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Resumen

En el presente trabajo se muestra una revisién de la bibliografia relativa a las formas de
intervencion del Estado en el proceso de desarrollo econdmico, y se establece una tipologia en la
que se identifican tres categorias basicas: guardian, facilitador y empresario. Estas se diferencian
de acuerdo con los niveles y areas de intervencion en el mercado, asi como también segun cuanto
se adaptan o desafian a las ventajas comparativas dadas. A partir de esta tipologia, se toman dos
casos de crecimiento guiado por las exportaciones y la apertura comercial (Finlandia y Chile, des-
de de la década de los sesenta y setenta, respectivamente, hasta mediados de los noventa) para
analizar la evolucién de las formas de intervencion que realizaron e identificar las diferencias que
los llevaron a tener distintos desempefios econdmicos.

Palabras clave: politicas de desarrollo productivo, Finlandia, Chile, ventajas comparativas, sector
forestal, Estado.

Abstract

This paper presents a review of the literature regarding the State intervention in economic
development, establishing a typology that identifies three basic forms: guardian, facilitator, and
entrepreneur. These forms differ according to market levels and areas of intervention and in relation
to how much they adapt or challenge their given comparative advantages. From this typology,
two cases of economic growth guided by exportation and trade opening with different economic
outcomes are analyzed (Finland and Chile from the sixties and seventies, respectively, until the mid-
nineties). Thus, this paper traces the evolution of state intervention in the countries, and identifies
the differences that led to such different economic performance.

Keywords: development policies, Finland, Chile, comparative advantages, State.
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1
Introduccion

Un elemento claro en la bibliografia del desarrollo contempo-
raneo es que el patron de especializacidon productiva de los pai-
ses es un factor clave para determinar el nivel de bienestar de
la poblacién; esto, debido a que dicho patrén define las fronteras
del crecimiento econdmico y, a su vez, establece los niveles y ca-
lidad de los empleos. En efecto, las economias que han mejorado
sostenidamente sus ingresos y condiciones laborales tienden a ser
aquellas que han desplegado fuertes capacidades productivas en
torno a sectores intensivos en conocimiento, y han sido explotadas
por una fuerza laboral altamente cualificada (Oqubay y Ohno 2019,
Amsden 2001).

Dichos saltos no son espontdneos, sino que, como se observa
en los casos exitosos de desarrollo, han requerido de un conjunto de
politicas encaminadas a estimular inversiones, proveer de marcos
institucionales para el intercambio, asegurar la estabilidad macro-
econdmica e incentivar la creacién de sectores econdmicos. Aquellas
politicas, tradicionalmente denominadas «de desarrollo productivo»,
se caracterizan por el intento de erigir una estructura institucional
dentro de la cual el mercado pueda desplegar nuevas capacidades
productivas (Ocampo 2020, Aiginger y Rodrik 2020, Chang y An-
dreoni 2020, Chang 2002).

Con las politicas de desarrollo productivo, se busca acelerar o
gatillar un cambio bajo la premisa de que, en el mercado libre, si
bien se asignan eficientemente los recursos a corto plazo de acuer-
do con las ventajas comparativas de las naciones (esto es, tomando
como dado el patréon de especializacién productiva de las mismas),
genera un conjunto de fallas que dificultan o ralentizan el cambio
estructural y se requiere, por lo tanto, de medidas exdgenas desde
el Estado que estimulen dicho cambio, lo que se profundiza en el
epigrafe 2.

Sin embargo, cuan en contra de las sefales del mercado inter-
nacional —en términos de precios relativos y ventajas comparati-
vas de las naciones— deben ir aquellas politicas de desarrollo pro-
ductivo es una materia que aun genera debate. {Se debe estimular
aquello en lo que los actores privados son actualmente competiti-
vos en el mercado internacional, o se deben incentivar las inver-
siones en areas que, si bien no son competitivas hoy, por motivos
de potencial tecnoldgico, deberian ser desplegadas? ¢Corresponde
erigir politicas que fuercen la diversificacién de nuevas areas, o
estas no deben estar condicionadas por resultados especificos? En
la bibliografia contemporanea sobre politicas de desarrollo produc-
tivo, dicha disputa se ha presentado en términos de dos polos: por
un lado, las politicas con las que se busca desafiar las ventajas
comparativas y, por el otro, con las que se busca facilitarlas (Foster
y Azmeh 2020; Wade 2019, 1990; Lin y Chang 2009).
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En este articulo, se ofrece un analisis en el que se confron-
tan dos casos de despegue econdmico a partir de la insercion en
el comercio internacional en torno a las ventajas comparativas
en recursos naturales. De este modo, seleccionamos referentes
con similitudes iniciales en términos productivos y opciéon de un
crecimiento guiado por las exportaciones: los casos de Chile y
Finlandia. Ambos cumplen con dichas condiciones, pues iniciaron
su despegue econdmico (Finlandia en los sesenta y Chile en los
setenta) sobre la base de un dinamismo exportador en areas don-
de poseen ventajas comparativas: el sector forestal, al que, en el
caso de Chile, se suma el del cobre. A su vez, estas dos naciones
se han caracterizado por implementar normativas a favor del libre
comercio y el respeto por los derechos de propiedad de los acto-
res econdomicos.

