. Una vez agotada su furia ico-
noclasta abandono € arte'y s dedico a gjedrez.



ARTE Y VIDA 223

2. Ambientes y Acontecimientos

"Environments" y "Happenings" son los términos correspon-
dientes a las palabras ‘ambientes' y ‘acontecimientos. Las denomi-
naciones inglesas se instalaron con naturalidad en las terminologias
estéticas de otros idiomas. Estas formas —environments y happe-
nings— s han propuesto integrar a espectador en e espacio artis-
tico con € objeto de modificar la contemplacion estética tradicio-
nal y transformarla en conducta de participacion. Dicha integracion
no habria sido posible sin una alteracion del espacio. Fue necesario
ampliar las dimensiones de la superficie del cuadro —el cual por
grande que fuera permanecia siempre externo a sujeto— hasta in-
volucrar a receptor, envolverlo en € interior de la obra. Ahora—pa-
ra este criterio— € espacio artistico no esta frente a mi sino que yo
estoy dentro de é; puedo entrar al espacio artistico en tanto que
no podia ingresar al espacio ficticio del cuadro. Uno de los primeros
gue realizaron estos ambientes fue Allan Kaprow en 1958, Se busca-
ba la identificacion entre arte y vida, superar la dicotomia sujeto-
objeto, la oposicion dentro-fuera, las diferencias entre redidad y fic-
cion, entre creador y espectador, entre pasividad y actividad. Para
ello en @ espacio del "ambiente” se acumulaba todo tipo de ele-
mentos. Asi, formas, colores y texturas, se combinaban con la posi-
bilidad de manipulacién de variados objetos.

El incremento de factores estimulantes condujo desde la orga-
nizacion estatica de los ‘ambientes’ hasta los ‘acontecimientos' en
los que se programaban sucesos y experiencias para los participan-
tes. El aumento de los estimulos tuvo que ver también con otros
campos sensoridles; auditivo, olfativo, gustativo. Experiencia
artistica y experiencia ltdica parecian sinonimos. La descripcion del
juego como fendmeno propuesta por Huizinga cas coincide con

estos casos, pero Huizinga marcé una diferencia entre arteyéj uego.
El arte produce un objeto estable —la obra— en tanto que € juego
€S Un proceso que e agota en S mismo, una deslumbrante luz de
artificio.

El happening ha sido definido por Alian Kaprow como un
"collage de acontecimientos’ en un principio programados median-
te un é;uién, y dejados posteriormente a su desarrollo imprevisto.
Actividad y participacion son sus paradigmas. Jean-Jacques Lebel,
realizador de happenings, lo describe asi: "La imagen (se refiere ala
pintura tradicional) era acabada, estatica, facil, como una pildora
Bara tragar sin esfuerzo y sin "experiencia’. Ahora se nos pide cola-

orar en la construccion de la imagen, participar en la elaboracion
de la obra de la cual cada uno (por cambio de papeles o simultanea-

mente) es d autor y € receptor”?.

2. Jean-Jacques Lebel, El happening. Ed. Nueva Visién. Bs As. 1967 Trad.
E. Molina
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Junto con la promocion de la actividad creativay de la intensi-
dad de la experiencia sensorial —adormecidas por e estilo masifica-
do de la vida actual— los realizadores de happenings formulan recha-
zos. Repulsa por € objeto concluido, por la estructuracion y la 10gi-
ca del desarrollo, por e sentido. Detras de estas abjuraciones esta la
Diosa-madre Dad&. El movimiento Dada proclamé todo esto cuaren-
ta afios antes del inicio de los happenings motivado por la desola
cion que produjo la primera guerra mundial .

He aqui una opinion deMarcel Duchamp acercadel Happening:
"Me interesa mucho ... he visto un happening donde uno de los
participantes s lanzaba sobre las filas de los espectadores con una
maquina de cortar césped que producia un ruido infernal. A mi me
gusta mucho d ruido. También asisti a otro happening, en € segun-
do subsuelo de un teatro, entrelosmedidoresdegasy lascalderas . . .
No pasaba nada, slo una vaga mujer desnuda sobre un monton de
carbon. Algo sumamente misero. Pero hacer chapotear a la gente en
veinte centimetrgs de agua para ver eo, es admirable. Eso destruye
e mito del arte"”.

Los promotores y realizadores de happenings, por medio de la
actividad de los sujetos, de esa transformacion del espectador en au-
tor, buscaron un retorno a primitivos ritos de participacién. Lo bus-
caron de modo directo —cuando la personalidad del participante lo
hacia posible— o con € auxilio de alucindgenos, [lamados en este
caso "mind-openers" ﬁdescubridores/destapadores de la mente),
cuando era preciso®. El citado J. J. Lebel dice: "Ellos (los happe-
nings) devuelven a la actividad artistica lo que le habia sido quita-
do: la intensificacion de la sensibilidad, € juego instintual, lafesti-
vidad, la agitacion social.”

Transcribo un happening propuesto por Wolf Vostell:

"Happening del tren directo

California-Zephir (Chicago-Los Angeles)”

En la mitad del tren hay un vagon

rellenado con 50 cms. detierra

durante los tres dias de vigje

los vigjeros remueven uno tras otro

latierra del vagon non-stop

asu llegadaa Los Angeles, plantan lechugas

en todos los vagones, hay duchas instaladas

sobre |os asientos

provistas de contactos electronicos

tan Eronto como llueve en d exterior,

también Ilueve dentro del vagén

enero de 197

J. J. Lebd. Ob. cit.

J. J. Lebel. Ob. cit.

Hans Heinz Holz, De |la obra de arte a la mercancia. Ed. G. Gili Barcelona
1979. Trad. J. V. i Royo.

o w
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3. Land Art, Arte Ecolégico

Un movimiento inspirado en los planteos de la actual ecologia
es € Ilamado "land-art". Sus realizaciones toman ala naturaleza co-
mo soporte. No representan un paisaje sino que usan € paisaje real;
no pintan lo natural sobre un lienzo sino que toman lo natural y lo
intervienen. Sus motivaciones son semejantes a las antes menciona-
das. Proponen d aleamiento respecto de museos y sdas de arte
—considerados como centros de idolizacién—, la eliminacién de la
brecha entre arte y realidad (variante de la relacién arte-vida). Las
intervenciones de los artistas en la naturaleza consisten, por ejem-
plo, en cavar fosasen la [lanura, transportar tierra de un lugar a otro,
empaguetar una seccion de costacon plastico, colorear quimicamen-
te una playa, colorear con pintura un rio-catarata, pintar una roca
en la cordillera.

Los 'land-artists' realizan esas transformaciones del ambiente
natural con d objeto de [lamar la atencidn, 'crear conciencia de la
importancia de la conservacion de la naturaleza, destacar su pureza
en contraposicién a la perversion generada por los ambientes urba-
nos. Ese es su modo artistico de alertar acerca de la pérdida del
equilibrio ecolégico en d planeta.

Es importante destacar que hay manifestaciones de esta tenden-
cia gue no realizan "intervenciones’ en € ambiente, como las de los
gjemplos citados. Hacen un trabajo de documentacién fotografica o
filmica sobre procesos de recuperacion ecologica de ambientes natu-
rales dafados por la erosion natural o industrial.

4. Arte Conceptual

Me parece ver en edta tendencia del arte de nuestros dias —el
conceptualismo— € punto de arribo de esatrayectoria basada en €
rechazo del objeto de arte. ¢Qué propone € conceptualismo? La
exaltacion del proceso por sobre d resultado, de la concepcion por
encima de larealizacion, del concepto por sobre la cosa

El pensamiento del arte se eleva en este caso ala categoria de
arte. Por lo tanto, lo decisivo eslaintencion, d proyecto y comple-
mentariamente aquellos elementos documentales que apoyan la
concepcion: notas, fotografias, cintas magnetofénicas, etc. Estos
elementos no poseen —ni e lo pretende— un carécter artistico co-
mo € gue podemos reconocer en los cuadernos de estudios de un
Leonardo. Para los conceptualistas ese material tiene € carécter de
testimonio de su concepcion artistica; pero como la obra, por defi-
nicion, no s efectla sino que solo se concibe, € espectador debe
reconstruir (?) laideaa partir de esos testimonios.

Voy a describir algunos g emplos de obras conceptuales. Como
dicen los mismos conceptualistas, la descripcion no resta nada a la
‘obra’ conceptual, cosa que s sucede cuando se describe un cuadro
0 una fuga.
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La obra "Pintura secreta’ de Mel Ramsden (realizada entre
1967-68) presenta un cuadrado negro liso homogéneo. Su intencién
es diferente a ladel cuadro 'homénimo' de Kasimir Malevitch. "Cua-
drado Negro" de Malevitch es un punto limite de abstracciony un
germen visual. Junto a cuadro de Ramsden hay un pequefio cuadra-
do blanco que contiene d siguiente texto:®

"El contenido de esta pintura esinvisible,

e carécter y la dimension del contenido

deben ser mantenidos permanentemente secretos,
conocidos solamente por € artista."

Otro artista, Bruce Nauman, propuso en septiembre de 1969:

"Horade un agujero en & corazon de un arbol grande e inserte
un microfono. Monte @ amplificador en una habitacion vacia 'y a
] ,u%tel é_volumen para hacer audible cada sonido que pueda venir del
arbol.

Otras obras son: "El proceso de eliminacion” de Les Levine
(1969), consistié en arroljar trozos de pléstico blanco en una casa
vacia de Greenwich Village; "Pdicula para ciegos' del mismo Les
Levine (1969), unapeliculasin imagen.

Es importante tomar en cuenta las reflexiones de estos artistas
acerca de su arte dado que, en este caso, € pensamiento es lo mas
decisivo. Joseph Kosuth, una de las figuras més activas —y reflexi-
vas— de este movimiento, afirma: "Todo arte después de Duchamp
€ csonceptual en esencia porque d arte solo existe conceptual men-
te"”.

La escultora y critica de arte Ursula Meyer subraya esa afirma-
cion de Kosuth. Ella piensa que la afirmacion de Kosuth "da € gol-
pe de gracia a todo € arte 'morfol6gico’ (se refiere a arte 'formado’)
del pasado (y a nuestra conciencia acumulada a respecto) y refuta
al mismo tiempo todo arte contemporaneo de este tipo que depen-
de de laracionalidad del arte tradicional"®.

Seth Siegelaub, por su parte, da las siguientes razones para la
proposicion conceptual del arte: "Cuando € arte ya no depende
més de su presencia fisica, cuando deviene abstraccion, no s distor-
sona y altera por su reproduccion en libros. Deviene informacion
lorlmarla, en tanto que la reproduccion del arte convencional en
ibros y catdlogos es necesariamente informacion (distorsionada)
secundaria.  Cuando la informacion es primaria € catédlogo puede
devenir la exhibicion"™.

Ursula Meyer, Conceptual Art. Ed. Dutton Paperback. N. York, 1972,
Ursula Meyer. Ob. cit.
UrsulaMeyer. Ob. cit.
Ursula Meyer. Ob. cit.
Ursula Meyer. Ob. cit.

©
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El arte conceptual se declara no sdlo contrincante del objeto
artistico y de la voluntad de permanencia que éste involucra sino
también de las distorsiones provocadas por € sistema consumista de
evaluacion artistica. Es € objeto de arte —afirman— la condicion
que posibilita subastas publicas en las que € arte s transforma en
mercancia, en objeto de inversion de divisas. Pero también objeta
los conceptos de calidad y estilo ligados a arte tradicional. Los con-
ceptualistas piensan que la calidad tiene que ver con la sancion his-
torica que regula @ gusto estético de los consumidoresy por lo tan-
to requiere de la permanencia de la obra. Su objetivo como artistas
no es motivar e disfrute estético en € receptor; consideran a la re-
cepcion tradicional como conducta pasiva y repetitiva. Pretenden
en cambio transformar a arte en 'energia, en motivo para la activi-
dad intelectual, en una fuerza que conduzca a un "cambio en la
percepcion”.

En cuanto al estilo, en tanto deriva de larealizacion, de laela
boracion personal de las cualidades materiales—ademés de las ideas—,
desaparece en € conceptualismo al desaparecer la obra como obje-
to, como presencia material.

Kosuth ha buscado apoyo tedrico para € movimiento concep-
tualista en € positivismo |(59ICO de Alfred AYer. Del libro de Ayer
Lenguaje, Verdad y Logica™ Kosuth toma lo siguiente: "Creo que
podemos conservar la significacion logica de la distincion kantiana
entre proposiciones analiticas y sintéticas é ..) S decimos que una
proposicion es analitica cuando su validez depende solamente de las
definiciones de los simbolos que contiene y sintética cuando su va-
lidez et determinada por los hechos de experiencia." Pero agrega
Ayer: "Esto vale paratodas las proposiciones analiticas, ninguna de
las cuales proporciona informacion a guna sobre ninguna circunstan-
cia de hecho. En otras palabras, estan desprovistas por completo de
contenido factico. Y ésta eslarazon por lacua ninguna experiencia
puede refutarlas.”

Las obras de arte, opina Kosuth, son proposiciones analiticasy
por lo mismo lo que importa es la sintaxis de sus elementos consti-
tutivos y no su contenido féctico. Una obra de arte —de acuerdo
con este razonamiento— es irrefutable desde € punto de vista empi-
rico; no hay realidad factual que pueda esgrimirse como medida de
su valor. Por otra parte, como las proposiciones analiticas son tauto-
logias, nada agregan desde @ punto de vista del conocimiento. Por
lo tanto no se puede conocer hada acerca de la realidad —sea la na-
tural o la psiquica— a partir de dichas proposiciones. Ninguna refe-
rencia a la realidad es valida. "Una obra de arte es una tautologia

1. Alfred J Ayer, Lenguaje, verdad y l6gica. Ed. EUDEBA. Bs As. 1965
trad. R. Resta.
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—afirma Kosuth— por ser una presentacién de las intenciones del ar-
tista, es decir, @ artista nos esta diciendo que aquella obra concreta
de arte es arte, o cual significa que es una definicion del arte"*.

5. Algunas Objeciones o la Defensa del Limite

He descrito brevemente algunas tendencias del arte contempo-
raneo cuyo fundamento comun es la voluntad de identificar artey
vida. En todos esoscasoshay una oposicion claray a menudo intran-
sigente respecto del arte tradicional porque se presenta como un fe-
nomeno aislado y fantastico; porque se manifiesta como lo caracte-
riza acertadamente Ortega: "Es la obra de arte una ida imaginaria
gue flota rodeada de realidad por todas partes. Para que se produzca
€s, pues, necesario que € cuerpo estético quede aislado del contor-
novital"*3.

