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Los eventos potencialmente catastréficos de origen natural (como los
grandes sismos que afectan al territorio de Chile cada cierto tiempo) tienen
en comun con las crisis econémicas internacionales, su cardcter exégeno,
desde el punto de vista de una economia abierta y pequefia. En ambos
casos, la vulnerabilidad del sistema econdémico y social estd determinada,
en gran medida, por la magnitud de los esfuerzos de prevencién y de
preparacion para las emergencias. Estas actividades alcanzan altos niveles
de preocupacién y apoyo ptblicos, inmediatamente después de un gran
evento, pero pueden tender a debilitarse a medida que el evento se aleja en
el tiempo. En el caso de Chile se ratifica la hipétesis de que la recurrencia
de eventos potencialmente causantes de grandes desastres, puede tender a
fortalecer la prevencién y preparacién, reduciendo la vulnerabilidad del
sistema en su conjunto. Sin embargo, esta vulnerabilidad puede ser muy
variada cuando se presenta un grado muy considerable de heterogeneidad
estructural.
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EXOGENOUS THREATS AND VULNERABILITIES:
EARTHQUAKES, INTERNATIONAL CRISIS AND
DEVELOPMENT IN CHILE, 1930-2010

Potentially catastrophic natural events (such as the major earthquakes
affecting the Chilean territory from time to time) and international
economic crises share one characteristic: they are both exogenous events
for a small open economy. In both cases, the vulnerability of the socio-
economic system is largely determined by preventive measures and the
level of emergency preparedness. These activities reach high levels of public
interest and support immediately following a major event, but this tends
to weaken as the event recedes in time. For the Chilean case, the hypothesis
that recurrence of potentially disastrous events strengthens preventive
measures and preparedness, thereby reducing system vulnerability, is
confirmed. Nevertheless, vulnerability may vary greatly depending, to a

considerable degree, on structural heterogeneity.

Keywords: Exogenous shocks; vulnerability; prevention; structural heterogeneity;

Chile.
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AMENAZAS Y VULNERABILIDAD

Desde una perspectiva general, que considere amenazas naturales puras, “an-
tropogénicas” y mixtas, la vulnerabilidad de un sistema puede definirse como
la propensién a sufrir transformaciones significativas como consecuencia de la
interaccién entre procesos externos o internos'. Ello implica que los desastres no
son un resultado directo de la amenaza y su magnitud, sino de la vulnerabilidad

del sistema.

Ademds, implica que los desastres no son la tnica consecuencia posible de un
choque (‘shock’). También son posibles consecuencias positivas, es decir, cambios
profundos (en los sistemas) que abren la posibilidad de desarrollos superiores.
Este enfoque “sistémico” tiene algin parentesco con la constatacién de que el
“ideograma” chino que representa el concepto de crisis (situacién en que una
entidad o proceso se enfrenta a la posibilidad de cambiar radicalmente o desa-

parecer) combina los ideogramas que representan peligro y oportunidad.

Las crisis econdmicas internacionales adoptan, en general, la forma de choques de
demanda, que golpean a economias pequenas, abiertas y excesivamente especiali-
zadas® a través de fuertes caidas en los volimenes exportados y en sus términos
de intercambio del comercio exterior. La capacidad productiva no es plenamente
utilizada, el desempleo se incrementa radicalmente y la sociedad se desestabiliza

econdmica, social y politicamente.

Los casos mds importantes de crisis econémicas externas, que adoptaron la forma
de choques de demanda, desde el punto de vista de la economia chilena, en los
ultimos 100 afos, fueron la Cirisis del Salitre, que se abre a partir de fines de la
Primera Guerra Mundial; la Gran Depresién de los afos 1930, que golped a

Chile con mayor fuerza que a ningtin otro pais de acuerdo a un estudio de la Liga

Gallopin (2003), plantea esta visién “sistémica’ aplicable no sélo a los sistemas humanos o
sociales sino también a los sistemas naturales y socio-ecoldgicos.

Con comercio exterior complementario, es decir con una actividad exportadora muy dificil
de redireccionar hacia la produccién de sustitutos de las importaciones, ni siquiera a mediano
plazo.
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de las Naciones?; la Crisis Asidtica, a fines de los 1990 y la Cirisis actual, que se
inicia en 2008.

Sin embargo, también ha habido choques externos mixtos (de oferta y demanda)
en el caso de las economias importadoras netas de ciertos productos cruciales,
como en el caso como los choques petroleros estanflacionarios* que se desataron

a fines de 1973 y en 1980 y afectaron significativamente a la economia chilena.

Grifico 1
Logaritmo natural del PIB per capita en Chile 1910 — 2010
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Fuente: Elaboracién propia segtin los datos de: Diaz et al (2007), Banco Central de Chile, INE.

Esos choques estanflacionarios golpearon con gran fuerza a la economia chilena,
que era particularmente vulnerable en ambas coyunturas: en el primer caso, por
los enormes desajustes econémicos, sociales y politicos internos que se desarrolla-

ron a comienzos de los 1970y, en el segundo caso, por la excesiva desregulacién y

Un estudio encargado por la Liga de las Naciones identificé a Chile como la economia que sufrié la
caida mds aguda en la actividad econdmica interna como resultado de la Gran Depresién; ver Pinto.
(1973:168). Esto es ratificado por estudios recientes como, por ejemplo, Maloney (2002:142).

En economia, estanflacion (stagflation) significa, inflacién con alto desempleo, el cual puede ser
resultado de un estancamiento o, incluso, una recesién econémica.
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la liberalizacién descontrolada, que amplificé los efectos del choque cuando aquel
se propagé internacionalmente en la forma de una crisis internacional de la deuda

externa que se desata en 1982.

En los hechos, el largo periodo de estancamiento de la economia chilena que
abarca desde el Centenario hasta mediados de los anos 1930, pasando por la Pri-
mera Guerra Mundial, la Crisis del Salitre y la Gran Depresién de los afios 1930,
periodo que se caracteriza, ademds, por la alta conflictividad social e inestabilidad
politica que refuerzan y propagan los problemas econdémicos, se repite en un
nuevo periodo de estancamiento prolongado, entre 1970 y 1985, presentindose
una interaccién y reforzamiento mutuo de los choques econémicos externos, la

conflictividad social y la inestabilidad politica internas.

En cuanto a los terremotos, se trata, sin duda, de choques de oferta, como también

lo son las grandes tormentas y otros eventos naturales potencialmente catastréficos.

Sin embargo, también es ampliamente aceptado que una vez superada la emer-
gencia y la rehabilitacién, la fase de reconstruccién puede promover altas tasas
de inversién y, en consecuencia, un dinamismo econémico importante, lo cual
depende, por cierto, de la magnitud del choque inicial de oferta y del nivel de

utilizacién de la capacidad productiva previo al evento.

En efecto, una economia que esté utilizando plenamente sus recursos (en pleno
empleo) y que reciba un choque de gran magnitud en cuanto a los activos produc-
tivos involucrados, deberia experimentar problemas de abastecimiento durante la
emergencia y la rehabilitacion pero ellos podrian traducirse en presiones inflacio-
narias en la fase de la reconstruccién. Esto dltimo no tendria por qué ocurrir si la
situacién inicial, anterior al sismo, es caracterizada por una fuerte subutilizacién
de la capacidad productiva, especialmente en el sector de la construccién. Tal fue
el caso, en Chile, en el gran terremoto de 1960, antecedido por un afio recesivo,

como también en el gran terremoto de 2010.