Sin embargo, desde 1960 a 2015, Finlandia disminuyd 25,5
puntos de brecha de ingresos con Estados Unidos. En el mismo
periodo, Chile la redujo Unicamente 13 puntos, lo que solo se dio
entre 2003 y 2011, a partir del shock exdégeno de precios de los
commodities (véase anexo 1).

A su vez, el cambio en la matriz exportadora ha sido conside-
rablemente diferente en los dos casos. Mientras que Finlandia ha
diversificado sus exportaciones hacia sectores de electronica, te-
lecomunicaciones y software, junto a la industrializacion del sec-
tor forestal, la matriz exportadora de Chile practicamente no ha
variado su composicién desde los afios setenta (véanse graficos
1, 2y5).

¢Como explicar esta divergencia en los patrones de especializa-
cién exportadora? A pesar de que ambos casos poseen una similar
dotacidn intensiva en recursos naturales y basan su crecimiento en
las exportaciones, existe una dimensién diferenciadora importante:
la naturaleza de sus politicas de desarrollo productivo. En lo que
sigue, se sostiene que, en el caso de Finlandia, estas politicas en
el sector forestal desafiaron a las ventajas comparativas, mientras
que, en el chileno, buscaron facilitarlas. Para mostrar esa divergen-
cia, rastreamos evidencia del sector forestal de ambos paises y las
politicas publicas que se implementaron, junto con sus principales
resultados, a partir de sus despegues econémicos, hasta mediados
de la década de los noventa, cuando las politicas se estabilizaron
en ambos paises.

En el segundo epigrafe del articulo, se realiza una sintesis del
debate sobre la relacion entre politicas de desarrollo producti-
vo y las ventajas comparativas, donde proponemos una tipologia
de roles estatales de intervencion. Por otro lado, en el tercero
y cuarto epigrafes, se presentan los analisis de las politicas de
ambos casos; en el quinto, se los compara vy, finalmente, en el
epigrafe sexto se presenta una conclusién con los resultados del
estudio.
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2
Ventajas comparativas y rol del Estado:
guardian, facilitador y empresario

Desde los afios noventa, en la bibliografia del desarrollo eco-
nomico, se establecid un nuevo consenso en torno al rol clave del
comercio internacional como pilar para el crecimiento sostenido de
las naciones (Banco Mundial 1993, 2002). A partir de alli, derivé la
politica de construir instituciones que aseguraran la apertura de
los paises, tanto como base del desarrollo como también para la
insercidon en cadenas globales de valor (Banco Mundial 2020, Dollar
y Kraay 2001). Asi, se sostuvo la premisa bajo la cual, eliminadas
las barreras de entrada que protegian mercados cautivos y permi-
tian acumular rentas a los actores privados (Krueger 1974), estos
tendrian que, por un lado, invertir productivamente y, por el otro,
especializarse en exportaciones de productos intensivos en el fac-
tor productivo relativo mas abundante, en tanto dichos productos,
de acuerdo con el modelo clasico de Heckscher-Ohlin, poseen en el
mercado internacional una ventaja comparativa sobre el resto de
los paises. Visto de este modo, en el mercado libre cada nacidn,
movida por las inversiones privadas, terminara especializandose en
aqguello en lo que, de hecho, es relativamente mas eficiente en pro-
ducir que el resto de las naciones.

El argumento anterior permite explicar el crecimiento a corto,
pero no a largo plazo. Esto porque Unicamente se asume que el pais
aprovecharia sus factores de la forma mas eficiente, pero no indica
si este podria modificar endégenamente su dotacién de factores,
por ejemplo, aumentando el capital o generando nuevas tecnolo-
gias que posibiliten la diversificacién de las exportaciones. En la
dimensién a largo plazo, las inversiones extranjeras directas (IED),
asi como la libre entrada y salida de capitales financieros, permi-
tian que el pais receptor pudiera acumular mas capital que el que
hubiera podido a partir de su dotacién factorial inicial, lo que (junto
al know-how vy las nuevas tecnologias que traen las IED) permitia
que el pais pudiera acumular capital y conocimientos para conducir
inversiones a nuevas areas (Wolf 2004, OECD 2011).

Para que el comercio, los flujos de IED y financieros puedan
exhibir sus virtudes a corto y largo plazo, el rol del Estado debe ser
el de resguardar las instituciones que protejan el libre intercambio
y provean de certezas a los inversionistas (Acemoglu y Robinson
2012, North 2004). En otros términos, su rol es uno de guardian de
las instituciones.