La identificacion entre arte y vida borra los limites, empareja,
y disuelve la "redlidad-arte” en la "realidad-vida". Esta disolucion
afecta no solamente a objeto artistico sino a su productor, € artis-
ta. La busqueda de participacion efectiva del pablico receptor en la
realizacion de esas acciones artisticas, su denominacién como co-
creador de las 'obras’ responde al objetivo complementario de soca
var € "mito" del artista.

En este amplio movimiento de los afios 60 creo ver algo mas
gue una nueva tendencia del arte, una nueva revolucion artistica
que pueda inscribirse en la historia de las transformaciones. La his-
toria del arte es una historia de cambios; en todas las épocas los ar-
tistas han sentido la necesidad de cambiar, de modificar los medios
expresivos en busca, precisamente, de una expresividad mas honda,
mas adecuada a sus Ideales estéticos. Pero estos cambios s hacian
con €l objetivo de afirmar mas € estatuto del arte, no para negarlo.

El proceso seguido por esas tendencias parece haber logrado su
climax con @ conceptualismo, en d sentido de sustituir € objeto ar-
tistico esta vez por d pensamiento del arte. Cabe preguntarse en
qué sentido & conceptualismo es € representante de unateoria se-
mejante; en qué sentido € conceptualismo es un ejemplo de identi-
ficacion entre arte y vida, sendo que habitualmente s considera €
pensamiento como una actividad contrapuesta a lo vital.

Visto desde € angulo propio de los conceptualistas, € proceso
por € que s piensa @ arte seria més vivo, méas dindmico que € re-
sultado concluido de ese proceso, la obra de arte tradicional. A la
idea de 'natura naturata’ oponen dlos la idea de 'natura naturans.

He pensado espontaneamente en las ideas estéticas de Hegel a
considerar las propuestas del conceptualismo. Estas propuestas pal-
pitan con € sentimiento de que € arte ha sido superado por €l pen-

12 Sim6n Marchan, Del arte objetual al arte de concepto. Ed. A. Corazdn

Madrid 1972,
13, J Ortegay Gast, Meditacion del marco. O. C. T. 1.
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samiento. Hegel veia en d arte —aun en el arte clasico griego que
tanto admiro— solo un estadio en e desenvolvimiento del Espiritu.
La meta del Espiritu Absoluto, es decir su Autoconocimiento, no
podia estar ligada a la materia; més bien aparecer libre de ella. La
materia del arte lo inhabilita por definicién para participar de e
gran momento, segun lo afirmaba Hegel. El arte debia ser sucedido,
sustituido por € pensamiento, por la idea. "S asignamos al arte lu-
gar tan devado,  no hemos de olvidar, sin embargo, que ni por su
contenido ni por su forma es la manifestacion mas alta, la expresion
Gltima y absoluta en que la verdad s revela al espiritu." La inspira-
cion hegeliana de dicho movimiento es notoria.

El rechazo a la materia estructurada de una obra de arte que
practican los conceptualistas les ha llevado a una neutralidad de los
medios expresivos, a una indiferencia respecto de los vehiculos de
la expresion. Y elo supone una pérdida, un empobrecimiento de
las posibilidades artisticas. No e trata para ellos de buscar nuevos
medios, de explorar las materias a fin de encontrar € material justo
que exprese |lo mas justamente posible. Cualquier creador tradicio-
nal lo sabia muy bien: no es posible decir lo mismo con marmol o
bronces, con 6leos o0 acuarelas, con cuarteto de vientos u orquesta
sinfonica. La materia aparecia como un inseparable complice de la
vida artistica. Los conceptualistas prescinden de la materia artistica
y recurren a materiales que tienen solo un caracter documental o tes-
timonial de su proceso Intelectual artistico. Ellos han abandonado
deliberadamente la fuerza expresiva de la materia. ¢Sera una nueva
version del puritanismo en € arte?

La devaluacion del "objet d'art” (objeto de arte) preconizada
por estos movimientos ha sido propuesta en funcién de un "tout
art" (todo arte). El objeto de arte, manifestaron, estierra fértil para
el fetichismo, & cual s desvanece cuando todo es arte. Puede ser
atil, para evaluar esta propuesta, tomar en préstamo un principio
expuesto por la psicologia gestdtica y confirmado por Piaget. Se
trata de gue el conocimiento requiere de la diferenciacion, es decir,
de una relacion figura-fondo.

El propdsito de extender sin limites la artisticidad (comple-
mentario de la identificacion entre arte y vida) conduce, a mi enten-
der, alaanulacion de arte. S todo esarte entonces no hay una "fi-
gura-arte" que se destaque de un "fondo-no arte". Asi funciona, en
otro dominio, € camouflage: no hay mejor modo de hacer desapa-
recer algo (para la Percepcu’)n) que confundirlo con su fondo; cuan-
do = borran las diferencias y se confunden los contornos desapare-
cealel objeto. Un fenébmeno similar es e del mimetismo entre los ani-
males.

14. G. W. Hegd, Estética. Ed. El Ateneo. Bs. Aires 194 trad. H. Giner de
los Rios.
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Escribia Alan Watts en 1969: "Después de cerrar las galerias
de arte y las salas de conciertos, habréa que lavar los ojos a la gente y
aclarar sus oidos, para que s preparen a convivir cotidianamente
con €l arte durante toda su vida . . .

Por otra parte, s al espiritu de renovacion artistica le resulta-
ron estrechos los géneros y modalidades artisticas que la historia
de la creacion ha ido gestando ¢serd una buena respuesta la anula-
cion de los tipos de artes? Contra la inmovilidad de los tipos 0 mo-
delos reacciond una buena parte del arte contemporéaneo. Asi, la
pintura incorpord elementos ajenos a oOleo, la tapiceria conquisto
el espacio y € volumen, la escultura busco la temporalidad real, la
musica traté de incorporar € espacio efectivo (por medio del des
plazamiento de la fuente sonora). Estas busquedas multiplican las
posibilidades. Pero una exposicion gue es un catélogo, un concierto
gue es silencio, un filme sin iméagenes, un ballet sin bailarines que
danzan combate la inmovilidad con la anulacién.

Las tendencias descritas catalogan al arte tradicional con €
concepto de "hardware" en tanto que s identifican usando la no-
cion de "software". Estos conceptos provienen del campo de la
computacion y la informatica. Hardware es usado en € sentido de
materia, totalidad cerrada, en tanto que software aparece como pro-
grama, conjunto de posibilidades, proceso, informacion.

En un sentido literal, es cierto que las obras del arte tra-
dicional —musicales, plasticas, teatrales.. .— son concebidas por
sus creadores como totalidades cerradas o estructuras dadas. En tan-
to que € arte actual nos ha ofrecido posibilidades de participacion
real en e fendmeno artistico. Obras de los musicos Luciano Berio,
K. Stockhausen, entre otros, proporcionan elementos musicales que
e intérprete combinara o alimentara libremente. Los 'happenings' y
otras formas teatrales posibilitan la participacion del publico, etc.

Pero s nos apartamos del planteo literal deberemos reconocer
gue larecepcion del arte supone siempre —dada la naturaleza del ser
humano— la participacion personal en € nivel de la interpretacion
de lo dado. Umberto Eco ha descrito esa situacion con €l sencillo
nombre de "obra abierta''®. Toda obra de arte es abierta porque su
caja de resonancia —los espectadores— es multiple. Parece futil in-
sistir en la diversidad de los seres humanos, en su falta de "naturale-
za'. Desde la perspectiva de Eco, toda obra de arte es "software”,
aun cuando haya distintos grados de apertura. Las Ilamadas artes
temporales, ademés, como regluieren deunaversion o interpretacion,
estén abiertas forzosamente al intérprete (sea pianista, director tea-
tral o coredgrafo).

15 Donad Brook, El algamiento del objeto est&ico, en Interpretacion y
analisis del arte actual. EUNSA. Pamplona. 1977 trad. L. F. Bausa.

16. IUmberto Eco, Obra abierta. Ed. Arid. 1979. trad. R. Berdagué. Barce-
ona.
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Desde este punto de vista resulta simplificadora la afirmacion
de que d arte tradicional le impone su sentido al espectador y por
ello es estatico, muerto.

Hay artistas y criticos que desestiman la creacion y recepcion
del arte tradicional sobre la base de lo que considero una confusion
de planos. Es cierto que & vedettismo de algunos artistas produce
una alteracion de lo que tal vez sea € sentido del arte. A dlo s su-
ma la masificacion del publico y las subastas de cuadros, por ejem-
plo, en la casa Sotheby. Pero espueril inculpar a las obras de arte o
a modo como fueron realizadas del hecho de que algunos artistas
% sientan vedettes, de que publicos borregos pasen delante de la
Gioconda o d Guernica para poder decir, solamente, que los han
visto, de que se venda un Picasso en miles de dolares.

Atendamos, por otro lado, a esa voluntad de integracion del

ectador en € proceso artistico a fin de que pueda "vivir" € arte
desde dentro. Examinemos ese reclamo por un retorno a origen mé-
gico del arte, a su primitivo sentido ritual. Environments, happe-
nings, espacios ladicos, encuentros psicodélicos, surgieron con ese
proposito. Es dificil aceptar una coincidencia entre exos finesy la
Integracion entre arte y vida

La magiay d ritual presuponen la institucion de un tiempoy
un espacio diferentes a cotidiano, acciones y actitudes distintas a
las del vivir diario, diferencias cualitativas entre los oficiantes y los
participantes-receptores. Las acciones, l0s tiempos y los espacios ri-
tuales emergen de la corriente de la vida de la misma manera como
lo hacen las acciones, los tiempos y los espacios artisticos. EI mo-
mento religioso y & momento artistico implican por igual un limite
entre dos realidades: la sacra 'y la profana, laimaginariay lareal.

La historia y la fenomenologia de las religiones lo han descrito
abundantemente. Es inimaginable la participacién del individuo en
un ritual sin una predisposicion psicolégica para lo 'diferente’. Mas
aun, la participacion efectiva produce, habitualmente, un desdibu-
jamiento de la nocién del yo, de laindividualidad, una enajenacién
en pro de la comunién. ¢Hay acaso un estado mas inadecuado para
la vida cotidiana?

Al afirmar que la artisticidad es una cuestion de denominacion
efectuada por un artista, Marcel Duchamp llevd hasta su extremo
una orientacion antes implicita en la teoria del arte. En un sentido
puede decirse que en arte todo es denominacion, declaracion, pues-
to que no hay leyes naturales ni definiciones absolutas que lo rijan.
Eso eslo que afirmaba Kant cuando escribia "lo bello es sin concep-
to". Lo bello no es una cualidad objetiva, sefialable como € color,
la dimension, etc. Por lo tanto, la belleza de una obra artistica (su
artisticidad, entendida como lo estéticamente positivo) depende del
reconocimiento del sujeto. Ello vale para d receptor tanto como pa-
ra d creador. Cuando un pintor, por ejemplo, toma un color y no
otro, coloca una pincelada en su lienzo y no otra, configura una for-
ma y no otra, esta declarando con hechos la artisticidad de lo que
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realiza.

La eleccion que realiza un artista 'tradicional’ produce objetos
artisticos; la eleccion que efectia un Duchamp declara artisticos
objetos ya dados. Salvando las diferencias entre & hacer y lo dado
—entre pintar un cuadro y declarar artistico un urinario— Duchamp
y € pintor tradicional ejercitan, cada uno a su modo, € derecho in-
dividual de proponer qué es arte.

Lo que no siempre s reconoce s que ex caracter de fantas-
magoria e irrealidad que s objeta a los productos artisticos tradi-
cionales afecta también a los objetos "declarados" y fendmenos afi-
nes. El urinario y € escurrebotellas mencionados pueden entrar al
dominio del arte sblo en la medida en que dejan a un lado su reali-
dad habitual, la utilitaria para asumir la irrealidad artistica. Ese
abandono de la plenitud real posibilita la aparicion de lo metaféri-
co. Picasso nos dejé un toro construido con un manubrio y un a
siento de bicicleta. Vemos d toro imaginario s —y en lamedida en
que— podemos desprendernos de la literalidad del manubrio y del
asiento.

Toda renovacion es reactiva; los cambios que propone € arte
describen alguna forma de negacion de lo anterior. Sin embargo,
hay negaciones que parecen empobrecer  campo artistico cuando
conllevan una devaluacion de la creacion y su obra, de la materia
artistica y sus cualidades expresivas, de las diferencias entre las for-
mas artisticas, de laindividualidad creadora. Creo ver una confirma-
cion de estas impresiones al examinar la actitud que asumio cohe-
rentemente @ mismo Duchamp: desembocd en € silencio y dejo €
arte.
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ALBERTO BENEGAS LYNCH (H), ENRIQUE J. LONCAN,
GABRIEL J. ZANETTI Y ALEJANDRO A. CHAFUEN,
"CRISTIANISMO Y LIBERTAD"*

Arturo Fontaine Talayera**

El cristianismo en distintas etapas de su historia ha mostrado
su capacidad para absorber y reinterpretar bajo su alero creenciasy
teorias nacidas a veces lgjos de €. Este breve y polémico libro de
cuatro ensayos editado recientemente en Buenos Aires, s inscribe
dentro de esa tradicion. Dicen los autores en d prologo: "En nues-
tra época es necesario que los pensadores cristianos sigan, en la
medida de sus posibilidades, d ejemplo de Santo Tomas. cristiani-
zar". La idea es demostrar que los "principios de moral socia deri-
vados de la Ley Natural" y la teoria econdmica libremercadista de
la escuela austriaca se mueven en "planos distintos, pero no con-
tradictorios’. Més aun: de lo que s trata es de clarificar € pensa-
miento social liberal en términos de que no choque ora con los prin-
cipios éticos y epistemolégicos de la dogmatica catélica, ora con la
doctrina social pontificia, ora con la moral natural tomista y esco-
lastica. Y, quizas, en esa amplitud de campos se encuentre la ma-
yor vulnerabilidad de algunos de estos ensayos.

Todos éstos son aspectos y doctrinas distinguibles. Han con-
fluido hasta ahora, por gjemplo, en la doctrina socia de la Iglesia,
pero €lo no necesariamente ha de ser asi en € futuro. Las doctri-
nas escolasticas de "bien comun” y "ley natural™ no constituyen la
tnica formulacion ortodoxa del dogma o de la moral catélica. En
tal sentido € trabajo de Chafuen, a centrarse en € estudio de la
filosofia moral escolastica, resultarg, tal vez, € mas persuasivo para

*  Buenos Aires. Fundacion parad Avance & laEducacion, 1984,139 pags.