A diferencia de las crisis econémicas internacionales, los grandes terremotos son
fenémenos exdgenos que no pueden evitarse’, ni en cuanto a su magnitud ni en

cuanto a su frecuencia, ni siquiera con una accién concertada a escala global. En

> Aunque actividad sismica de magnitud mds pequefia puede ser y ha sido provocada por explo-

siones nucleares subterrdneas.
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este aspecto podrian diferenciarse, en la frecuencia y quizds en la magnitud, de
otro tipo de amenazas, aparentemente naturales, que podrian atribuirse, por lo
menos en parte, al proceso de “calentamiento global”, y serfan, por lo tanto “an-

tropogénicas”, aunque todo esto estd abierto a debate.

Los sismos mds importantes que habian afectado a Chile en los tltimos 100 afios
son: el terremoto de Chilldn, en 1939 (alrededor de 30.000 muertos y varios cien-
tos de millones de délares de los EEUU en pérdidas®) , el terremoto de Valdivia
(alrededor de 6.000 muertos y varios cientos de millones de ddlares de los EEUU
en pérdidas), en 1960 y, el mds reciente, el terremoto del 27 de febrero de 2010,
que tuvo epicentro en la Regién del Maule y afecté con gran fuerza a varias regio-
nes del pais, gener6 entre 400 y 500 muertos y desaparecidos pero varios miles de
millones de ddlares en pérdidas.

Los célculos, en términos de pérdidas econémicas, varian considerablemente, en
un rango que va desde unos 8.000 a unos 30.000 millones de dédlares de los
EEUUS, aunque la segunda cifra, precisada por el Gobierno en torno a 29.662
millones de dé6lares de los EEUU incluye una estimacién de los dafios indirectos,
es decir, de la produccién perdida a partir de la emergencia y hasta que se comple-
te la reconstruccidn, del orden de 7.600 millones de délares de los EEUU. Consi-
derando estos antecedentes puede estimarse que la pérdida, en términos de stock
de capital productivo, estaria entre unos 8.000 y unos 22.062 millones de délares
de los EEUU, es decir entre un 1,6% y un 4,4% del stock de capital productivo

estimado a través de la metodologia de inventarios perpetuos.

Dado que las cifras oficiales, de agosto 20107, estimaron la brecha inicial entre
PIB tendencial y PIB efectivo en un 5% en 2009 y dada la caida en la tasa de
inversién ocurrida en 2009 (llegando a un nivel del orden de un 25% del PIB

tendencial, lo cual no permite suponer una expansién de la capacidad produc-

Cifras mds parecidas al limite inferior fueron planteadas tempranamente por consultores pri-
vados, como por ejemplo, Matfas Braun, Director de Estategia del Banco de Inversiones IM
Trust, que estimé en menos de 8.000 millones de délares de EEUU las pérdidas totales, inclu-
yendo la infraestructura publica y las pérdidas privadas (La Tercera, 20 de marzo de 2010, pp.
1 y 50), mientras que cifras mds cercanas al limite superior son frecuentemente citadas por el
Gobierno (El Mercurio, http://diario.elmercurio.cl/detalle/index.asp?id={f94c2fcf-f412-4df4-

87f1-f73cela26ad3} y son recogidas por la International Disaster Database antes mencionada.

7 Ministerio de Hacienda de Chile (2010), Acta de resultados del Comité Consultivo del PIB ten-
dencial, htep:/Iwww.dipres.cl/572/articles-70119_doc_pdf.pdf.
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tiva superior a un 5% en 2010 respecta a 2009), la pérdida de stock de capital
causada por el sismo y sus réplicas deberia estar cercana al limite inferior del
rango mencionado en el pdrrafo anterior, es decir, mds bien lejos de las cifras di-
fundidas por el Gobierno, porque, de lo contrario seria muy dificil explicar los
ritmos de crecimiento de 6,5% y 7% anual en 12 meses, que se observaron en el

segundo y tercer trimestres de 2010, sin presiones inflacionarias significativas.

En otras palabras, el efecto macroeconémico de un terremoto de esta magnitud,
en una economia y un pais con la vulnerabilidad especifica de Chile, no parece
ser tan cuantioso comparado con los efectos de grandes choques provocados por
crisis econdmicas internacionales que “destruyen” capital productivo a través de la
caida en el ritmo de inversién que se produce a consecuencia de la desconfianza de
los inversionistas y la subutilizacién de la capacidad productiva preexistente. Los
terremotos parecen tener un efecto neto expansivo, sobre la produccién, a mediano
plazo. Eso es, por lo demds, lo que parecen sugerir diversos estudios sobre el tema
(ver Albala-Bertrand, 1993). Por ejemplo, Loayza et al. (2009) encuentran que las
tormentas y los terremotos tienden a tener un efecto neto positivo sobre el creci-
miento, a mediano plazo (en un contexto analitico de pleno empleo), debido a que
la reduccion del stock de capital por persona empleada aumenta, posteriormente,
el ritmo de inversién. Este trabajo desagrega por tipos de paises, mds o menos desa-

rrollados, tipos de desastres y sectores productivos afectados.

1. ECONOMIA POLITICA DE LOS GRANDES SISMOS

Los grandes sismos son amenazas de baja frecuencia y grandes consecuencias po-
tenciales (Alesch y Petak, 1986) y esto le da un sello muy particular a la economia
politica de la prevencién®, tanto a aquella que se orienta a mitigar sus potenciales
efectos, como a aquella que busca traspasar parte del riesgo (es decir, parte de los

danos) a otros agentes (seguros y reaseguros).

La prevencion tiene que ver con el establecimiento de normas de construccién de edificacio-
nes, infraestructura y redes de servicios bdsicos y normas sobre uso de suelos, suficientemente
exigentes como para reducir a un minimo aceptable la posibilidad de dafo a las personas y
para asegurar la operacién de la sociedad bajo condiciones de emergencia. Ello incluye el ase-
guramiento del cumplimiento (enforcement) de tales normas y el aseguramiento de los riesgos
residuales para facilitar el financiamiento de su reparacién, reconstruccién o reposicion.

Estado, Gobierno, Gestién Puablica
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También le da un sello particular a la preparacién’ adecuada para actuar, efecti-
vamente, en la emergencia misma, un sello que estimamos similar al estado de
preparacion (preparedness) que deben tener las Fuerzas Armadas para movilizarse
en el caso de un escalamiento de un conflicto, con la diferencia de que la prepa-
racién militar es parte de la disuasién y, por lo tanto, de la prevencién, mientras

en el caso de las amenazas naturales ello no ocurre.

En el caso de los terremotos, los beneficios asociados a las medidas y gastos pre-
ventivos no son apreciados (subjetivamente) como incrementales respecto de la
situacién anterior al evento, excepto si la poblacién percibe el riesgo (el dano
probable) como algo importante. Algo similar ocurre con los beneficios asociados

a la preparacién para la emergencia.