Sin embargo, las politicas centradas en este rol por parte de
los Estados en América Latina terminaron con inestabilidades fi-
nancieras y un crecimiento estancado (Palma 2011). A su vez, los
exitosos despegues de paises del Este asiatico y ndérdicos —si bien
abiertos al comercio a lo largo del siglo Xxx— habian implementado
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un conjunto de politicas de desarrollo productivo mas allad de las
recetas de guardian, incluyendo regulaciones financieras, estrictas
normativas a las IED, aranceles especificos, subsidios y un activo
rol del Estado en la direccidén de las inversiones (Fagerberg y Hut-
schenreiter 2020, Kim 2020, Wade 1990, Amsden 1992, Pekkarinen
et al. 1992). Esto abre la siguiente pregunta: équé nuevos roles
asumio el Estado, mas alld del de guardian, que colaboré en esos
despegues econémicos?

Si bien el mercado libre permite identificar las areas en las
que los paises son estaticamente eficientes, no siempre genera de
forma automatica los incentivos y capacidades entre actores priva-
dos, junto con complementariedades inter-actores, necesarias para
aprovechar en un nivel éptimo las ventajas comparativas dadas
(Ocampo 2020, Mazzucato y Penna 2016). En otras palabras, existe
un conjunto de fallas de mercado y limitaciones que ponen freno a
que los actores aprovechen las areas econdmicamente competiti-
vas de acuerdo con las ventajas dadas.

Lin (2012) ha sefalado que los actores privados, en el mo-
mento de aprovechar estas ventajas en sectores econdémicos, se
enfrentan con externalidades de informacién, carencia de bienes
publicos suficientes y fallas de coordinacion que limitan alcanzar
un equilibrio 6ptimo en torno a las exportaciones en dichos sec-
tores. Las externalidades de informacion hacen que la generacién
de ideas productivas tenga un suministro suboptimo, debido a la
posibilidad de free riders. A su vez, los bienes publicos (debido a
que la utilidad social que genera esta por sobre la utilidad privada
de realizarla y sus costes son altos y fijos) generan pocos incen-
tivos para que el actor privado invierta en ellos. Finalmente, para
aprovechar las ventajas comparativas, se requiere de un conjunto
de inversiones complementarias (no solo de bienes publicos, sino
también de proveedores, distribuidores, sistema de reglas, fuerza
laboral con destrezas especificas, etc.), que los actores privados no
pueden desplegar al unisono, debido a la ausencia de horizonte a
largo plazo (Gnangnon 2020, Lin 2012, Lin y Monga 2010).

Dichas fallas demandan de un Estado facilitador para que, a
través de una caja de politicas especificas, los actores privados
aprovechen las dreas con ventajas comparativas; por ejemplo, en
el caso de las externalidades de informacion, el Estado puede sub-
sidiar la innovacién y estimular la proteccion de patentes. Respecto
a los bienes publicos, el Estado asume su inversidon construyendo
infraestructura para que la inversién privada sea 6ptima. Y, final-
mente, en relacion con las fallas de coordinacion, el Estado tiene
la capacidad de realizar inversiones paralelas en diversos rubros,
para establecer un tejido productivo que haga rentable la inversion.
En todos estos casos, con las politicas de desarrollo productivo, se
busca despertar el animal spirit de los actores privados, para facili-
tarles aprovechar al maximo la explotacién de las areas en las que
el pais tiene ventajas comparativas (Lin 2012).
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De esta forma, resueltas esas fallas por las politicas facilita-
doras del Estado, los actores privados se adecuaran a las areas de
competitividad estatica y, via las economias de escala y acumula-
cion de capital que emergen a partir del acceso a un mercado inter-
nacional, iran modificando la dotacién de factores hacia areas con
mayor asignacion de capital y conocimiento, en un lento proceso de
ir, a partir de las ventajas comparativas dadas, construyendo otras
nuevas.

Sin embargo, la premisa de que, solucionadas esas fallas en la
dimensién estatica del mercado por el aparato publico, el mundo
privado podrd, mediante sus propias fuerzas, no solo aprovechar
las ventajas comparativas sino, ademas, iniciar un proceso de acu-
mulacién de capital que le permitird diversificar las exportaciones
erigiendo nuevas ventajas a largo plazo (pasando de lo estatico
a lo dinamico), ha sido cuestionada en la reciente bibliografia del
desarrollo (Mazzucato 2021, Oqubay et al. 2020, Chang y Andreoni
2020, Aiginger y Rodrik 2020, Mazzucato y Penna 2016). Si bien la
apertura comercial global tiene efectos positivos en términos de
generar economias de escala y aumentar la acumulacién, también
tiene consecuencias que limitan el potencial dinamismo a largo pla-
zo de la economia (o fallas de mercado en su dimensién dinamica).

En primer lugar, como se sefiala en el modelo Stolper-Samuel-
son, los factores productivos no son perfectamente moviles, sino
que tienen costes hundidos en sus cualidades fisicas, lo que res-
tringe su capacidad de movilidad. De esta forma, la insercion co-
mercial por si sola genera un efecto de patrén de dependencia de la
matriz exportadora. En otras palabras, las inversiones iniciales en
areas de competitividad estatica permiten aprovechar dichas areas,
pero, a su vez, aumentan los costes para redirigir inversiones ha-
cia otros sectores en periodos posteriores, dado el coste hundido
de su inversion. Asi, el capital humano especifico de la fuerza de
trabajo, la composicién de los bienes de capital, el conocimiento
del mercado de dichos productos vy la articulacién con proveedores
implican un coste hundido, el cual restringe a los actores privados
sus horizontes de diversificacién exportadora en tanto, dado ese
coste, movilizar recursos a nuevas areas no es gratis y posee alto
riesgo (Amsden 1992).