** | icenciado en Filosofia, Universidad de Chile. M.A. y M. Phil. en Filoso-
fia, Universidad de Columbia. Profesor de FilosofiadelaUniversidad de
Chiley Director del Centro de Estudios Piblicos.
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quien lea @ libro movido por una preocupacion principal mente in-
telectual. En cambio, para aquel cuyo mayor interés seareconciliar
y armonizar elementos de la doctrina social de la Iglesia y del libe-
ralismo seguird con pasion los distingos y argumentos de los otros
ensayistas. Como lector mas del primer grupo que del segundo me
senti a ratos amedrentado por los giros bruscos—aunque brillantes—
del plano de la teologia al de la ética escolastica, 0 al delas citas e
interpretaciones de las enciclicas sociaes. Este Ultimo, en particular,
constituye un género literario que s ha hecho algo fatigoso. De un
modo u otro € lector tiene de antemano laimpresion de que, en ge-
neral, € intérprete —y los ha habido de las mas variadas filosofias
politicas desde marxistas a ultramontanos cat6licos— buscara apoyo
en tal o cua cita pontificia para conclusiones cuya fundamentacién
encuentra en verdad en otro sitio: lafilosofia, la economia, la moral
natural, la ciencia politica, etc. Facilmente —aunque no en este
libro— la sdlida del atolladero se perseguird, entonces, llevando la
discusion al terreno yermo de los argumentos de autoridad.

Crigtianismo y Libertad es una estupenda introduccion al es-
tudio de los temas sefialados desde un angulo liberal y su mayor
fuerza ha de encontrarse ali donde se encaran directamente las
cuestiones de orden ético y epistemoldgico que estén en d tapete.
Asi, Benegas Lynch (h) y Zanetti despejan con lucidez malentendi-
dos habituales en medios conservadores catdlicos. El liberalismo no
implica "amoralidad”, ni "democracia ilimitada" a lo Rousseau, ni
escepticismo religioso a lo libre pensador decimonénico, ni negacion
de la naturaleza social del hombre, ni racionalismo ateo. En & cam-
po ético Benegas Lynch (h) va a fondo de la cuestion a afirmar que
liberalismo y cristianismo coinciden "desde que ambos afirman que
la libertad constituye requisito sine qua non para la responsabilidad
individual y, por ende, para que tenga sentido € valor mora" ...y
sn embargo “"tienen puesta su atencion principal en dos érdenes
sustancialmente distintos: e temporal y € espiritual. El liberalismo
no garantiza la moral individual, sblo s ocupa de reprender las ac-
ciones que lesionan derechos de terceros" (pégs. 25 y 26). Tomés de
Aquino ha escrito: "Se Illaman, pues, humanas, en sentido propio,
lasaccionesque proceden de unavoluntad deliberada”. (Suma, Teal.,
[, 1, qu. I art. 1, concl.) La deliberacion es necesaria porque "sobre
lo que es preciso hacer reina mucha incertidumbre, pues las acciones
conciernen a casos particularesy contingentes e inciertos a causa de
su misma variabilidad". (Suma, Tedl., I, I, qu. 14, art. 1, concl.)

Zanetti afirma en su articulo que la libertad de cultos "funda-
mentada en tales posiciones' ha sido repudiada por la doctrina pon-
tificia. La cuestion estriba, entonces, en delimitar cuales son las "ta
les posiciones’ y, a su juicio, dlas incluyen a posturas "filoséficas
iluministas que sostenian la soberania absoluta de larazon. .. 'y
el rechazo de la autoridad divina en lo persona y socia”. En cam-
bio "no se condena € respeto a la conciencia cierta (o sea, que tiene
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certeza en su juicio, aunque puede estar errada) sino una libertad de
cultos fundamentada en € indiferentismo religioso”, (pag. 58). En
mi opinién e tema de la libertad religiosa y de la separacién de la
:gégzia del Estado es tratado en este trabajo con sutileza y origina-
idad.

El mismo Zanetti propone en su estudio una novedosa demos-
tracion de que € derecho a la propiedad privada de los medios de
produccion es un precepto de la ley natural. La derivacion, basada
en la teoria tomistaarrancaeste precepto de la inclinacion particular
del hombre a vivir en sociedad. (Santo Tomas de Aquino, Suma,
Teol., I, I, qu. 94, art. 2, concl.) La idea central es aproximadamen-
te asi: la sociabilidad del hombre se conecta con la division pacifica
del trabajo y € mejor uso de los recursos escasos, lo cual a su vez
depende de la propiedad. Sin control privado de los medios o facto-
res de producciéon se dificulta enormemente e célculo econdémico
(Von Mises), lo cual hace disminuir é valor de la division del traba-
jo y crea tendencias autarquicas que debilitan los vinculos sociales
del hombre. Al ser "necesaria para @ desarrollo y perfeccionamiento
del marco socia" la propiedad privada de los medios de produccion
seria de derecho natural.

El argumento esinteresante e ilustra las dificultades inherentes
a este tipo de demostraciones a partir de laley natural. Suponiendo
que la premisa Miseana es correcta: ¢se sigue de ello que estamos en
presencia de un precepto de ley natural o, més bien, de una disposi-
cion conveniente a fin socia? ¢Todo |o necesario "para € desarro-
Ilo y perfeccionamiento del marco socia” es de derecho natural? La
tesis de Tomas de Aquino es que "aguellas cosas sin las cuales no
puede conservarse la sociedad humana son naturalmente convenien-
tes a hombre". (Suma Contra Gentiles, libro Ill, cap. 129, citado
por Zanetti pag. 69.) ¢Se sigue de la teoria del calculo econémico
de Von Mises que la propiedad privada es conditio sine qua non de
la conservacion de la sociedad humana? ¢Como precisar bien la refe-
rencia del concepto "sociedad humana" en funcion del cual s razo-
na cuando se havla de "ley natural"? S se rgreﬁraa una organiza-
cién econdmica como la de la sociedad feudal o la mapuche ese pro-
ces0 seria, a mi juicio, contrario a desarrollo y perfeccionamiento
del marco socia. ¢Pero puedo afirmar que las institucionesjuridicas
restablecidas contravienen la ley natural porque violan principiosy
normas sin los cuales no puede conservarse la sociedad humana?

Enrique Loncan en su ensayo sobre Alberdi explica los funda-
mentos cristianos del liberalismo de esta gran figura argentina e his-
panoamericana. El trabajo de Loncan se propone ver como convivie-
ron en un caso concreto, @ de Alberdi, las convicciones cristianasy
liberales. El autor planteala concepcién cristiana de la libertad en la
versién de Francisco Suarez: "Un hombre no es propiamente libre
cuando hace lo que quiere sino cuando quiere lo que debe, puesto
gue la libertad no s refiere a hacer sino a querer", (pag. 43.)
"Estas reflexiones, escribe Loncan, nos conducen a nucleo de lafi-
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losofia cristiana que hace de la obediencia la manifestacion mas ex-
celsa de la libertad. Pues obedecer es querer, y cuando € hombre so-
mete su voluntad alaley de Dios, expresa entonces en toda su mag-
nitud & potencial vivificador de su libre albedrio". El valor moral
de la obediencia cristiana alaley del Creador depende, entonces, de
su voluntariedad. A continuacion cita Loncén un texto del Concilio
Vaticano II: "La dignidad humana requiere, por tanto, que & hom-
bre actle segun su concienciay libre eleccion, es decir, movido e in-
ducido por conviccion interna personal, no bajo la presion de un
ciego impulso interior o de la mera coaccién externa', (péag. 45)
En opinién del ensayista que comento lo que esta en juego aqui es
la relacion entre libertad y responsabilidad individual.

La tess de Alberdi es congruente con estos planteamientos:
"Ser libre es gobernarse a S mismo, pero gobernarse a S mismo es
obedecerse a § mismo" . .. "La libertad como gobierno de s mis-
MO €S una carga, del mismo modo que € gobierno, considerado co-
mo la libertad organizada, es una noble y gloriosa carga’ (pag.
50). .. "El cristianismo dispone a la libertad, habituando a los
hombres a la obediencia, al perdédn, a desprendimiento” . . . (pag.
49). Concluye Loncan: "La idea que vincula la obediencia con la
libertad esta presente en muchos parrafos de la obra de Alberdi y
dla ratifica cuan alejado es € genuino liberalismo de una concep-
cién anarquica de la vida socid", (pég. 50.)

Para Tomés de Aquino e hombre no es libre con respecto al
fin dltimo gue es necesario: € hombre "no podria querer ni no s
dichoso ni ser desgraciado”. (Suma Teol., I, II, qu. 3, art. 6, concl.)
Su libertad es instrumental. Segin e Aquinate "la eleccién, por €l
hecho mismo de que no alcanza € fin, sino alos medios, no alcanza
a bien perfecto, que es la beatitud, sino a los otros bienes particu-
lares, y por eso € hombre no escoge necesariamente, Sno libremen-
te". (Suma Teal., I, II, qu. 3, art. 6, concl.) La posicion de Alberdi
es perfectamente congruente con esto: "La libertad no esunfin g-
no porgue es d instrumento soberano que conduce a todos los
grandes fines de la vida", (pag. 42(.9?

El dltimo de los ensayos del libro Cristianismo y Libertad se
llama "Los Fundamentos Escolé&sticos de la Economia de Mercado”
y eda en la linea de la nueva lectura de los escolasticos que han ins-
pirado los estudios de autores como H. M. Robertson, Raymond de
Roover y Marjorie Grice-Hutchinson'. Las investigaciones realizadas
han permitido detectar una evolucion en e pensamiento escolastico
gue lo coloca como precursor del liberalismo econdémico. En efecto,
a partir de inquietudes pertenecientesal campo de la filosofia moral,
mas procurando recoger los problemas éticos de los hombres de car-

1  Ver especidmente Raymond de Roover, Economia Escolastica, Estudios
Plblicos N° 9, verano, 1983, y Marjorie Grice-Hutchinson, El Pensamien-
to Econémico en Espafia (1177-1740), Barcelona: Editorial Critica, SA.,
1982.
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ne y hueso de su tiempo, filosofos como San Antonio de Florencia,
Francisco de Vitoria, Luis de Molina, Domingo de Soto, Juan de
Mariana'y Tomés de Mercado, entre otros muchos, elaboraron una
doctrina que fundamenta desde la ética una parte significativa de la
teoria de la economia libre.

Chafuen se ocupa en su ensayo de la teoria escoléstica de la
propiedad privada, € justo precio, € salario justo, la moneda y los
precios, la justicia conmutativa y distributiva. Respecto de la pro-
piedad privada, la justificacion que da Fray Tomas de Mercado va
por € lado de los incentivos e inclinaciones naturales siguiendo una
antigua tradicion aristotélica: "No se ama mas una cosa de cuanto
e tiene por propia. S amo aDios. esami Dios, creador y salvador;
s a que me engendro, es a mi padre, § € padre a los hijos, son su-
yos. .. Trae inseparable siempre consigo d amor este vocablo mio:
y ede entrafia y natural la propiedad”, (pag. 97) ... "No hay
guien no pretenda su interés y quien no cuide mas de proveer su
casa que la repdblica. Asi vemos que las haciendas particulares, esas
van delante y crecen: las de la ciudad y consgjo disminuyen: son
mal proveidas y peor r?idas, § no son ya ventas. Asi dice Aristote-
les, que esinevitable d deleite que @ hombre recibe, de ocuparse en
Sus negocios propios’, (pag. 98,

Sin embargo en latradicion escoléstica y cristiana se reconoce,
de un modo u otro, lo que havenido a llamarse la "funcién socia"
de la propiedad. Con frecuencia s oye decir que € liberalismo care-
ce de este principio. Chafuen sogtiene que —salvo que s entienda la
funcion socid de la propiedad en € marco de una economia libre—
este principio queda indeterminado y su ambigiedad hace que la
propiedad tienda a dejar de ser un derecho de la persona humanay
Se convierta en un simple permiso otorgado por la sociedad. Su pro-
posicion es que @ modo mas eficaz de entender y garantizar la fun-
cion socid de la propiedad es, en general, permitir la operacion de
un mercado libre de trabas y distorsiones. Corresponde al estado €
"dictar normas generales que haciendo efectivo & derecho de pro-
piedad incentiven al propietario a disponer de ella en funcion social.
Y la mejor manera de hacerlo es dejando que efectivamente actue €
mercado, que castigara a quien hace mal uso de la propiedad”, (pag.
108) Dicho procedimiento favorece & desarrollo econémico por-
que fuerza al propietario a servir las necesidades y aspiraciones de
I(os dergaéss y "trae como consecuencia una gran movilidad socia",

ag. 105.

P En cuanto al "precio justo”, Chafuen contrapone la tesis mas
intervencionista de Duns Scoto a la de la "gran mayoria de los au-
tores escolésticos'. El primero buscaba recompensar la "diligencia,
prudencia, solicitud y peligros’ del comerciante o productor. Es
decir, € precio debia basarse en € costo de produccién del bien.
Los segundos, en cambio, opinan con Vitoria: "Pedro vende trigo;
al comprarlo no se deben considerar los gastos hechos por Pedroy
los trabajos, sino la comun estimacion ... ‘a como vale en la pla-
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za'. . " (pag. 110) Esa "comun estimaciéon” e refleja en la plaza o
el mercado y es @ precio justo o natural.

Un aspecto que Chafuen no considera en este trabajo es e de
los limites dentro de los cuales es licita la fijacion de un precio por
parte de la autoridad. Segun Molina, por ejemplo, la autoridad pu-
blica puede reducir "la amplitud o margen del precio que de otra
manera seria justo natural, al precio legal eindivisible". Sin embar-
go dicha fijacion por la autoridad para obligar en € fuero de la
conciencia no podra sobrepasar "los limites del justo precio". Asi,
segin Molina, en tiempos de "una gran escasez de trigo, € principe
gue quisiera obligar a venderlo a mismo precio que razonablemente
< vendia en tiempos de abundancia estaria actuando de forma irra-
cional e injusta. Y no s diga que su actuacion es correcta porque es
conveniente a bien comdn que d trigo s venda en tiempos de esca
sz a mismo precio que en tiempos de abundancia; que actuando
asi los pobres no s veran gravados y podréan comprar € trigo co-
modamente, porque, insisto, esa no es razon". (De lustitia et lure,
Disputa CCCLXIV N° 3.) Da laimpresion, entonces, que para Moli-
na e precio lega solo s justificaba 9 tendia a coincidir con € pre-
cio natural o de mercado. Esto en nuestro tiempo significaria que la
autoridad solo puede licitamente fijar precios 9 con ello contribuye
a hacer converger los precios hacia e equilibrio. Y la pregunta es, en
general, en que casos y hasta qué punto la autoridad es capaz de re-
coger y procesar la informacion necesaria para llevar a cabo respon-
sablemente esta tarea estabilizadora.