Todo esto se asemeja, de nuevo, a la forma en que a veces se enfoca el gasto en
defensa, s6lo que en este caso es posible generar hechos politicos que “refresquen
la memoria” de los ciudadanos sobre la importancia de incurrir en tales gastos
(dentro de ciertos limites). Ademds, en el caso de la defensa, existen intereses
corporativos que se preocupan de ello. Esto no ocurre, ni de lejos, en el caso de la
prevencidn y preparacién para emergencias de origen natural. De manera que, en
este caso, el rol de los ciudadanos y la importancia de su preocupacién efectiva,

es mds decisivo.

La recurrencia de eventos sismicos, aunque sean de menor magnitud o de proxi-
midad relativa (por ejemplo, en otras dreas del mismo pais), permite mantener
un nivel mds alto de preocupacién permanente por los aspectos de mds dificil
aplicacién efectiva (enforcement) que los grandes eventos sismicos (y el desarrollo
econémico alcanzado al momento que ocurren) permiten introducir en la nor-

mativa e institucionalidad preventiva y de respuesta a las emergencias.

Una versién “estilizada” (simulada) del contraste entre preocupacién publica' y pro-

babilidad de ocurrencia de grandes eventos sismicos, en Chile, puede observarse en

La preparacién (preparedness) tiene que ver con los planes y procedimientos, la organizacion
(incluyendo, especialmente, las comunicaciones), la administracién de la ayuda (disponibili-
dad, financiamiento y logistica), el entrenamiento de personal especializado y la educacién de
la ciudadania.

' Aunque no se cuenta con encuestas que permitan hacer un seguimiento a la preocupacién

sismica de la poblacién, podria intentarse un estudio de contenido de los medios de comunica-
cién, pero ello no solo trasciende los limites de este ensayo sino que es muy poco probable que
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el Gréfico 2. La preocupacién mdxima se produce inmediatamente ocurrido un gran
evento sismico (100), pero ella se va reduciendo paulatinamente a los largo de los
siguientes 60 meses, es decir, lenta y gradualmente, si se juzga desde el punto de vista

politico-electoral, pero muy ripidamente si se juzga desde el punto de vista geolégico.

Grifico 2

Curvas de probabilidad y de preocupacion sobre un gran sismo
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La amplitud de la banda de probabilidades que hemos incluido en el Gréfico, su-
pone niveles de conocimiento que probablemente no estdn disponibles ni siquie-
ra entre los expertos, y no pretendemos que sea posible establecer cudl es la dis-
tribucién de las probabilidades dentro de la banda (aunque los desplazamientos
de las placas terrestres y la acumulacién de energia que ellos suponen, parecen ser
monitoreables, en la actualidad, con mucha mayor exactitud que nunca antes).

En realidad, el comportamiento de la preocupacién de la poblacién podria consi-
derarse como el resultado de lo que la abrumadora mayoria percibe como incer-

tidumbre, es decir, el comportamiento propio de personas que deben tomar deci-

pueda ir mds alld de la prensa escrita, lo cual implicaria ciertos sesgos en cuanto a los emisores
y receptores de tales mensajes.
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siones sin tener la informacién suficiente como para calcular probabilidades mds
o menos acotadas para los distintos escenarios relevantes. Wakker (2008) define
la incertidumbre como el desconocimiento de las probabilidades de los distintos
desenlaces posibles y, por lo tanto, la imposibilidad (“radical” dirfan los postkey-
nesianos) de calcular los riesgos. El concepto postkeynesiano de incertidumbre
es “radical”. El futuro es imprevisible. Se desconoce, con exactitud suficiente, el
conjunto de desenlaces posibles y las probabilidades que deben asignarse a cada
uno. En consecuencia, es crucial la confianza de quien decide, lo que implica, en
el caso de la economia, que el motor del emprendimiento y la inversién proviene

de los ‘animal spirits’.

De manera que, inmediatamente después de un gran evento sismico, la preocu-
pacién no cae inmediatamente (no acompafa a la probabilidad de que el gran
evento se repita). Ello genera un periodo de oportunidades politicas, que permite
introducir reformas en la normativa y la institucionalidad muy relevantes, corres-
pondientes al nivel de desarrollo econémico y social alcanzado por el pais con su
crecimiento a lo largo de los anos. También podria permitir plantearse iniciativas
de cardcter mds amplio, relacionadas con el impulso del proceso de desarrollo en

su conjunto.

Con el tiempo, la banda de probabilidad de ocurrencia del evento se incrementa
pero la preocupacién se mantiene a niveles relativamente bajos. En otras pala-
bras, aunque no disponemos de registros de opinién publica sobre el tema, la
experiencia parece indicarnos que la incertidumbre se traduce en bajos niveles de
preocupacidn (tal vez injustificadamente bajos) en las décadas posteriores a un
gran evento sismico, e injustificadamente altos niveles de preocupacién (por la
posibilidad de que se repita el evento) en el periodo inmediatamente posterior a

un gran sismo.

La magnitud del mega choque, la frecuencia de los choques intermedios y el ‘piso’
de preocupacion persistente, determinan la continuidad del esfuerzo preventivo
efectivo que no es homogéneo en cuanto a los distintos sectores sociales y que

es mds efectivo en el cumplimiento de las normas constructivas que en lo que se
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refiere al cumplimiento de normas estrictas de ordenamiento (reordenamiento)

territorial .

Este comportamiento parece tener cierta similitud con la forma en que los ac-
tores econdmicos reaccionan frente a una crisis econémica (especialmente una
crisis financiera) ya desatada (altos niveles de preocupacién, cautela excesiva y
desconfianza generalizada) que con el tiempo (con el paso de algunos anos y mds
atn cuando pasan varias décadas) le abre paso a un periodo de bajos niveles de
preocupacidn, incluso llegando a permitir que se repitan conductas que aumen-
tan la vulnerabilidad del sistema debido a la existencia de niveles de preocupacién
injustificadamente bajos. Esto dltimo parece ser parte de la logica de los grandes

ciclos de la economia de mercado capitalista.

En Chile son bastante frecuentes sismos sobre el Grado 7 en la escala de Richter,
pero grandes sismos sobre el Grado 8 son mds espaciados y sobre el Grado 8,5 son
mucho menos frecuentes: su repeticién en una misma drea del territorio parece
tomar muchas décadas (mds de un siglo y tres cuartos en el caso del dltimo terre-
moto). Estos son periodos geoldgicamente cortos pero politica y electoralmente

muy largos.

2. PROPENSION SISMICA, PREVENCION Y
PREPARACION

Estudios internacionales recientes demuestran que la mortalidad es menor en
paises con una mayor propension a experimentar terremotos, debido a que, com-
parando con otras alternativas para el uso de los recursos, el rendimiento de la
prevencién es mayor (ver Keefer et al., 2010). Estos estudios controlan el efecto

de la magnitud y localizacién de los terremotos a diferencia de lo planteado por

Khan (2005).

' Piénsese en el costo de hacer efectiva la prohibicién de construir viviendas en zonas de riesgo,

tema que, de acuerdo a la experta norteamericana Laura Kong (2010) Directora del Centro
Internacional de Informacién de Tsunamis (CIIT) desde 2001, no se ha logrado resolver de
manera plenamente satisfactoria ni siquiera en los paises mds desarrollados.
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Aunque la destruccién de construcciones y equipos es mayor en los paises més
desarrollados, debido a la intensidad de capital de los mismos, la mortalidad es

mayor en los paises mds pobres (Kenny, 2009:3).