Lo anterior se enlaza con otro elemento clave: la densidad tec-
noldgica estd desigualmente distribuida entre los diferentes sec-
tores econdmicos. Algunas areas, como las intensivas en recursos
naturales, poseen débiles encadenamientos productivos y comple-
jidad econdmica, y tienen altos rendimientos decrecientes, lo que
los lleva a competir en mercados con reducidas barreras de entra-
da tecnoldgicas y, por lo tanto, con bajas tasas de acumulacion a
largo plazo. Por el contrario, los sectores industriales (electrénica o
automotriz) poseen amplios encadenamientos productivos y com-
plejidad tecnoldgica, lo que los lleva a dindmicas de competencia
por diferenciacion de productos y con rendimientos crecientes, re-

¢SEGUIR O DESAFIAR AL MERCADO?: POLITICAS DE DESARROLLO PRODUCTIVO EN LOS CASOS... J. M. Ahumada, D. Lépez-Giral, A. Nufiez-Mejia
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
60__ volumen/volume 11, nimero/issue 1 (2022), pp. 54-85. ISSN: 2254-2035



sultando en altas tasas de acumulacion a largo plazo (Reinert 2020,
Wade 2019, Chang 2002). Aquello implica que la especializacion
en recursos naturales, derivada de las ventajas comparativas que
posee un pais, y «amarrada» a partir de un efecto de patréon de
dependencia, despliega un estilo de crecimiento con bajo dinamis-
mo a largo plazo y con débil potencial para superar las barreras de
entrada que poseen los sectores intensivos en tecnologia (Cherif y
Hasanov 2019). Ese potencial es el resultado de procesos de apren-
dizaje, cultura organizacional y ensayo-error, los que requieren de
un horizonte temporal que la competencia del mercado tiende a
proveer en forma subdptima, y solo algin mecanismo de proteccién
lo puede proporcionar (Chang 2009). Aqui, el rol del Estado no es
solo de guardian de que exista la competencia o de facilitador de las
ventajas comparativas, sino también uno empresarial, encaminado
a crear nuevas areas mas intensivas en conocimiento. Aquello se
condensa en diversas medidas, como inversiones en la formacion
de capital humano con altos grados de cualificacion, junto con el
financiamiento de centros publicos de innovacién, empresas esta-
tales que invierten en nuevas areas, asumiendo los riesgos o el
establecimiento de subsidios a empresas condicionadas a objeti-
vos de diversificacién y encadenamientos productivos (Wade 2018,
Mazzucato 2013, Amsden 1992). Se puede encontrar un resumen
del debate en la tabla 1.

El Estado guardian ofrece el marco institucional que reduce
costes de transaccidn entre actores privados y permite el libre co-
mercio. El Estado facilitador reconoce fallas de mercado que im-
piden el uso éptimo de recursos por parte del mundo privado e
implementa un conjunto de medidas mas alld de las derivadas del
rol de guardian. Finalmente, el Estado empresarial se encarga de

Asume ventajas Desafia ventajas
comparativas comparativas
Rol del Marco institucional Solucionar Solucionar
Estado de proteccion de reglas de | fallas de mercado estaticas | fallas de mercado
comercio dindmicas
Guardian Reglas de proteccion a la X X
propiedad
Asegurar reglas de
intercambio
Facilitador Sistema legal Subsidios a first-mover no | X
condicionados
Empresario Crear bienes publicos Subsidio condicionado a
(infraestructura) desempefio
Inversiones Estado inversionista directo en
complementarias nuevos sectores
Inversion en capital humano de
alta cualificacion
Financiamiento de centros
publicos de innovacién

Tabla 1
Esquema de los roles del Estado y las ventajas comparativas
Fuente: elaboracion propia.
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construir instituciones (guardian) y posibilitar el aprovechamiento
de recursos dados (facilitador), pero, a su vez, considera que hay
fallas que restringen el dinamismo econdémico a largo plazo, requi-
riendo de medidas de apoyo condicionadas a criterios de desem-
pefio, inversién en nuevas industrias y fuertes politicas de capital
humano e innovacion.

3

Finlandia: politicas de desarrollo
productivo, diversificacion exportadora
y rol empresarial del Estado

3.1. Los origenes del giro exportador del sector
forestal (1860-1920)

En el periodo que abarca los afios 1860 a 1917, Finlandia rea-
lizé las primeras reformas institucionales. Se cred la moneda pro-
pia (el markka) y la ley de sociedad andnima, junto con la elimina-
cion de todas las regulaciones feudales-rentistas (Fellman 2008).
Aquellas reformas construyeron un marco institucional basico para
el funcionamiento del mercado, cumpliendo el Estado la funcion
de guardian. Sin embargo, esta funcién se complementd con una
de facilitador, centrada en la construccion de una infraestructura
para las exportaciones, como la expansién de ferrocarriles, nue-
vas vias de navegacién, cursos de agua del centro del pais hacia
la costa y una red portuaria (Solsten y Meditz 1988). Aquello es-
timuld la creacion de empresas tanto con capital privado nacional
como extranjero. En este periodo, y aprovechando las ventajas
institucionales, se establecidé la empresa noruega Enso-Gutzeit y
la nacional Nokia, que fueron claves en la diversificacion exporta-
dora posterior (Cord 2014).