Chafuen logra sustanciar su tesis respecto de la justicia de los
salarios convenidos libremente por las partes y que s gjustan a la es-
timacion comun. A juicio de Luis de Molina 9 en tales circunstan-
cias, € asaariado toma ago de su duefio comete hurto y esta obli-
gado a restituirlo. La necesdad del asalariado y su familia no permi-
te establecer una excepcion: . . . "seaque edte sirviente s sustente
a duras penas con € salario y viva miseramente, Sin poder sustentar
a sus hijos y a su familia; porque € duefio solo esta obligado a pa-
garle @ justo saario de sus servicios, atendidas las circunstancias
concurrentes, pero no cuanto le sea suficiente para su sustento y
mucho menos para € mantenimiento de sus hijos o familia®, (pag.
115) Con todo, este ensayo no e hace cargo de los autores que 0s
tuvieron que d hurto no estal hurto s es e Unico medio idoneo pa-
ra la subsistencia. Tomas de Aquino formul 6 este principio a decir:
"S s encuentra, en fin, cualquier caso de necesidad evidente y ur-
gente, tal que sea necesario manifiestamente tomar lo que exé a
mano para acudir a la necesidad presente, como, por ejemplo, cuan-
do hay peligro para la persona y que no se pueda hacer de otra ma-
nera, cada cual puede entonces legitimamente usar del bien del otro
para subvenir a sus necesidades y cogerlo abiertamente o en secreto
sin cometer ningun verdadero robo ni hurto. (Sum. Teol., I1, 111, qu.
66, art. 7, concl.) Este principio deriva de la fundamentacion mis-
ma de la propiedad privada segun la filosofia tomista, de manera
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gue esimportante saber por quéy cémo sortea Molina—y Chafuen—
este obstéculo.

El ensayo de Chafuen tiene también mucho que decir acerca
de la teoria monetaria cuantitativa—cuyos inicios se atribuyen nor-
malmente a Hume y a la escuela escocesa, mas que ya era conocida
por los filosofos de Salamanca— y de lajusticia distributiva. Mas lo
expuesto da una idea de la fecundidad de este ensayo. Quiza lo que
s eche de menos sea un mayor énfasis en d aporte especifico que
una perspectiva escolastica pudiese hacer a la fundamentacion filo-
sofica de la economia libre. Ese proyecto sigue pendiente, pero este

libro Cristianismo y Libertad hace una valiosisma contribucion en
la direccion indicada.



DOCUMENTO

HISTORIA DE LA LIBERTAD
EN LA CRISTIANDAD*

Lord Acton

L alinea que traza Lord Acton siguiendo la trayectoria de la cau-
sa de la libertad desde los dias de la conversion del Imperio Romano pasa
por las recurrentes controversias de poder que protagonizaron durante la
Edad Media los sefiores con los monarcas y los hombres del César con los
hombres de Dios. En Occidente, los caminos de |a libertad no siempre fue-
ron coincidentes con los de la religion, pero el espiritu de dignidad de los
hombres libres supo capitalizar casi siempre en su beneficio las querellas
gue se produjeron en torno a las prerrogativas de la Iglesiay de lafe. La
fractura en la unidad religiosa europea que significo la Reforma puede haber
retrasado durante un tiempo el repliegue de los poderes despéticos, pero en
definitiva el proceso libertario no se detuvo. Segiin el autor, sblo cuando
los revolucionarios ideales de igualdad se antepusieron a los de libertad, 1a
dinamica del progreso politico se encontré con nuevos y dificiles dilemas.
Acton expuso sus puntos de vista hace mas de cien afios y la historia del
ultimo siglo podria confirmar que el conflicto entre libertad e igualdad toda-
viano esta completamente resuelto.

* Discurso ante los miembros de la Bridgnorth Institution en el Agricultural
Hall, 28 de mayo de 1877. Reproducido de Acton, History of Freedom and Other
Essays (Londres: Macmillan, 1907). La conferencia anterior pronunciada por Lord
Acton sobre el tema —Historia de la Libertad en la Antigiiedad— fue publicada con una
introduccién sobre el autor en Estudios Publicos N° 11, Invierno 1983.

Estudios Publicos, 14.
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Esta conferencia es la segunda que Lord Acton pronuncié en 1877
sobre la historia de lalibertad. El temaibaaser el €e de una obra monumen-
tal que el autor no alcanzo a escribir. El texto de la primera conferencia,
Historia de la Libertad en la Antigliedad, se publicé en Estudios Publicos
N° 11, correspondiente al Invierno de 1983.

Cuando Constantino traslad6 la sede del imperio desde Roma a
Constantinopla, erigié en el mercado de la nueva capital una columna de
mérmol rojo y endurecido procedente de Egipto, de la cua se cuenta una
extrafia leyenda. En una criptas debajo de la columna, enterrd secretamente
los siete emblemas sagrados del Estado Romano, antes custodiado por vir-
genes en € templo de Vesta, y ubicé la llama de un fuego que jamas se
extinguiria. En la cima de la columna hizo colocar una estatua de Apolo,
agregandole un fragmento de la Cruz. Coroné su cabeza con una diadema
de rayos hecha con los clavos de la crucifixion, que se creia que su madre
habia encontrado en Jerusalén.

La columnaalin permanece ali como & monumento més significativo
del imperio convertido. El hecho de que los clavos que habian atravesado €l
cuerpo de Cristo pasaran a constituir un ornamento apropiado para un idolo
pagano, que muy pronto llegariaa ser conocido con el nombre de un empe-
rador vivo, indicalaposicion asignada al cristianismo en la estructuraimpe-
rial de Constantino. El intento de Diocleciano de transformar €l gobierno
romano en un despotismo de tipo oriental habia provocado la Gltimay més
seria de las persecuciones de los cristianos. Al adoptar €l cristianismo,
Constantino no intentaba abandonar € esquema politico de su predecesor
ni renunciar alos encantos de la autoridad arbitraria, sino que fortalecer su
trono con el apoyo de una religién que habia sorprendido a mundo con su
poder de resistencia. Y para obtener ese apoyo en forma absoluta y sin
inconvenientes, establecid la sede de su gobierno en el Oriente, en un pa-
triarcado de su propia creacion.

Nadie le advirtié que al promover lareligion cristiana se estaba atan-
do una de sus manos y renunciando a privilegio de los césares. Reconoci-
do como €l autor de lalibertad y de la superioridad de la Iglesia, se recurrié
a Constantino como al guardian de la unidad religiosa. Admiti6 la obliga-
cién y aceptd la responsabilidad, y las divisiones que prevalecieron entre
los cristianos proporcionaron a sus sucesores muchas oportunidades de
extender tal protectorado y evitar cualquier reduccién de los derechos o de
los recursos del poder imperial.

Constantino declaré que su voluntad era equivalente a un dogma de
lalglesia. Segun Justiniano, €l pueblo romano habia transferido forma mente
alos emperadores la plenitud de su autoridad y, por consiguiente, e deseo
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del emperador, expresado por edicto o epistola, tenia fuerza de ley. Incluso
en e ferviente periodo de su conversion, e Imperio empled su refinada
civilizacion, la acumulada sabiduria de los antiguos, laracionalidad y sutile-
za del Derecho Romano, y toda la herencia del mundo cristiano, judio y
pagano, para hacer que la Iglesia sirviera como soporte dorado del absolu-
tismo. Ni lafilosofiailustrada ni toda la sabiduria politica de Roma, asi como
tampoco lafey virtud de los cristianos, prevalecieron contra laincorregible
tradicion de la antigiiedad. Més alla de las conquistas de la reflexion y la
experiencia, habia algo que faltaba: una facultad de autogobierno y auto-
control, desarrollada como lenguaje distintivo del carécter de una nacion en
crecimiento. Este vital elemento, extinguido por muchos siglos de guerra,
anarquia u opresion en los paises que adn vivian en la pompa de la antigua
civilizacion, fue depositado en latierra de la Cristiandad por € flujo fertili-
zante de lamigracion que derribé al imperio de Occidente.

Cuando los romanos estaban en la cima del poder, se dieron cuenta
de la existencia de una raza de hombres que no habia renunciado a la liber-
tad en tributo a un monarca. El escritor mas habil del Imperio se refirié a
ellos con un vago y amargo presentimiento de que e futuro del mundo
perteneceria a las instituciones de esos barbaros alin no oprimidos por €l
despotismo. Sus reyes, cuando tenian reyes, no presidian los consgjos; a
veces eran elegidos y a veces depuestos, y estaban limitados por juramento
para actuar en conformidad con la voluntad general. Tenian autoridad real
solo en la guerra. Este primitivo republicanismo, que admite la monarquia
como un incidente ocasional, pero que sostiene firmemente la supremacia
colectiva de todos los hombres libres, de la autoridad constituyente sobre
todas las autoridades constituidas, representa el germen remoto del gobier-
no parlamentario. La accion del Estado quedaba confinada a limites estre-
chos; pero, ademés de su posicion como cabeza del Estado, €l rey estaba
rodeado por un cuerpo de seguidores unidos a €l por lazos personales o
politicos. A estos subordinados inmediatos no se les permitia desobedecer
ni resistir 6rdenes més alla del margen que se le tolera a una esposa, a un
nifio 0 a un soldado, y se esperaba que un hombre matara a su propio padre
s asi lo pedia su jefe. De este modo, las comunidades teuténicas admitian
una independencia del gobierno que amenazaba con disolver la sociedad v,
al mismo tiempo, una dependencia de las personas peligrosa para la libertad.
Se trataba de un sistema muy favorable para las corporaciones, pero que no
ofrecia seguridad a los individuos. El Estado no oprimia a sus subditos,
pero tampoco era capaz de protegerlos.

Como primer efecto de la gran migracion teutonica hacialas regiones
civilizadas por Roma, Europa retrocede varios siglos, hasta un estado ape-
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nas més avanzado del que las instituciones de Solén habian rescatado a
Atenas. Mientras los griegos conservaron la literatura, las artes, la ciencia
de laantigliedad y todos |os monumentos sagrados del cristianismo primiti-
Vo con unaintegridad que no podemos imaginar a partir de los deteriorados
fragmentos que han llegado a nosotros —{os campesinos de Bulgaria inclu-
so sabian € Nuevo Testamento de memoria—, Europa Occidental era educa-
da por maestros que ni siquiera sabian escribir su nombre. La facultad de
razonamiento preciso y de la observacion exacta desaparecio por quinientos
anos, e incluso las ciencias més necesarias para la sociedad, medicina 'y
geometria, decayeron hasta que los educadores de Occidente empezaron a
instruirse con maestros arabes. Para poner orden en este caos, construir
una nueva civilizacion y armonizar razas diferentes y enemigas dentro de
una nacién, lo que se necesitaba no era libertad sino fuerza. Y por siglos,
todo € progreso estard ligado a la accién de hombres como Clodoveo,
Carlomagno, Guillermo & Normando, personas firmesy autoritarias, que exi-
gian antes que nada ser obedecidas.

El espiritu del paganismo inmemoria que habia saturado ala antigua
sociedad no pudo ser exorcizado sino mediante la influencia combinada de
lalglesiay d Estado; laapreciacion universal, sin embargo, de que tal unién
entre Iglesiay Estado era necesaria, cred el despotismo bizantino. Los sa-
cerdotes del Imperio, que no concebian que €l cristianismo pudiera florecer
més alla de sus fronteras, insistian en que el Estado no estaba en lalglesia,
sino que la Iglesia en el Estado. Apenas se habia difundido tal doctrina
cuando €l rapido colapso del Imperio de Occidente abrié un horizonte més
amplio, y Salviano, un sacerdote de Marsella, proclamé que las virtudes
sociales, que decaian entre |os romanos civilizados, existian en mayor pure-
zay esperanza entre |os invasores paganos. Estos se convirtieron répida y
facilmente y su conversién fue generalmente promovida por los propios
reyes.

El cristianismo, que originalmente se habia dirigido alas masasy se
basaba en €l principio de la libertad, ahora apelaba a los gobernantes y
dirigia su poderosa influencia a la piramide de la autoridad. Los barbaros,
gue no poseian libros ni conocimiento secular ni educacion, excepto en las
escuelas del clero, y que escasamente tenian nociones de instruccion reli-
giosa, se volvieron con apego infantil alos hombres con conocimientos de
las Escrituras, de Cicer6n y San Agustin. En el reducido mundo de sus
ideas, lalglesiafue considerada como algo infinitivamente mas amplio, fuer-
te y santo que los Estados recién formados. El clero proporcionaba los
medios para guiar a los huevos gobiernos y estaba eximido de impuestos,
delajurisdiccién del magistrado civil y del administrador politico. Ensefiaba
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gue €l poder debia ser otorgado mediante eleccion. Los Consegjos de Toledo
proporcionaron la estructura del sistema parlamentario de Espafia, que es
por un largo periodo el més antiguo del mundo. Pero la monarquia de los
godos en Espanay la de los sgjones en Inglaterra, en las cuales los nobles
y los prelados rodeaban el trono con la apariencia de instituciones libres,
llegaron asu fin. Y € pueblo que prosperd y domind al resto fue € de los
francos, que carecian de una nobleza natural y cuya ley de sucesion de la
Corona pasd a ser por mil afios motivo de una supersticién inaterable. Con
ellos, el sistemafeudal se desarroll6 en exceso.

Para el feudalismo, la tierra fue la medida de todas las cosas. Sin
disponer de otra fuente de riqueza, los hombres dependian del sefior de la
tierra para subsistir, quien adquiriria por este conducto soberaniafrente ala
libertad del stbditoy alaautoridad del Estado. Todo barédn, deciala maxima
francesa, es soberano de sus propios dominios. Las naciones de Occidente
todavia se debatian entre las tiranias competitivas de los magnates locales y
de los monarcas absolutos, cuando surgié una fuerza que por un tiempo
demostré ser superior tanto para el vasallo como para su sefior.