Ahora bien, en los paises mds pobres la prevencién sismica es menor porque
provee rendimientos que son mds bajos o mds inciertos (en cuanto a su materiali-
zacién) que usos alternativos de los escasos recursos disponibles, con efectos mds
inmediatos y cotidianos en el bienestar de la poblacién. En los paises mds pobres
la mayoria de la gente no muere en desastres especificos y ello puede conducir
a que se considere mds barato y mds fdcil prevenir otras causas de muerte. Esto
puede agravarse cuando la pobreza se combina con gobiernos con menos incen-
tivos para proveer bienes publicos. Tal serfa el caso de las democracias jovenes,
poco desarrolladas, los gobiernos autocrdticos con partidos gobernantes menos

institucionalizados y los regimenes con altos niveles de corrupcién (segtin Keefer
etal, 2010:2-3).

Obviamente, normas mds exigentes y un cumplimiento mds estricto de ellas, im-
plican costos econémicos, administrativos y politicos mds altos pero reducen la
magnitud de los efectos y, por lo tanto, deberia reducir también los requerimien-
tos sobre las empresas aseguradoras, de manera que deberian reducir las primas e

incrementar el acceso a este aspecto de la prevencién.

Normas mds exigentes y un cumplimiento mds estricto de ellas, también deberfan
permitir una mejor respuesta frente a la emergencia, porque desde el punto de
vista logistico y productivo no es lo mismo evitar dafos que financiar la recons-

truccion y reposicién de las instalaciones y equipos perdidos.

Ese deberia ser el criterio especialmente en lo que se refiere a infraestructura y
servicios bésicos, ya que los planes y procedimientos de respuesta ante una emer-
gencia dependen, en su eficacia (que incluye la rapidez con que se despliegan),
del nivel de destruccién de la infraestructura bésica generado por el sismo, espe-
cialmente en el caso de las vias, las redes de energfa, las comunicaciones, el agua
potable y el alcantarillado y las edificaciones que albergan centros fundamentales
como los centros de mando, los centros de comunicaciones, los hospitales, los

establecimientos educacionales, etc.
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También dependen de la capacidad de diagnéstico, evaluacién y toma de deci-
siones de las autoridades, porque las medidas de emergencia, adoptadas opor-
tunamente, evitan “réplicas sociales” que pueden agravar la situacién, como el
desarrollo de situaciones en que se pierde el control de la poblacién y ocurren

danos a la propiedad publica, privada y a las personas.

3. HETEROGENEIDAD PRODUCTIVA, DESIGUALDAD Y
VULNERABILIDAD

Los desastres nunca son “naturales” Las amenazas pueden ser “naturales” o “an-
tropogénicas”, pero los desastres, es decir la ocurrencia de danos masivos que
pueden generar efectos negativos persistentes, se producen cuando una amenaza

se hace efectiva y golpea a una poblacién vulnerable.

Es esa vulnerabilidad la que debe reducirse con medidas preventivas, pero no
cabe duda que la heterogeneidad productiva y la desigualdad social generan si-
tuaciones de vulnerabilidad focalizada en los sectores mds pobres. Como se sabe,
ello no significa que todos los mds pobres sean vulnerables a un evento violento
de alto potencial destructivo y tampoco significa que los tinicos vulnerables sean
los pobres, pero no hay duda de que la abrumadora mayoria lo son. De hecho,
un desastre mal gestionado puede acentuar la vulnerabilidad de ciertos sectores y
generar lo que se ha llamado un “circulo de la vulnerabilidad” (BID, 2007:9) que

no es otra cosa, a nuestro entender, que un “circulo de la pobreza”.

El cumplimiento de las normas y el financiamiento adecuado de las entidades
fiscalizadoras pueden tender a debilitarse con el tiempo y se tornan menos efec-
tivos, aun en los sectores de menores ingresos en los que predomina la ocupa-

cién de terrenos riesgosos, la autoconstruccién y las ampliaciones artesanales'?,

12 TIncluso validadas, hasta cierto punto, por las autoridades, con pricticas como las llamadas leyes

del ‘mono’ (dibujo o plano sencillo), leyes especiales aprobadas y promulgadas para facilitar la
regularizacién de construcciones en sectores de menos ingresos: Ley 19.583 del 14 de septiem-
bre de 1998, prorrogada por la Ley 19.797 y replanteada en la Ley 20.251 del 4 de marzo de
2008 —esta tltima con vigencia de tres afios pero con seis afos en el caso de viviendas erigidas
en zonas de catdstrofe’.
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y en sectores ‘aspiracionales’™, enfrentados a fuertes restricciones presupuestarias
y a empresas inmobiliarias-constructoras sin reputacién (que entran y salen del
mercado) y, también, en sectores de bajos ingresos, “beneficiarios” de viviendas

sociales mal fiscalizadas.

El resultado es que la vulnerabilidad puede crecer de manera inversa a los niveles
de ingreso de los hogares porque resulta econémica y politicamente poco rentable
asumir el costo de la aplicacién estricta de las normas en estos sectores, sobre todo

cuando los ciclos politico-electorales son tan cortos.

En definitiva, puede acumularse una vulnerabilidad que se traduciria en riesgos
(danos potenciales) que en muchos casos tampoco estdn asegurados, ni siquiera
parcialmente, de manera que el seguro implicito es la capacidad que el Estado

tenga de subsidiar a estos sectores una vez que el desastre se genere.

En el caso chileno es evidente que la aplicacién de normas sobre construccién
de viviendas es mucho menos clara y mucho menos efectiva en el caso de las
viviendas producidas con técnicas tradicionales (en muchos casos utilizadas, tam-
bién, como edificaciones de uso multiple, que incluyen actividades productivas),
con un fuerte componente de autoconstruccién. Algo similar ocurre con las am-
pliaciones informales que ocurren a partir de construcciones estandarizadas y,
ciertamente, con el cumplimiento de las normas de ordenamiento territorial. En
consecuencia, la vulnerabilidad estd fuertemente focalizada en los sectores con
menos recursos. El cumplimiento efectivo (enforcement) de las normas vigentes o
la introduccién de normas en aquellos casos en que no existian, es tremendamen-

te costoso en términos econémicos y en términos politicos'.

Aun si funcionara perfectamente el mercado de prevencidn de riesgos sismicos, el
caso es que las normas mds exigentes han ido siendo introducidas a lo largo de un
proceso histérico, especialmente después de los terremotos de 1939 y 1960, pero
el mercado de edificaciones nuevas es sélo una parte del stock total de edificacio-
nes y de ellas un porcentaje importante son edificaciones informales o edifica-

ciones de mala calidad, que tampoco estdn a la altura de las normas establecidas.

13 Sectores pertenecientes a estratos medios bajos en ascenso, con tendencia de llevar su consumo

hasta los limites de su capacidad presupuestaria o, incluso, mds all4.