La doble funcidn de guardian y facilitador senté la base para
el inicio de un boom exportador en torno al sector forestal a fines
del siglo XIx. A principios del siglo XX, la celulosa y el papel ya
representaban alrededor de un 50 % del total exportado (véase
grafico 1).

En el periodo entre los afios 1917 a 1945, el Gobierno rea-
lizé un giro en sus politicas: se nacionalizaron empresas como
Enso-Gutzeit y se fundaron otras publicas, como Veitsiluoto, para
fortalecer la explotacion forestal, ademas de restringir conside-
rablemente las inversiones extranjeras (Chang 2009). El objetivo
era tanto intensificar las exportaciones forestales como estimular
el paso de la especializacion en la produccién de celulosa hacia
otra con mayor valor agregado, como la industria papelera (Kuis-
ma 1993).
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Grafico 1

Matriz exportadora de Finlandia (1860-1985)

Fuente: elaboracion propia con base en datos de Hjerppe (1989).

Siglas: Ag: agricultura; For: forestal; Ind For: industria forestal; Ind Pap: industria papelera; Ind
Text: industria textil; Ind MetalMec: industria metalmecanica; Otra Man: otra manufactura; Otros
prod. otros productos.

3.2. Estado facilitador y diversificacion forestal
(1950-1970)

En el periodo comprendido entre los afios cincuenta y fines
de los sesenta, el Estado consolidd su funcidon de facilitador. Ya se
habian construido los bienes publicos clave y las normas basicas
para el despegue exportador, pero el Gobierno decidié fortalecer
las politicas de estimulo via tres mecanismos: un incentivo a la
acumulacién de capital, el rol activo de las empresas publicas y las
politicas cambiarias y monetarias proexportaciones.

Debido al enfrentamiento bélico, finalizada la guerra, los acto-
res privados tenian baja capacidad de ahorro e inversion. Aquello
movid al Estado hacia una politica de altos impuestos, medidas de
austeridad y ahorro para dirigir recursos hacia la inversién publica y
subsidios a la privada. En efecto, tal como se observa en el grafico
2, la inversién paso de girar en torno al 10-15 %, en el periodo en-
tre 1860-1950, a bordear el 30 % durante los afios setenta. Mas de
un tercio fue a nuevas maquinarias y equipos industriales con el ob-
jetivo de estimular la produccion (Hjerppe 1989, Fredrickson 1960).

En segundo lugar, empresas publicas como Enso-Gutzeit ini-
ciaron un proceso de diversificacion de las exportaciones. En la
década de los sesenta, esta exportaba mesas y tablas e inicid
la produccion de maquinaria para la explotacion forestal. En los se-
tenta, el 20 % de las ventas era de papel en diferentes modalidades
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Inversion como porcentaje del PIB de Finlandia (1860-2000)
Fuente: elaboracion propia con base en datos de Hjerppe (1989).

de procesamiento, y la empresa habia diversificado su canasta de
inversiones hacia sectores de produccion de barcos de transporte y
servicios de ingenieria, ambos representando el 15 % de las ventas
totales en dicho periodo (Ojala et al. 2008).

Finalmente, el Estado ofrecié tasas de interés artificialmente
bajas para estimular la inversién, y un ciclo de depreciaciones cam-
biarias para aumentar los incentivos a las exportaciones (Jantti y
Vartiainen 2009). Aquellas medidas requirieron de controles de ca-
pitales y restricciones salariales para impedir shocks inflacionarios
0 apreciaciones cambiarias (Ornston 2012).

Las medidas provocaron un crecimiento en torno a las ex-
portaciones forestales. De hecho, durante este periodo, el Estado
generd un régimen cambiario y financiero de subsidios para que
los actores privados pudieran beneficiarse en las areas en las
gue gozaban de competitividad. Su funcién fue la de facilitar el
aprovechamiento privado de estas dimensiones; de hecho, hasta
con empresas publicas (Lin y Chang 2009). El efecto mas impor-
tante fue que no solo se retomaron las exportaciones al nivel pre-
guerra, sino que, ademas, la industria metalmecanica relacionada
al sector forestal (maquinaria procesadora de madera) crecié con-
siderablemente, incluso pasando a exportar a otros paises (Paija
y Palmberg 2007). En otras palabras, el sector forestal desplegd
fuertes encadenamientos productivos «hacia atras» durante este
periodo, permitiendo que la manufactura metalmecanica pasara
de representar un 5 % de las exportaciones totales a un 25 % en
1970 (grafico 1).
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3.3. Estado empresarial y desafio a las ventajas
comparativas (1970-1990)

A partir de los afios sesenta, Finlandia comenzd a establecer
una politica con la que se buscaba superar el crecimiento a partir de
fuertes inversiones en el sector forestal, para erigir una estrategia
en torno a la innovacién en sectores de alta tecnologia. Para eso, el
Gobierno establecié una serie de reformas decisivas en este ambito
y en el terreno educacional.