En los dias de la conquista, cuando los normandos terminan con las
libertades de Inglaterra, estaban ya en decadencia las risticas instituciones
heredadas de los sgjones, los godos y los francos desde los bosques de
Alemania, pero ain no se imponia € gobierno popular resultante del auge
de las ciudades y de la formacion de una clase media. La Unica influencia
capaz deresistir alajerarquiafeudal eralajerarquia eclesiastica. Entre am-
bas se produjo €l conflicto cuando el feudalismo amenazd |aindependencia
de la Iglesia, sometiendo severamente a los prelados a aguella forma de
dependencia personal de los reyes que fue tipica del estado teutonico.

A este conflicto de cuatrocientos afios debemos el origen de la liber-
tad civil. Si lalglesia hubiera continuado apoyando alos reyes que investia,
0 si lalucha hubiera terminado rapidamente en una victoria sin contrapeso,
toda Europa habria caido en un despotismo moscovita o bizantino, porque
€l objetivo de ambas partes en conflicto era la autoridad absoluta. Sin em-
bargo, a pesar que la libertad no era € objetivo por el cua luchaban, ésta
constituyd la gran consigna que tanto € poder espiritual como el poder
temporal utilizaron para convocar alas naciones en su ayuda. En las distin-
tas etapas de la contienda, |as ciudades de Italiay Alemania obtuvieron sus
fueros, Francia sus Estados Generales e Inglaterra su Parlamento. Mientras
latension se mantuvo, el derecho real divino no consiguio imponerse. Exis-
tia lainclinacion a considerar la corona como un bien que, en virtud de la
ley de propiedad real, se transmitia por herencia dentro de lafamilia que la
poseia. Pero laautoridad de lareligion, y especiamente del papado, tendiaa
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oponerse d titulo irrevocable de los reyes. En Francia, 1o que se llamé méas
tarde la teoria Gallican sostenia que la casa reinante estaba por sobre laley
y que el cetro no debia salir de ella mientras hubiera un principe de la sangre
real de San Luis. Pero en otros paises, € mismo juramento de fidelidad
establecia que éste era condiciona y que sdlo debia mantenerse mientras
persistiera el buen comportamiento. Fue en conformidad con el derecho
publico, a que estaban sometidos todos los monarcas, que se declard rebel -
de a Rey Juan contralos baronesy que, bajo lamaximaVox populi Vox Dsi,
Eduardo Il pudo ser instalado en € trono del que habia depuesto a su
padre.

Ladoctrina del derecho divino de pueblo paraerigir y derrocar prin-
cipes, luego de obtener las sanciones de lareligion, fue reforzada con mejo-
res argumentos hasta tornarse lo bastante fuerte como para oponerse tanto
alalglesiacomo al rey. Enlalucha entre la Casa Bruce y la Casa Plantage-
net por la posesién de Escocia e Irlanda, los ingleses fueron apoyados por
las censuras de Roma. Pero tanto irlandeses como escoceses no las acepta
ron, y la proclama en que € Parlamento escocés informé al Papa de su
resolucién demuestra cuan firmemente habia arraigado la doctrina popular.
Refiriéndose a Robert Bruce, decia: “La Divina Providencia, las leyesy las
costumbres ddl pais, que defenderemos hasta la muerte, junto con la deci-
sién del pueblo, o han hecho nuestro rey. Si alguna vez traicionara sus
principios y consintiera que fuésemos stbditos del rey inglés, entonces lo
tratariamos como a un enemigo, como el verdugo de nuestros derechos'y de
los suyos, y elegiriamos a otro en su lugar. No nos interesa la gloria ni la
riqueza, sino aquella libertad a la que ningin hombre verdadero deberia
renunciar sino rindiendo su vida’. Tal opinidn acerca de larealeza era natu-
ral entre hombres acostumbrados a ver en constante conflicto con sus go-
bernantes a quienes ellos més respetaban. Gregorio VII habia empezado a
desacreditar a las autoridades civiles diciendo que eran obra del demonio,
pero ya en esa época ambos partidos tendian a reconocer la soberania del
pueblo y apelaban aél como fuente inmediata de poder.

Dos siglos més tarde, esta teoria politica adquiriria un caracter mas
definitivo y mayor fuerza entre los guelfos, € partido de la Iglesia, y los
gibelinos o imperialistas. Este es el parecer de mas célebre de los escritores
guelfos: “Un rey gque no cumple con su deber, pierde el derecho a ser
obedecido. Destituirlo no constituye una rebelién, porque é mismo es un
rebelde a quien la nacion tiene derecho a derrocar. Pero es mejor reducir su
poder para que no pueda abusar de él. Con este objetivo, toda la nacién
tiene que participar en el gobierno; la Constitucion debe combinar una mo-
narquia electiva y limitada con una aristocracia de mérito, una suerte de
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democracia tal que permita a todas las clases participar en € gobierno me-
diante eleccion popular. Ningan gobierno tiene derecho a imponer impues-
tos més alla del limite determinado por el pueblo. Toda autoridad politica
tiene origen en el sufragio popular y todas las leyes deben ser elaboradas
por el pueblo o sus representantes. No tendremos ninguna seguridad en la
medida en que dependamos de la voluntad de otros hombres’. Estas pala
bras, que contienen la primera exposicién de lateoriawhig de larevolucion,
fueron tomadas de las obras de Santo Tomas de Aquino, acerca de quien
Lord Bacon dice que tiene €l corazén mas grande de la escuela teologal. Es
preciso observar que escribia en e mismo momento en que Simén de Mon-
tfort convocaba a los Comunes y que la politica del fraile napolitano se
anticipé varios siglos ala de los estadistas ingleses.

El escritor més destacado del partido gibelino fue Marsilio de Padua.
“Las leyes —decia— derivan su autoridad de la nacién, careciendo de validez
sin su aprobacién. Como el todo es més grande que cualquier parte, no esté4
bien que una parte legisle para €l todo; y como todos los hombres son
iguales, no esta bien que uno sea limitado por las leyes hechas por otro.
Pero a obedecer las leyes acordadas por todos los hombres, son ellos
guienes realmente se gobiernan. El monarca, instituido por el cuerpo legisla
tivo para gecutar su voluntad, debe contar con la fuerza suficiente para
reprimir alos individuos, pero no tanto como para controlar ala mayoria del
pueblo. Es responsable ante la nacion y esta sujeto alaley; y lanacion que
lo nombray le asigna sus obligaciones tiene que cuidar que éste obedezca
la Constitucion, destituyéndolo en caso que la viole. Los derechos de los
ciudadanos son independientes de la fe que profesan, y ningdn hombre
puede ser castigado por su religion”. Este escritor, que tuvo en algunos
aspectos mayor vision que Locke y Montesquieu, vivio durante €l reinado
de Eduardo |1, hace quinientos cincuenta afios. En materia de soberania de
la nacion, gobierno representativo, superioridad del cuerpo legislativo so-
bre el gjecutivo y libertad de conciencia, sus principios eran tan firmes que
posteriormente guiarian a mundo moderno.

Resulta significativo que ambos escritores concordaran en tantos
aspectos fundamentales, no obstante pertenecer a escuelas rivales, y que
hayan animado una controversia decisiva. Santo Tomés habria hecho que el
papado controlara todos los gobiernos cristianos. Marsilio habria sometido
al clero alaley delanacién y le habria impuesto restricciones en cuanto a
propiedad y cantidad. A medida que avanz6 el debate, se fueron aclarando
muchas cosas que pasaron a ser convicciones establecidas. Como éstas no
representaban sdlo e pensamiento de mentes proféticas que superaban el
nivel de sus contemporaneos, habia cierta esperanza de que supeditaran al
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mundo préctico. El antiguo reino de los barones estaba seriamente amenaza-
do. Laapertura de Oriente por los cruzados habia dado un gran estimulo ala
industria. Se produjo en €l sistema feudal un desplazamiento desde el cam-
po a las ciudades, y e gobierno de las ciudades no estaba contemplado en
los engranajes de la méaguina feudal. Cuando |os hombres encontraron una
forma de ganarse la vida sin depender de la buena voluntad de la clase
propietaria de latierra, € terrateniente perdio gran parte de su importancia,
gue empezd a pasar a quienes poseian lariquezatransferible. Lagente dela
ciudad no sdlo se liberd del dominio de prelados y barones, sino que se
esforzé por obtener € control del Estado para su propia clase e interés.

En el siglo X1V continu6 e predominio de esta lucha entre democra-
ciay caballeria. Las ciudades italianas, més adelantadas en inteligencia 'y
civilizacion, sefidlaban €l camino con constituciones democraticas de tipo
ideal, aunque generamente impracticables. Los suizos se sacudieron del
yugo de Austria. En el valle del Rhiny en el corazén de Alemania surgieron
dos largas cadenas de ciudades libres. Los ciudadanos de Paris suplantaron
el poder del rey, reformaron el Estado y empezaron su larga carrera de expe-
rimentos para gobernar Francia. Sin embargo, entre todos los paises de
continente, €l crecimiento mas vigoroso y saludable de las libertades muni-
cipales tuvo lugar en Bélgica, que desde épocas inmemoriales habia sido la
mas tenaz en su fidelidad a principio de autogobierno. Tan vastos eran los
recursos concentrados en las ciudades flamencas, tan difundido e impulso
de la democracia, que era altamente dudoso que € nuevo interés pudiera no
prevalecer y que el poder de la aristocracia militar pudiera no pasar a la
riqueza e inteligencia de los hombres que vivian del comercio. Pero Rienzi,
Marcel, Artevelde y otros lideres de la aln inmadura democracia de esos
dias vivieron y murieron en vano. La sublevacién de la clase media habia
desatado la necesidad, las pasiones y las aspiraciones de los més pobres.
En Francia e Inglaterra se produjeron feroces insurrecciones que provoca
ron una reaccion que retardaria por siglos €l regjuste del poder, surgiendo
en &l camino de la democracia el espectro rojo de la revolucion social. Los
ciudadanos armados de Gantes fueron aplastados por |a caballeria francesa,
y s6lo lamonarquia cosechd el fruto del cambio que se estaba produciendo
en la condicion de las clases, agitando la mente de los hombres.

Mirando unos mil afios, hacia el pasado, enfrentdndonos a lo que
[lamamos la Edad Media, para evaluar cuanto esos hombres hicieron por la
perfeccion de sus instituciones, o al menos por e perfeccionamiento de la
verdad politica, descubririamos lo siguiente: que €l gobierno representativo,
desconaocido paralos antiguos, era practicamente universal. Los métodos de
eleccion eranimperfectos; pero el principio de quelosimpuestos eran legales
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sdlo si eran acordados por la clase que | os pagaba—es decir, que el impuesto
erainseparable de larepresentaci on—erareconocido no como el privilegio de
ciertos paises, sino como € derecho de todos. Ningun principe de este
mundo, deciaFelipede Commines, puedeexigir €l impuesto deun peniquesin
el consentimiento del pueblo. Laesclavitud habia desaparecido practicamen-
te en todas partesy € poder absoluto era considerado més intolerable y mas
criminal que la esclavitud. El derecho de insurreccién no era solo admitido
sino definido como una obligacién autorizada por lareligion. Incluso ya se
conocian los principios del actade Habeas Corpusy € sistemadeimpuesto a
larenta. El resultado de la politica antigua fue un Estado absoluto basado en
la esclavitud. El producto politico de la Edad Media fue un conjunto de
estados en que laautoridad estaba limitada por larepresentacion delas clases
poderosas, por asociaciones privilegiadasy por €l reconocimiento de deberes
superiores alos establecidos por € hombre.

Practicamente quedaba todo por hacer con respecto a la gjecucion
de aquello que se consideraba bueno. Sin embargo, resueltos los grandes
problemas de principios, llegamos ala pregunta: ¢Como administré el siglo
XVI €l tesoro que habia almacenado la Edad Media? El signo més visible de
la época fue la decadencia de la influencia religiosa imperante por tanto
tiempo. Transcurridos sesenta afios desde lainvencion de laimprenta, ya se
habian publicado 30.000 libros en las prensas europeas, antes que se impri-
miera el Testamento griego. Cuando la unidad de fe pasd a ser la principal
preocupacion de todos los Estados, se llegé a pensar que los derechos de
los hombres y los deberes de los vecinos y gobernantes con respecto a
ellos variaban de acuerdo con su religion; la sociedad no reconocia las
mismas obligaciones a un turco que a un judio, a un pagano que a un
hereje, a un devoto del demonio que a un cristiano ortodoxo. Al debilitarse
el dominio de la religién, el Estado reclamé €l privilegio de tratar a sus
enemigos sobre la base de principios excepcionales para su propio benefi-
cio. Y laideade que los fines del gobierno justifican los medios empleados
fue introducida a sistema por Maquiavelo. Maguiavelo fue un ingenioso
politico, sinceramente interesado en eliminar los obstaculos al habil gobier-
no de Italia. Seglin decia, € obstaculo més fastidioso para € intelecto es la
conciencia, y los gobiernos nunca podran gjercer vigorosamente el arte de
gobernar necesario para el éxito en situaciones dificiles s se degjan estorbar
por los preceptos de los codigos.

Posteriormente, su audaz doctrina fue proclamada por hombres de
fuerte caracter personal. Se dieron cuenta que, en circunstancias dificiles,
los hombres buenos ofrecen rara vez resistencia a su bondad y ceden ante
quienes han comprendido € significado de la méxima en orden a que no es
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posible hacer una tortilla cuando se teme quebrar los huevos. Observaron
gue la moralidad publica difiere de la privada debido a que e gobierno no
puede poner la otramgjillani admitir que la clemencia es mejor que lajusti-
cia. Y no lograron determinar la diferencia o establecer los limites de la
excepcion, ni tampoco decir qué otra norma existia, fueradel juicio que Dios
ratifica en este mundo mediante el éxito, paralos actos de una nacion.

Las ensefianzas de Maguiavelo dificilmente habrian soportado la
prueba del gobierno parlamentario, ya que la discusion publica exige por los
menos la profesion de la buena fe. Pero dio un gran impulso al absolutismo,
silenciando las conciencias de reyes muy religiosos, y asemejé mucho €l
bien al mal. Carlos V ofrecid 5.000 coronas a asesino de un enemigo. Fer-
nando | y Fernando I1, Enrique 11 y Luis X111 provocaron la muerte de sus
subditos més poderosos mediante latraicion. Isabel y Maria Estuardo trata-
ron de hacer lo mismo entre ellas. Se habia pavimentado el camino paraque
triunfara la monarquia absoluta sobre €l espiritu y las instituciones de una
época mejor, no por actos aislados de maldad, sino mediante una estudiada
filosofia del crimen y a través de una perversién del sentido moral que no
habia existido desde que |os estoicos reformaron la moralidad pagana.