Puede decirse, en este marco, que es muy probable que el déficit habitacional haya estado
subestimado a lo largo de muchas décadas, porque no se ha calculado con base en criterios de
resistencia a grandes sismos o localizacién segura.
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La informalidad, mds o menos regularizada', tiene una alta incidencia en sectores
de bajos ingresos. Las construcciones antiguas no han sido tratadas preventiva-
mente, ni en el caso de los monumentos nacionales ni en el caso de las viviendas
y edificaciones menos sobresalientes que caracterizan a zonas rurales muy im-
portantes que fueron particularmente golpeadas por este sismo. El 27 de febrero
Chile experiment6 un terremoto cuyo balance es un promedio entre aquellas
dreas del pais que estdn cerca del mundo desarrollado, aquellas otras que estin
mis atrasadas y aquellas, también existentes, aunque menos importantes como
porcentaje de la poblacién total, que permanecen ancladas en la subsistencia y en

tecnologias completamente anacrénicas.

La prevencién implica resistencias y oposiciones por parte de sectores de la in-
dustria de la construccién, propietarios de terrenos, pobladores y todo tipo de
sectores que no le asignan una probabilidad y un riesgo suficientemente altos a
los efectos de la catdstrofe, o que esperan tener la suerte de librarse de las con-
secuencias y obtener la ayuda complementaria que necesitarin en caso de que
ella ocurra. Tomé 38 afios, entre el terremoto de 1933 y la ordenanza, pionera,
de 1971, para que Long Beach estableciera politicas de reduccién de los riesgos
sismicos en edificios no reforzados de albanileria que quedaron en pie en aquel
terremoto. Fue un proceso extremadamente dificil. En Los Angeles tomé 48 anos
establecer una ordenanza similar (Alesch y Petak, 1986: 179.).

Los grandes terremotos crean una oportunidad para generar normas mds estric-
tas y mecanismos de aplicacién efectiva (enforcement) mds eficaces, pero hay que
aprovechar el momento y evitar que las urgencias de la “reconstruccién” y su
cardcter masivo, generen una nueva fuente de incumplimiento estricto de las nor-
mas. En tiempos normales es muy dificil que las autoridades prioricen iniciativas
preventivas y remediales que tienen un bajo efecto positivo demostrable y un alto
costo de oportunidad y resistencias, como, por ejemplo, erradicar asentamientos
urbanos de zonas de riesgo o dedicar recursos a la inspeccién y mantenimiento de
edificaciones ya existentes, que han sido desarrolladas con técnicas constructivas
que no cumplen con las normas o que se deterioran por el paso del tiempo. Es
bien sabido, por ejemplo, que el concreto requiere monitoreo y mantenimiento,

lo cual no estd ampliamente incorporado al conocimiento de la ciudadania.

15 A través de leyes especiales ya mencionadas, conocidas popularmente como leyes “del mono”.
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4. PREVENCION DE CRISIS ECONOMICAS
VS. PREVENCION DE DESASTRES NATURALES

Las grandes crisis econémicas internacionales, al igual que los grandes terremotos,
son fenémenos que no son frecuentes (no confundir con las fluctuaciones, menos
abruptas, que son tipicas de la actividad econdmica), tienen un potencial de dafio
enorme y son exdgenos desde el punto de vista de una economia pequena, es

decir, no pueden evitarse, desde el punto de vista de ella.

Ello implica que una economia pequena estard mejor resguardada si se adoptan
medidas preventivas que amortigiien los efectos de la crisis y si se cuenta con un
nivel de preparacién y financiamiento adecuado para desplegar las medidas de
emergencia transitoria que se requieran, para atenuar aiin mds los efectos. En otro
nivel, las medidas preventivas deberfan incluir la participacién, decidida, en los
esfuerzos internacionales orientados a eliminar, reducir y/o regular la presencia de
factores de amplificacién de fluctuaciones que son recurrentes, incluyendo planes

de emergencia para contener elementos desestabilizadores.

A partir de la experiencia generada por crisis anteriores el pais desarrollé una
institucionalidad, normativa y practicas tendientes a manejar shocks macroeco-
némicos, pero no avanzé en la misma medida en la prevencién basada en una
diversificacién productiva mayor, una reduccién de la heterogeneidad productiva
extrema (coexistencia de tecnologias de punta con tecnologias anacrénicas) y una
agregacion de valor mds intensa. En otras palabras, se avanzé menos en los aspec-
tos mds reales que financieros de la “prevencion”. De todas maneras, la diversifi-
cacién de productos exportados, exportadores y, sobre todo, mercados de destino,

probé ser importante en la crisis mds reciente.

En el origen del algoritmo fiscal que permitié generar Fondos para enfrentar pa-
sivos futuros (fundamentalmente previsionales) y suavizar las fluctuaciones eco-
némicas, no estaba la idea de proveer una cobertura contra crisis internacionales
de gran magnitud como la que se desata en 2008. Sin embargo, el desendeuda-
miento neto del Estado, que ello generd, y el hecho de que la crisis internacional
fuera tan asimétrica como para que el dinamismo de ciertos paises, como China,

permitiera disfrutar, a Chile, de altos precios del cobre y muy buenos términos de
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intercambio, amortiguaron las tradicionales consecuencias de una crisis externa,

evitando que se presentaran presiones tendientes a depreciar la moneda nacional.

Sin embargo, al igual que en lo que se refiere al sesgo financiero de la estrategia
preventiva quedan en pie ciertas preguntas: ;Se justificaba ahorrar en comuni-
caciones'®, vialidad, transporte, hospitales y establecimientos carcelarios hasta el
punto de que instalaciones importantes colapsaran al ocurrir un sismo como el
del 27 de febrero? ;Era necesario tener fondos tan cuantiosos ahorrados en vez
de inversiones reales preventivas? ;Se justificaba tener una institucionalidad de

emergencia tan escudlida?

Cada vez resulta més evidente que se postergaron modernizaciones y gastos fun-
damentales que pudieron haber permitido una respuesta mds adecuada frente a la
emergencia'’. La reorganizacién total de la institucionalidad que debe enfrentar
las emergencias, anunciada por el actual Gobierno, ilustra claramente este pun-

to's.

5. TRASPASANDO EL RIESGO

La prevencién que busca evitar completamente los efectos de una amenaza (pre-
vencién “absoluta” o de “tolerancia cero”), implica un cierto nivel de sobredimen-
sionamiento, mientras que los seguros (que buscan compensar los efectos, una vez
producidos) implican una estimacién de los dafios probables que, como nunca
son generalizados, ni siquiera en construcciones con las mismas caracteristicas,
implican costos probablemente menores que el nivel de prevencién “absoluta”

antes mencionado.

En este sentido, normas demasiado exigentes acompanadas de mecanismos de

aseguramiento de su cumplimiento efectivo, pueden tener un costo econémico,

16 El comportamiento de las redes es analizado por Barros (2010).

17 Esto es, lamentablemente, muy evidente en el caso de las victimas de los maremotos posteriores

al terremoto del 27 de febrero, los cuales cobraron un importante niimero de vidas.

'8 Ver, por ejemplo, “La ONEMI y el SHOA estdn en proceso de reestructuracién, pero adn estdn

lejos del ideal”, El Mercurio, 27 de agosto de 2010. También las declaraciones del Subsecretario
del Interior, Rodrigo Ubilla: “El énfasis del Gobierno es proponer al Congreso una legislacion
que reordene y proponga una nueva institucionalidad para enfrentar las emergencias y la pro-
teccién civil”, 3 de noviembre 2010, http://informa.gobiernodechile.cl/comunicados-archivo/
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politico y administrativo superior a los beneficios, de manera que ciertos aspectos
de los dafios probables (que no pongan en riesgo la integridad fisica de las per-
sonas) serfan siempre abordados de manera méds “econémica’ recurriendo a los

seguros.