En 1967, el Estado realizé una reforma educacional clave, en la
cual paso a financiar nueve afios de formacion primaria obligatoria.
A su vez, los estudiantes que deseaban seguir hacia la educacién
secundaria y terciaria recibian amplias subvenciones y créditos pu-
blicos (Fellman 2008). Aquello implicé una radical expansién de la
ensefianza: a fines de los sesenta, solo existian universidades en
dos ciudades, mientras que, a fines de los setenta, ya habia 20 uni-
versidades gratuitas y de alta calidad en 10 ciudades, todas ellas
bajo la direccién del Consejo de Politica Cientifica (Castells e Hima-
nen 2002, Sabel y Saxenian 2008).

Paralelo a esta reforma, el Gobierno cred cuatro agentes pu-
blicos enfocados en la innovacion tecnoldgica: el Fondo Nacional
de Investigacién (Sitra, fundada en 1967), el Comité Tecnoldgico
(1983), el Centro de Desarrollo Tecnoldgico (Tekes, 1982) y el Con-
sejo de Politica Cientifica y Tecnoldgica (CPCT, 1986). Esta nueva
arquitectura, liderada por el CPCT, establecio los lineamientos ge-
nerales de la politica de desarrollo productivo del pais, centrada
ahora en crear una infraestructura tecnoldgica que permitiese dar
un salto en materia productiva hacia areas intensivas en conoci-
miento (Yla-Anttila y Palmberg 2005, Ornston 2012).

Posteriormente, estos lineamientos se utilizaron en diferentes
planos. Sitra, por ejemplo, aplicd subsidios a empresas en diversos
ambitos que tuvieran una innovacién en etapas iniciales. Tekes, por
su parte, subsidid a grandes empresas que estuviesen interesa-
das en invertir en nuevas areas, en particular telecomunicaciones
y electrénica (como se vera en el siguiente epigrafe), bajo el re-
quisito de que el proyecto implicara una alianza entre esta y otras
empresas mas pequefias y centros de investigacién (Fagerberg y
Hutschenreiter 2020, Yla-Anttila y Palmberg 2005). La idea de los
subsidios condicionados al establecimiento de redes de conocimien-
to tenia como base la reforma educacional de 1967, que generd una
amplia oferta de capital humano al proyecto de innovacién tecno-
ldgica.

Todas estas disposiciones se podian medir a partir del esfuerzo
en inversion en I + D. Es por esto que, ya en 1982, el CPCT esta-
bleci6 una meta para la década: pasar de una inversién en I + D
del 1,2 % del producto interno bruto (PIB) ese afio a un 2,2 % para
1992 y, a partir de ahi, aumentarla sostenidamente para, luego,
estimular la inversion privada en I + D (véase grafico 3).
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Grafico 3

Inversion en I + D, casos seleccionados (1981-2018)

Fuente: elaboracion propia con base en datos de World Development Indicators.

FIN: Finlandia; JPN: Japdn; NOR: Noruega; ESP: Espafa; GB: Gran Bretafia; CHL: Chile; CHN: China; OECD:
promedio OECD.

Las medidas dieron como resultado que la matriz exportadora
mutara considerablemente en este periodo. Asi, entre 1975 y 1980,
el sector de telecomunicaciones representd un 2 % del total ex-
portado, mientras que, a fines de los noventa, aumentd a un 22 %
(véase grafico 4). La materializacion mas clara de este proyecto fue
el caso de Nokia, que devino en el nucleo en torno al cual se creé la
red de innovacion tecnoldgica de los afios noventa.
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Grafico 4
Exportaciones por contenido tecnoldgico de Finlandia (1985-2018)
Fuente: elaboracion propia con base en datos de UNCTAD Stat.
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3.4. El caso de Nokia: de celulosa
a telecomunicaciones

El conglomerado Nokia surgié en 1967 a través de la fusion de
una empresa finlandesa de cables, una de caucho (creadas ambas
en 1889) y Nokia, especializada en la produccién de pulpa de made-
ra. Si bien se dedicaba a la produccién forestal, ya en los afios se-
tenta comenzé sus inversiones en el sector de telecomunicaciones
y, en los ochenta, expandié la produccidon de sus primeros sistemas
de transmisores digitales, exportando a Rusia. En 1991, fue cuando
Nokia se lanzé a la competencia internacional de telefonia movil:
cred el equipo para el primer sistema digital de telefonia mévil vy,
en 1992, comercializé el precursor teléfono celular digital GSM (Sa-
bel y Saxenian 2008). A partir de ahi, la expansiéon de Nokia fue
exponencial: a fines de los noventa, sus ventas equivalian a un ter-
cio del total mundial de telefonia movil, superando a actores como
Motorola y Ericsson (Ornston 2012). éCémo pudo el conglomerado
dar tal salto tecnoldgico que transformo la economia finlandesa? En
el desarrollo de esa area de telefonia, el Estado desempeid un rol
clave en diferentes dimensiones: (1) creé una demanda paciente,
(2) ofrecié una plataforma de accion y (3) subsidid la innovacion y
el paso hacia la tecnologia digital.