El clero, que habia servido en tantas formas a la causa de la libertad
durante la prolongada lucha contra € feudalismo y la esclavitud, estaba
asociado ahora con € interés de larealeza. Se habian hecho varios intentos
para adaptar lalglesiaa modelo constitucional, pero, aunque infructuosos,
habian unido la jerarquia y la corona contra €l sistema del poder dividido
como también contra el enemigo comun. Reyes fuertes lograron someter la
espiritualidad en Franciay en Espafia, en Siciliay en Inglaterra. Durante los
dos siglos siguientes, la monarquia absoluta de Francia fue levantada por
doce cardenales politicos. Los reyes de Espafia lograron igual resultado
précticamente de una sola vez, a revivir y adaptar para su propio uso €l
tribunal de la Inquisicion, que parecia obsoleto, pero que ahora les propor-
cionaba un arma para infundir terror y sustentar su despotismo. El cambio
de Europa se extendid por una generacion, pasando de la anarquia de los
dias de las Rosas a la apasionada sumision y complaciente resignacién en la
tiraniaque marcad reinado de Enrique V111 y delos reyes de la época.

Las cosas estaban bastante agitadas cuando empezé la Reforma en
Wittemberg. Erade esperarse quelainfluenciade L utero detuvierael torrente
del absolutismo, yague permanentemente se enfrentabaalacompactaalianza
entrelalglesiay el Estado y gran parte de su pais era gobernado por hostiles
potentados que a la vez eran prelados de la corte de Roma. Efectivamente,
debiatemer mésalosenemigostemporalesquealosespirituales. L osobispos
alemanes mésimportantes querian que se aceptaran las exigencias protestan-
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tes, y el mismo Papa recomendd a Emperador una politica conciliadorasin
lograr mayor efecto. Pero Carlos V habia puesto fuerade laley a Lutero e
intentaba atacarlo. Los duques de Bavaria decapitaron y quemaron a sus
discipulos, mientras que en las ciudades |la democracia se ponia en su favor.
Pero €l terror alarevolucién erael més profundo de sus sentimientos politi-
cos, y € argumento con que los sacerdotes guielfos vencieron la pasiva
obediencia apostdlicafue caracteristico de ese método medieval de interpre-
tacion que é rechazaba. Durante sus Ultimos afios, por un momento, su
pensamiento se desvi6 bruscamente, pero la esencia de su ensefianza politica
era eminentemente conservadora; los estados luteranos pasaron a ser la
fortaleza de una rigida inmovilidad y los escritores luteranos condenaron
constantemente laliteratura democratica que surgiria en la segunda época de
la Reforma. Los reformadores suizos fueron mas audaces que los alemanes
paramezclar su causa con la politica. Zurich y Ginebraeran republicas, y €
espiritu de sus gobiernosinfluyd en Zwinglio y Calvino.

Zwinglio no renegd de la doctrinamedieval segun la cual era preciso
apartar de su cargo a los malos magistrados; pero fue asesinado muy tem-
prano como para poder influir en forma profunday permanente en el caréc-
ter politico del protestantismo. Calvino, a pesar de ser republicano, opinaba
que el pueblo era incapaz de gobernarse y que la asamblea popular era un
abuso que debia abolirse. Era partidario de una aristocracia de los elegidos,
con los medios para castigar no solo el crimen sino también el vicio y
error. Debido a que pensaba que la severidad de las leyes medievales era
insuficiente para las necesidades de la época, estaba a favor del arma mas
irresistible que el procedimiento inquisitorial pusiera en manos del gobierno:
€l derecho a someter a los prisioneros a una tortura intolerable, no porque
fueran culpables, sino debido a laimposibilidad de probar su cul pabilidad.
Sus ensefianzas, a pesar de no tener por objetivo promover instituciones
populares, parecian tan adversas a la autoridad de los monarcas vecinos,
gue en la edicién francesa de sus Institutos suavizé la expresion de sus
opiniones paliticas.

Lainfluencia politica directa de la Reformatuvo un efecto menor que
el supuesto. La mayoria de los Estados fue lo suficientemente fuerte como
para controlarla. Algunos lo hicieron con extraordinario esfuerzo; otros, con
gran habilidad, lograron desviarla para su propio uso. Sélo €l gobierno pola-
co la dgj6 seguir su curso. Escocia fue € anico reino en que la Reforma
triunfo sobre laresistenciadel Estado; e Irlanda, €l Unico caso en que fraca-
s0, a pesar del apoyo del gobierno. Pero practicamente en todos |os casos,
tanto los principes que extendieron sus velas a viento como aguellos que la
enfrentaron, usaron €l celo, laaarmay las pasiones que levanté como ins-
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trumentos para aumentar su poder. Las haciones concedieron con ilusion a
sus gobernantes todos los privilegios necesarios para preservar su fe y, en
laintensidad de la crisis, renunciaron a toda preocupacion por mantener ala
Iglesiay a Estado separados y por evitar la confusién de sus poderes, lo
gue representaba el trabajo de afios. Se cometieron hechos atroces en que
la pasion religiosa fue con frecuencia € instrumento, pero la politica el
movil.

El fanatismo se apodera de las masas, pero rara vez éstas se mani-
fiestan fanaticas, y los crimenes atribuidos a ella se deben cominmente ala
astucia de poaliticos calculadores. Cuando €l rey de Francia intentd matar a
todos los protestantes, se vio obligado a hacerlo con sus propios agentes.
En ninguna parte hubo una reaccién espontanea de la poblacion, y en mu-
chas ciudades y en provincias enteras |os magistrados se resistieron a obe-
decer. El movil de la corte estaba tan |ejos del mero fanatismo, que lareina
desafié inmediatamente a Isabel a que hiciera lo mismo con los catélicos
ingleses. Francisco | y Enrique Il enviaron casi a cien hugonotes a la ho-
guera, pero fueron cordialesy asiduos promotores de lareligién protestante
en Alemania. Sir Nicolés Bacon fue uno de los ministros que suprimieron la
misa en Inglaterra. Sin embargo, cuando Ilegaron los refugiados hugonotes
eratan poco el aprecio que sentia por ellos, que le recordd a Parlamento la
forma en que Enrique V en Agincourt trat6 a los franceses que cayeron en
sus manos. John Knox pensaba que se debia matar a todos los catdlicos de
Escocia, y ningiin hombre tuvo nunca discipulos de temperamento tan es-
tricto o implacable. Pero su consegjo no fue seguido.

Durante todo el conflicto religioso, la politica mantuvo la ventaja.
Cuando murieron los dltimos reformadores, lareligion, en vez de emancipar
a las naciones, pasd a constituir una excusa para €l arte crimina de los
déspotas. Calvino predicaba y Belarmino daba charlas, pero Maguiavelo
reinaba.

Antes del término del siglo hubo tres acontecimientos que marcaron
el principio de un importante cambio. La masacre de San Bartolomé conven-
ci6 ala mayor parte de los calvinistas de la legalidad de la rebelion contra
los tiranos, tornandose partidarios de aquella doctrinainiciada por €l obispo
de Winchester* y que Knox y Buchanan habia recibido, a través de su
maestro en Paris, directo de las escuelas medievales. Adoptada por aver-
sién hacia el rey de Francia, luego fue puesta en préctica contra el rey de
Espafia. Mediante un acto solemne, los revolucionarios Paises Bajos desti-
tuyeron a Felipe |l y se independizaron con €l Principe de Orange, quien

* Poynet, en su Treatise on Policital Power.
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habia sido y continuaba siendo su teniente. Tal gjemplo fue importante no
sdlo porque los stbditos de una religion destituyeron a un monarca de otra
—ya que esto se habia visto en Escocia—, sino porque, ademas, instaurd una
republica en lugar de una monarquiay obligé a derecho publico de Europa
aaceptar larevolucion. Al mismo tiempo, |os franceses catdlicos se alzaron
contra Enrique I11, el més despreciable de los tiranos, y contra su heredero,
Enrique de Navarra, quien como protestante estaba contra la mayoria de la
nacion y luchaba por los mismos principios.

Se podrian llenar miles de estantes con los libros que aparecieron en
su defensa durante medio siglo, incluyendo los més completos tratados
sobre leyes alguna vez escritos. Précticamente todos estan viciados con €l
defecto que desfiguraba laliteratura politica de la Edad Media. Tal como lo
he tratado de demostrar, esa literatura es muy importante y de gran utilidad
para el progreso humano. Pero desde la muerte de San Bernardo hasta que
apareciera la Utopia de Tomés Moro, préacticamente todos los escritores
pusieron su politicaa servicio de losintereses del papao del rey. Y quienes
vinieron después de la Reforma, siempre estaban pensando en € efecto de
las leyes sobre catdlicos o protestantes. Knox censuré lo que Ilamaba The
Monstrous Regiment of Women debido aque lareinaibaamisa, y Mariana
elogiaba a asesino de Enrique 11l porque €l rey estaba asociado con los
hugonotes. La creencia de que es legitimo asesinar a los tiranos, ensefiada
primero entre los cristianos por Santiago de Salisbury, €l mas famoso escri-
tor del siglo XIlI, y confirmada por Roger Bacon, €l inglés més célebre del
siglo X1, habia adquirido en esa época un significado fatal. Sinceramente,
nadie consideraba la politica como una ley paralosjustosy los injustos, o
trataba de encontrar un conjunto de principios que fuese valido bajo todos
los cambios de religion. La Ecclesiastical Polity, de Hooker, es practicamen-
te la Unica que perdura entre las obras de que estoy hablando y todavia es
leida con admiracion por todo pensador como la prosa clésica més antiguay
mejor de nuestra lengua. Pero a pesar de que escasas obras han sobrevivi-
do, contribuyeron a transmitir viriles nociones de autoridad limitada y obe-
diencia condicional desde la época de la teoria a las generaciones de hom-
bres libres. Incluso la aguda violencia de Buchanan y Boucher constituy6
un nexo en la cadena de la tradicion que relaciona la controversia de Hilde-
brando con & Gran Parlamento y a Santo Tomas con Edmund Burke.

Sin duda, para que Europa sanaradel mal que la quejaba, era preciso
gue los hombres comprendieran que los gobiernos no existen por derecho
divinoy que el gobierno arbitrario eslaviolacion del derecho divino. Mas a
pesar de que el conocimiento de esta verdad pudiera constituir un elemento
de beneficiosa rectificacion, fue de poca ayuda para el progreso y la Refor-
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ma. Laresistenciaalatiraniano implicabalafacultad de erigir un gobierno
legal en su lugar. La horca puede ser algo Util, pero es mejor que el ofensor
viva para su arrepentimiento y redencion. Aun no se habian descubierto los
principios que distinguen en politica entre el bieny el mal y que hacen que
los estados sean dignos de perdurar.

El filésofo francés Charron fue uno de los hombres menos corrompi-
dos por €l espiritu partidista y menos cegado por el celo de una causa. En
un pasaje tomado précticamente en forma literal de Santo Tomas, describe
nuestra subordinacion aunaley natural ala que debe gjustarse toda legisla
cién, cosa que afirmano por laluz delareligion revelada, sino por lavoz de
la razén universal, a través de la cua Dios ilumina la conciencia de los
hombres. Sobre la base de este fundamento, Grocio establecid las lineas de
laverdadera ciencia politica. Al reunir los elementos del derecho internacio-
nal, tuvo que ir més al& de los tratados nacionales y de los intereses secto-
ridles en busca de un principio que abarcara a toda la humanidad. Los
principios de la ley deben perdurar, decia, incuso suponiendo que no exista
Dios. Con estos términos poco precisos queria decir que aguéllos deben
cimentarse independientemente de la revelacion. A partir de ese momento,
la politica pasa a ser un asunto de principio y de conciencia, de manera que
los hombres y las naciones que discrepan en todas |as demas cosas puedan
Vivir juntos en paz, bajo las sanciones de unaley comun. Fue poco lo que el
propio Grocio uso su descubrimiento, ya que lo privé de efecto inmediato al
admitir que el derecho areinar puede ser disfrutado como un dominio abso-
luto, sin estar sujeto a ninguna condicion.

Cuando Cumberland y Pufendorf revelaron el verdadero significado
de su doctrina, las autoridades establecidas y los intereses triunfantes se
retiraron estupefactos. Nadie estaba dispuesto a renunciar a las ventgjas
adquiridas por fuerza o habilidad sélo porque éstas que pudieran oponerse,
no a los Diez Mandamientos, sino que a un cédigo desconocido, que €l
mismo Grocio ho habia intentado establecer y que afectaba agquello en que
ningun filésofo estaba de acuerdo. Resulta evidente que quienes habian
aprendido que la ciencia politica es un asunto de conciencia, en vez de
poder o conveniencia, debian considerar a sus adversarios como hombres
sin principios; que la controversia entre ellos implicaba permanente morali-
dad y no podia ser controlada con €l pretexto de las buenas intenciones que
suaviza las asperezas de laluchareligiosa. Préacticamente todos los grandes
hombres del siglo XV I repudiaron lainnovacion. En el siglo X V11, las dos
ideas de Grocio —que existen ciertas verdades politicas merced a las cuales
se mantienen o desaparecen Estados e intereses, y que la sociedad se basa
en una serie de contratos reales e hipotéticos— pasaron a ser, en otras
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manos, la palanca que removié a mundo. Cuando, por |o que parecia €l
efecto de unaley irresistible y constante, |a realeza prevalecié sobre todos
sus enemigos y competidores, ésta se transformé en una religion. Sus anti-
guos rivales, € bar6n y € prelado, figuraban como sus defensores. Las
asambl eas que representaron afio tras afio el autogobierno de las provincias
y de las clases privilegiadas, en todo el continente, se reunian por Ultima
vez y llegaban a su fin a satisfaccion del pueblo, que habia aprendido a
venerar el trono como el constructor de su unidad, el promotor de la prospe-
ridady el poder, el defensor de laortodoxiay € administrador del talento.