La sociedad deberia establecer con bastante claridad cudl es el nivel de danos que estd
dispuesta a tolerar y a reparar con posterioridad. Ello deberfa implicar asumir, tam-
bién, de manera cierta, el costo de las primas de los seguros correspondientes y el cos-
to, en términos de ahorro (no invertido en activos sujetos al mismo riesgo) necesario
para asumir los “deducibles” y el riesgo residual (no transferido). Estos seguros pueden
ser privados o pueden ser pablicos y lo mds razonable es que sean mixtos.

Ello implica la necesidad de que existan seguros privados adecuados, tal vez obli-
gatorios en ciertos casos, como aquellas construcciones en que los dafios pueden
afectar la habitabilidad de inmuebles vecinos mientras no se repare o se demuela
el inmueble siniestrado. También es razonable que exista un Fondo Nacional que
permita apoyar las medidas preventivas en materia de edificaciones de los sectores
més pobres y la reconstruccién o reparaciones una vez ocurridos los danos. Es
necesario pensar con cuidado la combinacién publico-privada. El terrorismo, por
ejemplo, ha demostrado que cuando el Estado asume los riesgos que el mercado
de seguros no es capaz de proveer, ello puede reducir, adicionalmente, el uso de
los seguros privados como alternativa. Nell, M. y Richter, A. (2004: 19).

En el caso del mercado hipotecario, que utiliza normalmente seguros con cober-
tura sismica, no deberfa bastar con “salvar vidas y no estructuras”, porque estas al-
timas son las garantias de sus créditos. Estarfamos frente a un efecto humanitario
a partir del interés material estricto de los actores del mercado. Sélo la destruccién
de aspectos no estructurales menores deberian ser tolerables para los beneficiarios

de las garantias hipotecarias, es decir, para los Bancos.

Sin embargo, la crisis hipotecaria que desaté la crisis financiera en los EEUU,
en 2008, nos ensena que las garantias hipotecarias pueden perder importancia
cuando el riesgo de los créditos otorgados se traslada a otros actores o se traslada
de manera difusa, a través de innovaciones financieras, de forma que la disciplina
propia del otorgamiento de créditos se debilita. Por cierto, los costos adicionales
que implican los estudios, disefios y construcciones mds exigentes y/o primas

de los seguros contra riesgos sismicos, son traspasados, en buena medida, a los
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compradores de las nuevas edificaciones, lo que encarece los dividendos en los

créditos hipotecarios.

De manera que las empresas inmobiliarias, sometidas a niveles considerables de
competencia (por lo menos en las ciudades mds grandes) o a limitaciones de cos-
tos en ciertos estratos medios bajos del mercado, deberifan tratar de reducir todos

los costos, incluyendo las primas de los seguros.

Es fundamental asegurar condiciones que permitan que los actores de este mercado
equilibren la tendencia a la reduccién en costos con la necesidad de financiar hipo-
tecariamente (y con seguros) a los compradores, de manera que los seguros tengan
un costo que refleje de manera adecuada los grados de cumplimiento de las normas

obligatorias y voluntarias que pudieran utilizarse para certificar las construcciones.

De ser asi, el resultado neto de estas fuerzas deberfa ser una construccién que

cumpla con normas exigentes y sea, al mismo tiempo, tan barata como sea posible.

De todas maneras, en el mercado de edificaciones nuevas correspondientes a es-
tratos medios y bajos, que opera minimizando costos en todos los frentes, un
porcentaje infimo colapsé con efectos mortales en el terremoto del 27 de febrero,
y un porcentaje muy pequefio, pero un poco mayor, es irrecuperable. Sin embar-
go, resultd sorpresivo observar dafios importantes en edificaciones corporativas
en sectores tan importantes como la Ciudad Empresarial, en Santiago, para no
mencionar casos similares en las zonas centrales de ciudades importantes mds

cercanas al epicentro, como Concepcidn.

6. FALLAS DE MERCADO Y FALLAS DE
ESTADO: PROBLEMAS DE COORDINACION Y
CONCENTRACION DEL PODER ECONOMICO

La teorfa de los mercados “incompletos” se fundamenta en el reconocimiento de
que para coordinar sus actividades y compartir los riesgos los agentes econémicos
deberian realizar transacciones que establecieran sus compras y ventas futuras o
les permitieran cubrirse contra los riesgos que surgen de los distintos escenarios
posibles (mercados completos), pero ello no ocurre practicamente nunca (Stiglitz,

2009: 293 y Greenwald et al. 1986).
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Esta es una de las principales razones por las que es necesario generar formas de
produccién y difusién de informacién relevante y espacios publico-privados de
discusién e intercambio de visiones estratégicas, tanto a nivel nacional como a
nivel de regiones o ciudades. La cuestién de la reconstruccién plantea el mismo
tema, sobre todo en presencia de cadenas productivas destruidas y mallas de pro-
veedores de servicios que han debido cesar sus actividades y dependen de otros,

que también han cesado las suyas para reiniciarlas.

El problema es que la recuperacién-reconstruccion, se demorard mds y serd menos
inclusiva en ausencia de un Estado capaz de proveer los espacios publico-privados
de intercambio estratégico que sirvan de marco para la canalizacién de recursos
suficientes como para asegurar el acceso al financiamiento de aquellos que, en
condiciones normales, tendrian garantias para responder por los créditos, pero en
la situacién actual, no pueden demostrar que la recuperacién-reconstruccion les

proveeri los clientes que perdieron.

Dejados a las fuerzas del libre mercado “incompletas” o, si se prefiere, “miopes”,
se derrumban los precios de los terrenos urbanos que proveian la base de cons-
trucciones y sistemas funcionales que tomé muchos anos desarrollar. Los grandes
empresarios, mds diversificados y con mayor capital social, no enfrentan estas
restricciones financieras. Por el contrario, en el marco de la crisis internacional,
las tasas de interés son menores que en épocas normales y ellos tienen acceso a ese

tipo de financiamiento.

En consecuencia, la “libertad del mercado” puede traducirse en un proceso de
concentracion aguda de la propiedad del suelo urbano en dreas en que muchas
viviendas, viviendas-talleres, viviendas-hospedajes y viviendas-tiendas han sido
demolidas y sus propietarios no tienen recursos para reconstruir y reiniciar sus

actividades productivas si sus vecinos y clientes tampoco los tienen.

Sabemos que en la economia chilena, la riqueza que se produce en diversas re-
giones genera ingresos importantisimos que se “filtran” hacia el “exterior”, hacia
la capital del pais y hacia el resto del mundo. Ello debilita las posibilidades del
desarrollo regional, porque impide el crecimiento de sectores que enriquezcan
el sistema productivo como un todo. Es bien sabido que los que compiten son
los sistemas productivos y no las actividades o establecimientos especificos. Y

también es bien sabido que uno de los problemas (“fallas”) que presentan los
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mercados, en lo que se refiere al desarrollo, es que son “incompletos” es decir,
que no existen suficientes mercados en los que se negocien y contraten derechos

y obligaciones sobre actividades productivas futuras.