En relacion con el primer punto, el aparato publico proveyd de
una demanda permanente de los productos de Nokia (en particular,
la Oficina Nacional de Correos, las compaiias publicas de telefo-
nia y telegrafia y otras empresas publicas) hasta fines de los afios
ochenta, cuando esta comenz6 a saltar al mercado global. Aquello
fue un mecanismo de proteccién implicito a su innovacion, en tanto
le brindé un mercado cautivo durante su despegue.

Respecto al segundo punto, por decision del Gobierno, la em-
presa publica electrénica Televa (centrada en la produccidon de red
telefénica y equipos de red) unidé fuerzas en 1977 con Nokia y for-
maron la empresa conjunta Telefenno, focalizada en la produccion
de centrales digitales, donde Televa estaba mas avanzada que el
resto, incluida Nokia. Aquello permitid a Nokia generar su primer
producto competitivo y rentable en el terreno de las telecomunica-
ciones digitales: la central digital DX200 (esto, mientras sus compe-
tidoras Siemens y Ericsson aun estaban en la tecnologia de centra-
les analoga). Luego, con Nokia ya en el mercado global, el Gobierno
aceptd la adquisicion de la division de telefonia movil de Televa por
Nokia como un estimulo a su competitividad (Castells e Himanen
2002). Dicha medida le permitié acceder a los avances tecnoldgicos
y al capital humano, formados bajo la empresa publica que, luego,
puso a disposicion de su alianza con Solaro en la empresa conjunta
Mobira, y que posteriormente expandid sus ventas a toda Europa
(Sabel y Saxenian 2008).

En tercer lugar, para que esta produccién fuera posible, se
requeria de una plataforma que redujera los costes de los flujos
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de informacién de telecomunicaciones. En 1969 Finlandia, junto al
resto de las naciones noérdicas, crearon un estandar para la tele-
fonia movil (la Telefonia Movil Nordica, TMN), erigiendo asi la red
mas grande de telefonia moévil del mundo durante este periodo.
Aquello le brindd a Nokia un espacio de crecimiento que no tenia
ninguna empresa no noérdica. Pero, mas importante, el Estado fin-
landés tomd la vanguardia (y, detrds de ella, estaba Nokia como
su empresa clave) a escala europea para generar, a principios de
los noventa, la red que estandarizé la telefonia digital, ampliando
el mercado y las conexiones de esta nueva tecnologia (el llamado
Grupo Especial Mévil, GSM). Nokia, ya con la experiencia tecnolé-
gica, logro ser la primera empresa —empujada por el Estado— en
entrar a esta nueva plataforma, lo que le dio una «ventaja de la
primera jugada».

Finalmente, el Estado subsidié directamente el esfuerzo in-
novador de Nokia. Su demanda de ingenieros y especialistas en
telecomunicaciones fue abordada por la politica educacional pua-
blica, mientras que Tekes realiz6 con ella una serie de proyectos
de colaboracién y financiamiento en I + D; por ejemplo, articuld
a Nokia con el Centro de Investigacién Técnica Publica para desa-
rrollar las primeras investigaciones para el uso de la tecnologia de
GSM, las que serian claves para su temprana insercién en dicha
area (Ornston 2012). Mas en general, en 1980, el 25 % de la in-
version en I + D de Nokia fue via recursos de Tekes (Ali-Yrkko vy
Hermans 2002). Estas politicas iban encaminadas, a su vez, a que
Nokia desplegara sus capacidades productivas en territorio nacio-
nal, buscando proyectos y alianzas con pequefias empresas y el
sistema educacional. El proyecto resulté efectivo en tanto, hasta
fines de los noventa, mas de la mitad de la produccion de Nokia
se realizaba en Finlandia y con activa participacion de proveedo-
res locales, consolidando un tejido productivo colectivo nacional
y logrando una canasta de exportacion con mayor complejidad
(Ornston 2012).

4
Chile: politicas de desarrollo
productivo y estancamiento exportador

A lo largo de los afos, la matriz exportadora de Chile ha pro-
fundizado su estructura en los commodities (véase grafico 5). Con
relacién a su sector forestal, desde que se identific6 una venta-
ja comparativa natural, la politica de desarrollo productivo se ha
orientado hacia su aprovechamiento. En los ultimos noventa afios,
es posible identificar dos periodos distintos caracterizados por el
rol que asumié el Estado, asi como por la orientacidon del modelo
de desarrollo.