Los Borbones, que habian arrebatado la corona de manos de una
demacracia rebelde, y los Estuardo, que habian llegado como usurpadores,
establecieron la doctrina de que los Estados se formaban gracias al vaor, la
politicay los matrimonios adecuados de la familiareal; que € rey, por con-
secuencia, precede a pueblo; que es e artifice y no laobray que reina con
independencia de todo consentimiento. La teologia acaté el derecho divino
con pasiva obediencia. En laépocade oro de lacienciareligiosa, €l arzobis-
po Ussher, el mas sabio de los prelados anglicanos, y Bossuet, € mas
inteligente de los franceses, declararon que laresistencia alos reyes era un
crimen y que éstos podian usar legalmente la coaccion contra la deslealtad
de sus subditos. Los fildsofos apoyaron sinceramente a los sacerdotes.
Bacon puso toda su esperanza en cuanto al progreso humano en la mano
firme de los reyes. Descartes les aconsg/é oprimir a todos quienes pudieran
resistir a su poder. Para Hobbes, la autoridad siempre tenialarazon. Pascal
opinaba que era absurdo reformar las leyes o establecer un ideal de justicia
contra la fuerza existente. Incluso Spinoza, que era republicano y judio,
asigno al Estado € control absoluto de lareligion.

La monarquia tenia un encanto tan especia paralaimaginacion, dis-
tinto al espiritu informal de la Edad Media, que muchas personas llegaron a
morir de impresion a saber de la gecucion de Carlos |, cosa que también
ocurrié con la muerte de Luis XVI y e duque de Enghien. Francia era la
tierra de lamonarquia absoluta. Richelieu sostenia que eraimposible mante-
ner sumiso a pueblo si se le permitia una vida acomodada. El Canciller
afirmaba que Francia no podia ser gobernada sin el derecho de arresto y
exilio arbitrarios y que, en caso de que el Estado estuviera en peligro, era
aceptable que murieran unos cientos de inocentes. Para el ministro de finan-
zas, €l hecho de exigir a la corona que cumpliera con su palabra constituia
un acto de sedicion. Una persona que tuvo estrecha relacion con Luis X1V
dijo que incluso la menor desobedienciaalavoluntad real eraun crimen que
debia ser castigado con la muerte. Luis XIV aplico estos preceptos en su
grado maximo. Ingenuamente, reconocié que |os reyes no estaban més obli-
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gados por los términos de un tratado que por las palabras de un cumplido;
y que no habia nada que poseyeran sus subditos que no pudiera serles
arrebatado legalmente. Obedeciendo a este principio, cuando Marshal Vau-
ban, asombrado por la miseria del pueblo, propuso que todos los impuestos
existentes fueran revocados por uno solo menos costoso, €l rey siguié su
consgjo, pero amén de imponer el nuevo impuesto conservé todos los ante-
riores. Con lamitad de la poblacion actual, mantuvo un gjército de 450.000
hombres, casi el doble del gército con que € difunto emperador Napoledn
atac6 a Alemania. Mientras tanto, €l pueblo moria de hambre. Francia, decia
Fenel6n, es un enorme hospital. Los historiadores franceses creen que unos
seis millones de personas de una misma generacién murieron por indigen-
cia. Facilmente podriamos encontrar tiranos més violentos, mas malévolosy
mas detestables que Luis XIV, pero ninguno de ellos usd jamés su poder
para provocar tanto sufrimiento o dafio, y la admiracion que inspiraba en los
hombres més ilustres de su tiempo demuestra el nivel mas bajo a que fuera
reducida alguna vez la conciencia de Europa por lavileza del absolutismo.
En la mayoria de los casos, las replblicas de esa época fueron go-
bernadas de manera de reconciliar a los hombres con los vicios menos
abusivos de la monarquia. Polonia era un Estado constituido por fuerzas
centrifugas. Lo que los nobles llamaban libertad era el derecho de cada uno
de ellos a vetar los actos de la Asambleay a perseguir a los campesinos de
sus estados, derechos que se negaron a ceder hasta e momento de la
particion, confirmando asi la advertencia hecha por un predicador mucho
tiempo antes: “Uds. pereceran no por invasion o guerra, sino debido a sus
infernales libertades’. Venecia sufria e mal contrario de la concentracion
excesiva. Fue éste el més sagaz de los gobiernos, y rara vez se habria equi-
vocado s no hubiera atribuido a otros Estados moviles tan ingeniosos
como los suyos y prestado tan poca consideracion a las pasiones e insen-
sateces, de las que tenia poco conocimiento. Pero el poder supremo habia
pasado de la nobleza a un comité, del comité a un consegjo de los diez y de
los diez alos tres inquisidores del Estado; en esta forma intensamente cen-
tralizada se transformo, cerca del afio 1600, en un monstruoso despotismo.
Y a ha sefialado como Maquiavelo proporciond la teoria inmoral necesaria
parala consumacion del absolutismo real; la oligarquia absoluta de Venecia
necesitaba semejante apoyo contra la rebelion de conciencia. Y éste fue
proporcionado por un escritor tan habil como Maquiavelo, que analizé las
necesidades y recursos de la aristocracia y dictamind que su mejor protec-
cién era el veneno. En una épocatan reciente como € siglo pasado, senado-
res venecianos de vida honorable, e incluso religiosa, contrataban asesinos
parael bien publico sin mayor remordimiento que Felipe Il o Carlos IX.
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Los cantones suizos, especiamente Ginebra, influyeron profunda-
mente sobre la opinion en los dias anteriores a la Revolucidn Francesa,
aunque no habian tenido participacién en el movimiento previo para inau-
gurar € imperio de la ley. Tal honor pertenece, entre todas las naciones,
solo alos Paises Bajos. Pero no lo lograron debido a su forma de gobierno,
gue era defectuosa y precaria, ya que el partido de Orange complotaba
continuamente contra él, asesinando a los estadistas republicanos més emi-
nentes, y €l mismo Guillermo |11 debi6 recurrir a la ayuda de los ingleses
para apoderarse de la corona. Por €l contrario, lo lograron gracias alibertad
de prensa, que puso a Holanda en una posicion ventajosa desde la cual, en
la peor hora de latirania, las victimas de los opresores llamaban la atencion
de Europa.

La ordenanza de Luis X1V de que los protestantes franceses debian
renunciar inmediatamente a su religion termind el afio en que Jacobo |1
subi6 a trono. Los refugiados protestantes hicieron 1o mismo que sus ante-
cesores habian hecho un siglo antes. Confirmaron el poder que tenian los
stibditos para destituir a sus gobernantes que hubiesen violado € contrato
origina estipulado, y todas las potencias, excepto Francia, aprobaron su
argumento y expulsaron a Guillermo de Orange en una expedicion que cons-
tituy6 el tenue amanecer de un dia méas luminoso.

Inglaterra debe su liberacion a esta combinacién sin igual de aconte-
cimientos ocurridos en el continente més que a su propia iniciativa. Los
esfuerzos hechos por escoceses, irlandeses 'y, por Ultimo, el Gran Parlamen-
to para liberarse del mal gobierno de los Estuardo, habian fracasado no
tanto por la fortaleza de la monarquia, sino mas bien por la debilidad de la
republica. Sucumbieron el Estado y lalglesia; se establecieron nuevas insti-
tuciones bajo el gobernante mas habil que jamas haya surgido de una revo-
lucion; Inglaterra, agitada por los avatares del pensamiento politico, habia
producido al menos dos escritores que en muchos aspectos vieron tan lejos
y tan claro como nosotros ahora. Pero la congtitucién de Cromwell fue
enrollada como un pergamino; Harrington y Lilburne fueron ridiculizados
por un tiempo y luego olvidados; €l pais confesd e fracaso de su lucha,
negd sus objetivos y se lanzd con entusiasmo y sin ninguna condicién a
los pies de un rey despreciable.

Si el pueblo inglés hubiera hecho esto sélo para liberar ala humani-
dad de la aguda presion de una monarquia ilimitada, habria provocado mas
dafio que bien. Con la fanética perfidia con que, violentando € Parlamento y
laley, idearon la muerte del rey Carlos; con laimpudicia del panfleto latino
con que Milton justificé € acto ante e mundo, tratando de convencer que
los republicanos eran enemigos de lalibertad y la autoridad, y que no creian
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en si mismos, dieron fuerzay razén ala corriente realista que aplastara su
propia obray tradicién durante la restauracion. Si nada hubiera subsanado
esta falta de seguridad y constancia en politica, Inglaterra habria seguido el
MisSmo camino gue otras naciones.

En ese entonces habia algo de verdad en la antigua chanza que
describe la aversién de los ingleses por la especulacién, sefidlando que
toda nuestra filosofia consiste en un corto catecismo de dos preguntas:
“What ismind? No matter. What is matter ? Never mind.* Lo Unico acep-
table erarecurrir alatradicion. Los patriotas se manifestaban afavor de las
antiguas formas y no cambiarian las leyes inglesas. Para hacer valer su
argumento, inventaron que la constitucion venia de Troya y que los roma-
nos la habian mantenido incélume. Taes fabulas no prevalecieron contra
Strafford, y la revelacion del precedente a veces lograba respuestas adver-
sas para la causa popular. Esto fue decisivo en el singular problema de la
religion, ya que tanto la practicadel siglo XVI como del siglo XV testifica
ban en favor de laintolerancia. Por orden real, en una generacion, lanacién
habia pasado cuatro veces de una fe a otra, con una facilidad que hizo una
impresion fatal en Laud. En un pais en que se habian prohibido por turno
todas las religiones, sometido ademas a tal variedad de medidas penaes
contralollardosy arrianos, contra Augsburgo y Roma, parecia no haber mal
en desorejar alos puritanos.

Pero habia llegado una época de mayor conviccion y los hombres
resolvieron abandonar las antiguas formas que los llevaran a la destruccion
y someterse a la sabiduria de sus antecesores y laley de la nacién a dere-
cho no escrito. Lalibertad religiosa habia constituido €l ideal de los grandes
escritores cristianos en la época de Constantino y Valentino, ideal que nun-
ca habia sido plenamente alcanzado en el Imperio y, luego, bruscamente
descartado cuando los béarbaros descubrieron que superaba |os recursos de
su arte para gobernar poblaciones civilizadas de distinta religion, imponien-
do la unidad de culto mediante leyes de sangre y teorias mas crueles que las
leyes. Pero desde San Atanasio y San Ambrosio hasta Erasmo y Moro,
cada época escuché la protesta de hombres fervorosos en favor de la liber-
tad de concienciay, en los tranquilos dias previos ala Reforma, hubo gran
esperanza de que ésta prevaleciera.

En la confusion que sigui6, los hombres parecian felices de tolerarse
mediante privilegiosy compromisos, renunciando gustosos alaamplia apli-
cacion de los principios. Socino fue el primero que exigio latolerancia uni-

* :Qué es la mente? No importa. ¢(Qué es la materia? Menos importa. (En
inglés, evidente juego de palabras).



LORD ACTON 19

versal basdndose en que la Iglesia 'y el Estado deberian separarse, pero
desbaratd su propia teoria porque era un estricto partidario de la obediencia
pasiva.

Laideaen orden aque lalibertad religiosa es el principio generador
de la libertad civil, y que la libertad civil es la condicién necesaria de la
libertad religiosa, fue un descubrimiento reservado para el siglo XVII. Mu-
chos afios antes que se hicieran famosos los nombres de Milton y Tayler,
Baxter y Locke por su condena parcial de la intolerancia, hubo hombres
entre las congregaciones independientes que captaron con vigor y sinceri-
dad €l principio de que lalibertad de lasiglesias sdlo puede ser garantizado
limitando la autoridad de los estados. Esta gran idea politica de santificar la
libertad y consagrarla a Dios, ensefiar a los hombres a respetar tanto las
libertades de los demés como la propia, y a defenderlas més por amor ala
justiciay caridad, més que al derecho, ha sido el ailma de todo lo noble y
bueno en el progreso de los Ultimos doscientos afios. La causa de la reli-
gién, incluso bajo la empedernidainfluencia de la pasion mundana, influyé
tanto como cualquiera de las claras nociones de politica en hacer que este
pais marchara a la vanguardia de las naciones libres. Ella fue la corriente
més profunda en el movimiento de 1641 y continud siendo € maévil més
firme que sobrevivieraalareaccion de 1660.

Burke y Macaulay, los grandes escritores del partido whig, definian
constantemente a los estadistas de la revolucion como los legitimos antepa-
sados de la libertad moderna. Es humillante trazar un lingje politico hasta
Algernon Sidney, quien era el agente pagado del rey francés; Lord Russell,
gue se oponia a la tolerancia religiosa @ menos tanto como a la monarquia
absoluta; Shaftesbury, quien metié sus manos en sangre inocente derrama-
da por €l perjurio de Tito Oates; Halifax, que insistié en que se apoyara la
conjuracion aun cuando fuera desleal; Marlborough, quien envié a sus ca
maradas a la muerte en una expedicién que € habia delatado a los france-
ses, Locke, cuya nocién de libertad no implica nada més espiritual que la
seguridad de la propiedad, pero que era compatible con la esclavitud y la
persecucion; o incluso hasta Addison, quien pensaba que € derecho de
determinar impuestos s6lo correspondia a su pais. Defoe afirma que desde
la época de Carlos Il hasta la de Jorge I, nunca conocié a un politico que
mantuviera realmente la lealtad por algun partido. La perversidad del esta-
dista que dirigi6 €l asalto contra el Ultimo Estuardo hizo retroceder en un
siglo lacausadel progreso.

Cuando se sospech6 € significado del tratado secreto con que Luis
X1V se comprometia a apoyar a Carlos Il con un gjército para destruir €
Parlamento, si éste derrocaba ala lglesia Anglicana, se pensd que era nece-
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sario ceder a la inquietud popular. Se propuso que si Jacobo accedia a
trono, gran parte de los privilegios y patronatos reales serian transferidos a
Parlamento y, al mismo tiempo, se eliminarian las limitaciones en contra de
los disidentes y catélicos. Si se hubiera aprobado la Limitacién Bill, que
apoyaba Halifax con notable habilidad, la constitucién monarquica habria
avanzado en e siglo XVII més aléa de lo esperado para mediados del siglo
XI1X. Pero los enemigos de Jacobo, guiados por € principe de Orange, prefi-
rieron a un rey protestante practicamente absoluto que a un rey constitucio-
nal catdlico. El esquema fall6, Jacobo asumié un poder que, en manos mas
cautelosas, habria sido précticamente incontrolable; la tormenta que lo de-
rroco se gesto en ultramar.