En muchos casos, las construcciones demolidas combinaban funciones residen-
ciales y productivas, a veces en la misma edificacién y en otras en edificaciones
aledafas. Pero a la descapitalizacién causada por la destruccién y posterior de-
molicién, se agrega la descapitalizacién adicional causada por la imposibilidad
de “resistir” financieramente las urgencias. Adn cuando sepan que les conviene
esperar a que los precios se recuperen, como siempre lo hacen, a mediano y largo

plazo, se necesitan recursos para reconstruir y trabajar.

El desarrollo de las zonas mds afectadas por el sismo supone su reconstruccidn,
pero no se agota en ella y es una condicién fundamental para hacer posible la
renovacién del impulso productivo general. No serd posible el desarrollo produc-
tivo mds competitivo, diversificado y sistémicamente fortalecido, que todas las
experiencias exitosas nos indican como camino, si se permite que la “masa critica’
de actividades urbanas golpeadas por el desastre, se deslice por una pendiente de
descapitalizacién paralizante.

Es fundamental que el Estado genere “fondos de rescate urbano”, capaces de dete-
ner esta espiral y coordinar una reconstruccién-recuperacién que le ofrezca opor-

tunidades a quienes provefan tantos empleos y servicios fundamentales.

Estamos hablando de fondos que valoricen los terrenos y estructuras que existen al
precio que tendrdn cuando las ciudades mds afectadas se recuperen, fondos que re-
conozcan que los precios actuales no representan los precios de largo plazo y que el
Estado, no los privados, puede asumir esa realidad proveyendo créditos (complemen-
tarios al financiamiento privado) contra los bienes raices existentes pero valorados a
precios de futuro. Ese capital permitird recuperar las actividades y parte importante de
las construcciones perdidas y si se enmarca en un plan regulador y una visién urbana

de futuro, puede llevarnos mucho mds alld que una mera reconstruccin.

Por cierto, el Estado puede proveer los recursos complementarios requeridos contra
la garantia que no utilizardn los privados, es decir, contra la plusvalia urbana que el

propio desarrollo (reconstruccidon-recuperacién) generard, de manera que no tiene
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por qué “perder plata” o consumir los activos que destine a estos efectos (en realidad

puede hacerlo parcialmente si desea incluir elementos de “subsidio” acotados).

7. CRECIMIENTO, DESARROLLO Y GRANDES
TERREMOTOS

En el caso de Chile, manteniendo el contrapunto entre “choques naturales” y
“choques econémicos” podemos observar (en el Cuadro 1), que la Gran Depre-
sién de los anos 1930 tuvo un efecto prolongado sobre el Producto Interno Bruto
(PIB) per capita y los niveles de 1928-29 no se volvieron a alcanzar hasta termi-
nada la segunda Guerra Mundial en 1945.

En cambio, la Crisis Asidtica, de menores dimensiones, se recuperd en dos afios
y la Crisis actual, que comenzé en 2008 y afecté negativamente la produccién
en 2009, se superaria durante el presente afo, a pesar de su mayor envergadura.
Ello se debe a la adopcién de medidas preventivas, que se discuten mds adelante,
y a un escenario internacional mds globalizado y mds complejo (en cuanto a sus

dinamismos) que el de la Gran Depresién.

En el caso de los grandes terremotos, el de Chilldn en 1939, aparentemente fue
contrarrestado por las fuerzas de la reconstruccién y por el plan de industria-
lizacién que comenzé a desarrollar la CORFO, creada por el Presidente Pedro
Aguirre Cerda tres meses después del sismo, de manera que se mantuvo cierta
inercia de bajo crecimiento, que venia desde antes, hasta fines de la Segunda
Guerra Mundial, pero a partir de alli se despliega un dinamismo importante que

posteriormente se tornaria espasmadico e inestable.
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Cuadro 1

Chile: Producto Interno Bruto per capita a precios constantes
indices, Afo anterior al evento = 100

GRAN DEPRESION TERREMOTO DE CHILLAN | TERREMOTO DE VALDIVIA
1928 99 1937 100 1958 109
1929 100 1938 100 1959 100
1930 86 1939 101 1960 106
1931 69 1940 103 1961 108
1932 52 1941 101 1962 110
1933 64 1942 103 1963 114
1934 76 1943 104 1964 114
1935 80 1944 104 1965 112
1936 82 1945 111 1966 122
1937 91 1946 118 1967 124
1" SnockrEtioutio Y | 22 Suock SEOLio Y | Guass s

1971 103 1978 94 1996 95
1972 100 1979 100 1997 100
1973 93 1980 106 1998 102
1974 92 1981 111 1999 100
1975 79 1982 95 2000 103
1976 81 1983 90 2001 105
1977 87 1984 94 2002 106
1978 93 1985 95 2003 109
1979 99 1986 98 2004 115
1980 106 1987 103 2005 120

Fuente: Elaboracién propia partir de Diaz et al (2007)
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El Terremoto de Valdivia encontré a la economia chilena en medio de una rece-
sién provocada por el programa econémico del nuevo gobierno del Presidente
Jorge Alessandri, que introdujo una reforma monetaria (el “Escudo”. E°), decreté
la convertibilidad a la par con el délar de los EEUU y abrié las importaciones,
todo lo cual se tradujo en un impacto negativo sobre los sectores que sustituian

importaciones y un incremento considerable de los déficits en Balanza de Pagos.

El Terremoto de Valdivia, a pesar de la destruccién de capacidad productiva
(“shock de oferta”) no gener6 una caida en la produccién per cépita. Los pro-
gramas de fomento del sector Vivienda, que se habian introducido antes del te-
rremoto, permitieron sostener un dinamismo que finalmente sucumbié ante la
escasez de divisas que se generd hacia fines de 1962. Este pentltimo ensayo con
un tipo de cambio fijo, en Chile, desembocé en la devaluacién del “escudo”, la
intensificacién de la inestabilidad econémica (inflacién galopante), social y poli-
tica, tal como habia ocurrido con el patrén oro en 1930 y como volveria a ocurrir
en 1982.

Los “shocks” petroleros de 1973 y 1980 fueron tan solo ingredientes adicionales
(“las gotas que rebalsaron el vaso”) en el marco de coyunturas cuyas tensiones se
explican por la crisis, el Golpe Militar y el cambio drdstico en las politicas ptbli-
cas y en la institucionalidad que se produce en 1973y, en el segundo caso, por la
Crisis internacional de la Deuda Externa que es detonada en 1982 por la cesacién
de pagos de Polonia seguida corto tiempo después por Méjico. Chile, que estaba
de nuevo ensayando un tipo de cambio fijo con gran apertura externa (tal como
en 1930 y 1960), terminé enfrentando una aguda crisis financiera que obligé a
rescatar al sistema bancario y ajustar las politicas econémicas para enfrentar el

problema de la deuda externa.

De hecho, el terremoto de 1985 se da hacia el final del periodo de recuperacion,
luego del cual vendria lo que se ha dado en llamar el “periodo de oro del creci-
miento econdmico” entre 1986y 1998, en el cual se duplicé el PIB per capita del
pais (Gallego y Loayza, 2002), la economia chilena fue una de las cuatro que mds
crecieron en el mundo y los ritmos que se alcanzaron fueron sobresalientes: 7,2%
promedio anual en términos de Producto Interno Bruto (PIB) y 5,5% promedio

anual, en términos de PIB per capita.
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La Crisis Asidtica que golpea al pais desde fines de 1998 y especialmente en 1999,
tuvo un efecto limitado sobre la produccién interna pero marca un punto de in-
flexién que deja atrds el “periodo de oro”, 1986-1998, sin que se haya recuperado
el ritmo de crecimiento desde entonces. Si ese desempefio se hubiera mantenido
hasta el presente, Chile serfa, hoy, una economia que tendria una produccién por
habitante en el rango que va desde Corea del Sur e Israel hasta Espafia e Italia,
pero ello implicaba completar dos décadas y media de alto crecimiento econdémi-
co, algo que habria ubicado el caso chileno entre los “milagros econémicos” que

pueden encontrarse en la historia econémica mundial.

Por cierto, la teorfa econdmica del crecimiento establece que los paises mds de-
sarrollados crecen al ritmo per capita que les permite la innovacién productiva,
mientras los paises “en desarrollo”, en la medida que se integren plenamente a los
circuitos internacionales de capital y adopten las medidas necesarias para estable-
cer instituciones y politicas ptiblicas adecuadas, deberfan crecer mds rdpidamente,
convergiendo hacia los niveles de desarrollo (mds altos) y ritmos de crecimiento

(mds bajos) de los paises mds desarrollados.

Ello podria explicar una tendencia a la disminucién en los ritmos de crecimiento
de una economia que ha atravesado por un periodo de alto crecimiento, pero ello
s6lo deberia ocurrir una vez que tal economia se ha acercado significativamente

a los niveles de productividad de los paises mds desarrollados. Este no es el caso

de Chile.

La teorfa econémica del crecimiento también establece que los paises que no han
adoptado las medidas necesarias para contar con la institucionalidad y las politi-
cas adecuadas, no convergerdn hacia el nivel de los paises mds desarrollados sino
que tenderdn a converger hacia niveles menores, de manera que se desacelerarin
sus procesos de expansién mucho antes de que alcancen los niveles de producti-

vidad requeridos para alcanzar el desarrollo”.

Existe la posibilidad de que el ritmo de crecimiento mds bajo, que se observa
desde el impacto de la Crisis Asidtica en 1998-1999, se relacione con la pre-
sencia de debilidades muy importantes que no se han abordado con la fuerza y

oportunidad requeridas, tal vez porque la fase de expansién acelerada, lograda

19" “Necesarios pero no suficientes”, porque el desarrollo implica un conjunto complejo de dimen-

siones.
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en base a recursos y ventajas ya existentes, postergé la iniciativas necesarias para
crear nuevas ventajas (ver, por ejemplo, el andlisis de Landerretche, Lanzarotti y
Ominami, 2004).

Diversos andlisis criticos han subrayado las dificultades que el pais ha tenido para
plantearse una estrategia de desarrollo mds definida, institucionalizar el didlogo
social sobre este tipo de temas, convocar esfuerzos publicos y privados, producti-
vos y educativos, orientando y coordinando las iniciativas, para superar las “fallas

de mercado” que impiden romper inercias y crear nuevas ventajas.

En el extremo opuesto, el énfasis se pone en las “fallas de Estado” y la orientacién
sigue siendo privatizar y liberalizar todo lo que se pueda y circunscribir la activi-
dad del Estado a lo indispensable. Existe, por supuesto, un amplio espacio inter-

medio en el que pueden lograrse compromisos que permitan romper las inercias.

El “empate politico” institucionalizado, que parece ser el resultado inevitable del
actual sistema politico chileno, ha permitido desdibujar, desde el punto de vista del
electorado, las diferencias profundas de enfoque que existen sobre diversos topicos,

incluido el tema fundamental del desarrollo como proceso multidimensional.

Sin embargo, no es claro que el proceso politico esté permitiendo abordar ade-
cuadamente los desafios que enfrenta el pais para avanzar hacia una nueva fase de
crecimiento alto acompanada de una profundizacién de su desarrollo (diversifica-
cién productiva, creacion de nuevas ventajas, aseguramiento de la sustentabilidad

del crecimiento, fortalecimiento del capital humano y social, etc.).

LA OPORTUNIDAD CREADA POR EL TERREMOTO DEL
27 DE FEBRERO

Al momento en que se produce el terremoto del 27 de febrero de 2010, faltaban
menos de dos semanas para el cambio de Gobierno (Central), la renovacién del
Congreso Nacional (parcial en el Senado y completa de la Cdmara baja) y Chile
parecia haber sorteado de manera relativamente exitosa las amenazas macroeco-
némicas y financieras de la crisis internacional que comenzé en 2008. Sin embar-
go durante la campana electoral, también se habia evidenciado la necesidad de

acelerar el paso en ciertos frentes o introducir rectificaciones de uno u otro signo.
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No parecia tener sentido volver a los niveles de desregulacién y vulnerabilidad
econémica de comienzos de los anos 1930 o inicios de los anos 1980. Una cosa
distinta es que se discuta el perfeccionamiento de la regulacién y la eliminacién
de aquellas disposiciones o trimites que son innecesarios 0 que generan costos
que exceden los beneficios que se pretende lograr. Tampoco parecia razonable
perder las oportunidades de coordinacién econémica que son complementarias y
consistentes con el funcionamiento de los mercados, por miedo a que se confun-
da con la “planificacién centralizada”. Es posible hacer prospectiva econémica en
serio, pensar el futuro con todos los actores econdémicos, pablicos y privados, y
establecer mecanismos que permitan sintonizar los esfuerzos que cada uno hace

en su propio dmbito de desarrollo.

Todo ello parece haberse vuelto imprescindible luego de una catdstrofe como la
que ha generado el Terremoto, pero no surge como expectativa natural cuando
se mira la forma en que se han abordado estos temas en la nueva administracidn,
con poca convocatoria a los actores econémicos, sociales y politicos distintos de
aquellos mds directamente vinculados al nuevo Gobierno. Esta es la queja de
muchos municipios, de muchos actores regionales y de una variedad de actores

econdmicos, sociales y politicos.

En Chile existe un compromiso abrumadoramente mayoritario y, por ello, difi-
cilmente revocable, con los rasgos fundamentales de una estrategia de desarrollo
que se fundamenta en el rol central de la iniciativa privada, los mercados libres
y competitivos, las regulaciones efectivas, tecnificadas y transparentes, la impor-
tancia crucial de la orientacién exportadora y la apertura externa en todos los
campos. Pero también existe un grado de acuerdo abrumadoramente mayoritario
sobre la necesidad de avanzar hacia una sociedad en la que todos sus miembros
disfruten de la libertad econémica y del bienestar que son consubstanciales a una
convivencia civilizada. Por ello es fundamental poner fin a discusiones estériles
sobre Mercado y Estado, instrumentos que es necesario utilizar de manera com-

plementaria, en los dmbitos y con las precauciones que corresponde adoptar.

Hay una oportunidad, no s6lo para reconstruir bien sino para aprovechar la co-
yuntura y abordar problemas pendientes en materia de desarrollo. Chile aprove-

ché oportunidades como esta en el pasado. No serfa la primera vez.
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