Poniendo atgjo a predominio de Francia, larevolucion del 1688 dio €
primer golpe verdadero al despotismo continental. En Inglaterra liberd la
disidencia, purifico lajusticia, desarroll6 las energias y recursos nacionales,
y finalmente, con & Acta de Conciliacién, colocd la corona en manos del
pueblo. Pero no introdujo ni estableci6 ninglin principio importante y, para
gue ambos partidos pudieran trabajar juntos, dejé intacto €l problema entre
Whigs y tories. En cuanto a derecho divino de los reyes, estableci, en las
palabras de Defoe, el derecho divino de los poseedores de feudos, y su
dominio se extendi6 por 70 afios bajo la autoridad de John Locke, € filésofo
del gobierno de la burguesia. Ni siquiera Hume ampli6 los limites de sus
ideas, y su estrecha creencia materialista en larelacion entre libertad y pro-
piedad cautivo hasta a audaz mente de Fox.

Con su idea de que los poderes de gobierno deben separarse confor-
me a su naturaleza 'y no ala division de clases, que fuera abordada y desa-
rrollada por Montesquieu con gran talento, Locke surge como el iniciador
de un largo reinado de instituciones inglesas en tierras extranjeras. Su doc-
trinade laresistencia 0, como lallamé mas tarde, de apelacion a Dios, guioé
el pensamiento de Chatham en un solemne momento de transicién en la
historia del mundo. Nuestro sistema parlamentario, manejado por las gran-
des familias de larevolucion, era un artificio mediante € cual se obligabaa
los electores y se inducia a los legisladores a votar contra sus conviccio-
nes, y la intimidacién de los distritos electorales era recompensada con la
corrupcion de sus representantes. Cerca del afio 1770, por medios indirec-
tos, las cosas habian retrocedido a un estado précticamente igual a que la
revolucién habiaintentado solucionar para siempre. Europa pareciaincapaz
de aojar estados libres. Y fue en América donde surgieron las sencillas
ideas de que los hombres deben preocuparse de sus propios asuntos y que
la nacion es responsable ante Dios por los actos del Estado; ideas alberga-
das largo tiempo en el corazdn de pensadores solitarios u ocultas en info-
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lios latinos y que llegaron, bajo € titulo de Derechos del Hombres, a un
mundo que transformarian. Resultaban dificil establecer si el cuerpo legida
tivo inglés tenia el derecho constitucional, por letra de la ley, para cobrar
impuesto a una colonia. La opinidn general estaba en favor de la autoridad,
y €l mundo creia que la voluntad del soberano constituido debia ser supre-
ma, no asi la voluntad del pueblo subordinado. Algunos escritores audaces
[legaron tan lgjos como decir que era posible oponerse al poder legal en
casos de extrema necesidad. Pero los colonizadores de América —que no
habian ido en pos de ganancias sino para escapar de leyes que para otros
ingleses parecian aceptables— eran tan sensibles incluso a las apariencias,
que las leyes puritanas de Connecticut prohibian alos hombres caminar ala
iglesia a menos de diez pies de sus mujeres. Y el impuesto propuesto, de
s6lo 12.000 libras @ afio, podria haber sido fécilmente tolerado. Pero larazon
por la que a Eduardo | y su Consgjo no se les permitio cobrar impuestos a
Inglaterra fue lamisma por laque Jorge 111 y su Parlamento no debian cobrar
impuesto a América. Ladisputaimplicabaun principio: especificamente, el
derecho de controlar a gobierno. Mas aln, implicaba la conclusién de que
el Parlamento, nominado por una eleccion decisiva, simplemente no tenia
poder sobre la nacion no representada, y llamo6 a pueblo de Inglaterra a
recuperar su poder. Nuestros mejores estadistas vieron que cualquiera que
fuese la ley, los derechos de la nacion estaban en juego. Chatham, en dis-
cursos més recordados que cual quiera que se haya pronunciado en el Parla-
mento, exhorté a América a mantenerse firme. Lord Camden, € dltimo canci-
ller, expresd: “Los impuestos y la representacion estén inseparablemente
unidos. Dios los ha unido. Ningun Parlamento britanico puede separarlos’.

En base a los elementos de esta crisis, Burke elabord la filosofia
politica més elevada del mundo. “Yo no conozco e método —decia— para
entablar una acusacion contra todo un pueblo. Los derechos naturales de la
humanidad son en realidad sagrados, y s se prueba que una determinada
medida publica los afecta negativamente, ésta deberia ser objetada incluso
Sl no se pudiera invocar una carta constitucional contra ella. S6lo deberia
imponerse una razén soberana, superior a todas las formas de legislacion y
administracion”. De estaforma, solo hace 100 afios, finalmente se rompi6 el
conveniente silencio, la indecision politica de los estadistas europeos, y
gano terreno el principio de que una nacion no debe abandonar jamés su
destino a una autoridad que no logra controlar. Los americanos |o pusieron
en la base de su nuevo gobierno. Més aln, por haber sometido todas las
autoridades civiles ala voluntad popular, limitaron la voluntad popular con
restricciones que el cuerpo legislativo inglés no soportaria.

Durante la Revolucion Francesa, €l ejemplo de Inglaterra, que habia
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atraido la atencién por largo tiempo, por un momento no pudo competir con
lainfluencia de un pais con instituciones tan sabiamente estructuradas que
protegian la libertad incluso contra los riesgos de la democracia. Cuando
Luis Felipe subi6 a trono, asegurd a viegjo republicano Lafayette que lo que
habia visto en los Estados Unidos |o habia convencido de que ningin
gobierno podia ser mejor que una republica. Hubo una época durante la
presidencia de Monroe, hace unos 55 afios, que aln se conoce como “la era
de los buenos sentimientos’, en que se reformaron la mayoria de las incon-
gruencias heredadas de los Estuardo, y aln no surgian los motivos de las
recientes divisiones. Practicamente se desconocian los motivos de invetera-
dos problemas: la ignorancia popular, indigencia, grandes contrastes entre
ricos y pobres, luchas religiosas, deudas publicas, gjércitos y guerras per-
manentes. Ninguna otra época ni pais habia solucionado con tanto éxito los
problemas queimplica e crecimiento de las sociedades libres, y e tiempo no
aportaria mas progreso.

He llegado a término de mi exposicion, y apenas he empezado mi
tarea. En las épocas que he analizado, la historia de la libertad constituye la
historia de aguello que no existia. Pero desde la Declaracién de la Indepen-
dencia o, para hablar con més justicia, desde que los espafioles, privados de
su rey, establecieron un nuevo gobierno para ellos, las Unicas formas cono-
cidas de libertad, las republicas y la monarquia constitucional, se han abier-
to camino en e mundo. Habria sido interesante esbozar la reaccion de Amé-
rica frente a las monarquias que lograron evolucionar hacia estructuras
democréticas; analizar laformaen que € répido surgimiento de la economia
politica proponia laidea de aplicar los méodos cientificos al arte de gober-
nar. También habria sido interesante andlizar la forma en que Luis XVI,
luego de confesar la inutilidad del despotismo, incluso para hacer felices a
los hombres por coaccion, apelara ala nacién para hacer |o que estaba més
all& de sus capacidades, cediendo asi € poder ala clase media. Me hubiera
gustado detenerme asimismo en la actitud de los hombres inteligentes de
Francia, que estremecidos por |os horribles recuerdos de su propia experien-
cia, lucharon por expulsar el pasado, paralibrar a sus hijos del principe del
mundo y rescatar a los vivos de las garras de los muertos, mientras se
desbarataba la Ultima gran oportunidad jaméas dada a mundo, porque la
pasion por laigualdad tornaria vana toda la esperanza de libertad.

Ademéas me habria gustado demostrarles que €l mismo rechazo deli-
berado del cadigo moral que aland el camino alamonarquia absolutay ala
oligarquia marc también €l surgimiento de la exigencia democrética por un
poder ilimitado; que uno de sus principales lideres defendia la idea de co-
rromper € sentido moral del hombre, a fin de destruir la influencia de la
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religion; que un famoso apéstol de lailustracion y latolerancia deseaba que
el ultimo rey fuera estrangulado con las entrafias del Ultimo sacerdote. Ha-
briatratado de explicar larelacion entre la doctrina de Adam Smith de que €
trabgjo constituye la fuente original de toda riquezay la premisa de que los
productores de riqueza practicamente componian la nacion, con que Sieyés
subvirtié la Francia histérica. También me habria gustado demostrar que la
definicion de Rousseau del contrato social como una asociacion voluntaria
de hombres iguales llevo a Marat, sucesiva e inexorablemente, a declarar
gue las clases mas pobres quedaban absueltas, por la ley del instinto de
conservacion, de las condiciones de un contrato que las condenaba a la
miseriay la muerte; que estaban en guerra con la sociedad y tenian derecho
a todo lo que pudieran obtener suprimiendo a los ricos; que su inflexible
teoria de la igualdad, €l principal legado de la Revolucién, junto con la
declarada incapacidad de la ciencia econdmica para resolver |os problemas
de los pobres, revivid la idea de renovar la sociedad sobre postulados de
abnegacion que fueron la generosa aspiracion de los esenios y primerios
cristianos; de padres, canénigosy frailes; de Erasmo, €l més celebrado pre-
cursor de laReforma; de Tomas Moro, su victimamasilustre, y de Fenel6n,
el més popular de los obispos, pero que durante los cuarenta afios de su
resurgimiento fueran asociados con envidias, odio y derramamiento de san-
gre, constituyendo hoy el mas peligroso enemigo al acecho en nuestro
camino.

Hasta agui me he referido extensamente a laimprudencia de nuestros
antecesores, a exponer la esterilidad de la convulsion que destruy6 1o que
adoraban, haciendo que los pecados de la republica sobrepasaran los de la
monarquia; he demostrado que la legalidad, que repudiaba la revolucion, y
el imperialismo, que la corond, no eran sino méscaras del mismo elemento de
violenciay mal. Sin embargo, para que mi exposicion no terminara sin un
significado o ensefianza, me hubiera gustado referirme a aguellos que cono-
cieron (y en qué orden) las verdaderas leyes de formacion de los estados
libres, y como ese descubrimiento —tan parecido a los que bajo los nombres
de desarrollo, evolucién y continuidad, han dado un nuevo y mas profundo
método a otras ciencias— solucionaria el antiguo problema entre estabilidad
y cambio, determinando la autoridad de latradicién en €l progreso del pen-
samiento. Me habria agradado, ademés, referirme a aquella teoria que James
Mackintosh formulara diciendo que las constituciones no se hacen, sino
gue evolucionan; a la teoria de que las costumbres y las cualidades nacio-
nales de los gobernados, y no la voluntad del gobierno, son las que hacen
laley y que, por consiguiente, la nacion, como fuente de sus propias insti-
tuciones organicas, deberia encargarse de la custodia permanente de su
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integridad y de la obligacion de establecer una armonia entre laformay el
espiritu. Con relacion a esta teoria, me hubiera gustado analizar como se
pudo lograr, mediante la singular cooperacién del intelecto conservador
mas puro con la flagrante revolucion, de Niebuhr con Mazzini, una idea de
nacionalidad que, mucho mas que laidea de libertad, ha gobernado el desa-
rrollo de la época actual .

No me agradaria concluir mi exposicion sin llamar la atencion sobre e
hecho impresionante que gran parte de la dura lucha, del pensamiento y de
la perseverancia que ha contribuido ala liberacién del hombre del poder del
hombre, ha sido labor de nuestros ciudadanos y de sus descendientes de
diversastierras. Al igual que otros pueblos, hemos tenido que luchar contra
monarcas de firme voluntad y grandes recursos aportados por sus posesio-
nes extranjeras, contra hombre de raro talento, contra dinastias completas
detiranos. Y sin embargo esta orgullosa prerrogativa surge desde el fondo
de nuestra historia. A poco mas de una generacion de la conquista, los
normandos fueron obligados a reconocer de mala gana las exigencias del
pueblo inglés. Cuando la lucha entre la Iglesiay € Estado se extendi6 a
Inglaterra, nuestros sacerdotes aprendieron a identificarse con la causa po-
pular, y en muy pocos casos €l espiritu jerérquico de los sacerdotes extran-
jerosy lainclinacion monarquica tipica de Francia caracterizaron alos escri-
tores de la escuela inglesa. EI Cdodigo Civil, heredado de un Imperio
envilecido como €l soporte comin del poder absoluto, fue excluido de In-
glaterra. Selimitd e Derecho Candnico y €l pais nunca admitio la Inquisi-
cién, ni tampoco e uso de la tortura, que confiriera a tanto horror a la
realeza continental. Al término de la Edad Media, los escritos extranjeros
reconocieron nuestra superioridad y sefialaron sus causas. Posteriormente,
nuestra alta burguesia mantuvo como ningun otro pais las formas de auto-
gobierno local. Las divisiones religiosas forzaron latolerancia. La confusién
del derecho comun ensefid a la gente que su mejor proteccién consistia en
laindependencia e integridad de | os jueces.

Todas estas explicaciones yacen en la superficie y parecen tan visi-
bles como el océano protector; pero silo pueden ser efectos sucesivos de
una causa constante que radica en las mismas cualidades naturales de per-
severancia, moderacion, individualidad y resuelto sentido del deber, que
otorgan alarazainglesa su supremacia en €l riguroso arte del trabajo que le
ha permitido prosperar como ninguna otra lo halogrado en costas inhospi-
talarias y que (a pesar de que ningun otro pueblo poderoso tiene menos
anhelo sanguinario de gloriay que jamas se ha visto en combate un gército
de 50.000 soldados ingleses) hizo que Napoledn exclamara cuando dejaba
Waterloo: “ Siempre ha sido lo mismo desde Crécy”.
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Por consiguiente, si existen razones para estar orgullosos del pasa
do, mas razones hay para tener esperanzas en el futuro. Nuestras ventajas
aumentan, mientras otras naciones temen a sus vecinos o ambicionan los
bienes de éstos. Existen anomalias y defectos méas o menos intolerables, si
Nno menos notorios que los del pasado.

Mas yo he puesto mis ojos donde alumbralaluz del cielo, sin presio-
nar demasiado la paciencia con que me han seguido durante e arduo y
angustioso trayecto recorrido por los hombres hacia la libertad, ya que la
luz que nos ha guiado esta aln encendiday |as causas que nos han llevado
ala vanguardia de las naciones libres no han agotado su poder. Porque la
historia del futuro estd escrita en €l pasado, tal como ha ocurrido y debera
seguir ocurriendo. []