¢SEGUIR O DESAFIAR AL MERCADO?: POLITICAS DE DESARROLLO PRODUCTIVO EN LOS CASOS... J. M. Ahumada, D. Lépez-Giral, A. Nufiez-Mejia
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
68__ Volumen/volume 11, niimero/issue 1 (2022), pp. 54-85. ISSN: 2254-2035



100
]

—
80
60
40
20
0
1990

1985

= e W = =
1995 2000 2005 2010 2015

Hm Otras
B Manufactura de alta tecnolo gia
® Manufactura de media tecnologa
Manufactura de baja tecnologia
M Manufactura depen diente de recursos naturales (cobre)
® Manufactura depen diente de recursos naturales (agricultura/forestal)
M Recursos naturales

Grafico 5
Matriz exportadora de Chile (1990-2019)
Fuente: elaboracion propia con base en datos de UNCTAD Stat.

4.1. Liderazgo estatal y mirada hacia dentro: 1930-1973"

La politica de desarrollo productivo chilena en los afios treinta
fue de caracter proteccionista y con un crecimiento orientado ha-
cia el interior de la economia, impulsando algunos sectores clave,
como el forestal (Collier y Sater 1996). Se habia identificado una
ventaja comparativa natural en el pino radiata, por lo que el Estado
implementé incentivos para intensificar la plantacion de esta espe-
cie. El Decreto-Ley 4363 (1931), mejor conocido como Ley Forestal,
se define como el primer instrumento de apoyo estatal orientado
a ese objetivo (Montoya 2004), con el cual se buscaba enfrentar el
déficit de madera previsto para los préximos afios a nivel mundial
(Fréne y Nufiez 2010). Esta ley otorgd un subsidio de entre cien y
cuatrocientos pesos chilenos por hectarea de tierra boscosa, asi
como exenciones de impuestos por treinta afios (Ministerio de Tie-
rras y Colonizacién 1931).

Con el fin de garantizar la disponibilidad local de materia pri-
ma, también se establecid una prohibicidn para exportar troncos,
aranceles nominales de un 116 % para la importacién de muebles
y productos de madera, y de un 128 % para productos de papel.
En contraste, se definieron excepciones arancelarias para algunas
maquinas y equipos relacionados con el sector forestal (Wisecarver
y Tardones 1989, Niklitschek 2007). Hasta aqui, el Estado tuvo un
rol facilitador, ya que, al procurar el aprovechamiento de la ven- ;| \gase esquema-resumen en el
taja comparativa identificada, reconocié la necesidad de asegurar anexo 2.
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la produccion y disponibilidad local de madera, para lo cual generd
incentivos, facilidades y restricciones orientados hacia ese objetivo.

Otro ejemplo del rol facilitador del Estado fue la conocida mi-
sion Haig. Para 1939, cred la Corporacion de Fomento a la Produc-
cion (Corfo), encargada no solo de gestionar inversiones publicas
en el sector forestal, sino también de revestirla de caracter econo-
mico, mas allad de centrarse exclusivamente en las preocupaciones
relacionadas con la conservacion. Con el fin de evaluar la capacidad
productiva forestal nacional, en 1944, Corfo contratdé a un grupo de
expertos de industrias norteamericanas del sector, liderados por
Irving T. Haig, del Servicio Forestal de la FAO, quienes trabajaron
con especialistas chilenos para evaluar la situacién del pais en este
ambito. Surgieron valiosos insumos de la mision Haig; entre ellos,
el Levantamiento Aerografico de los Recursos Forestales, conside-
rando el primer catastro de dicho sector en Chile (Quezada y Her-
nandez 2002, Bluth Solari 2013).

La intencién del Estado de promover el intercambio de conoci-
miento y la generacién de capacidad instalada continuaron incluso
después de la misidon Haig; por ejemplo, mediante la especializa-
cion de funcionarios de Corfo en Estados Unidos. El Estado también
facilitd la creacién de programas universitarios relacionados con el
sector forestal, lo cual no hubiera sido una prioridad inmediata si la
mision Haig y Corfo no hubieran destacado su importancia. Es asi
como, a través de la concesion de terrenos arbolados de una reser-
va forestal por parte del Ministerio de Tierras y Colonizacidn, junto
al apoyo de FAO con maquinaria, equipo, expertos y profesores in-
ternacionales, finalmente la Universidad de Chile inaugurd en 1952
una de las primeras escuelas de Ingenieria Forestal en América
Latina (Bluth Solari 2013).

Ademas del activo papel de Corfo, el Estado generd un marco
institucional alineado con el impulso del desarrollo del sector fo-
restal: el Instituto Forestal (Infor) en 1961 y la Corporacion Nacio-
nal Forestal (Conaf) en 1970, ambos vigentes hasta la actualidad
(Conaf 2020). Particularmente, Corfo facilité el desarrollo forestal
a través de la planificacién y ejecucién de programas de reforesta-
cion, inventarios de bosques, ensayos silvicolas, convenios de coo-
peracion con organismos internacionales e inversiones de capital
para el fomento industrial (Banco Mundial y Conaf 2020).

Durante la década de los cincuenta, Corfo disefid el Plan de
Desarrollo Forestal, el cual incluyd la promociéon y ayuda financiera
a importantes emprendimientos forestales asociados con particula-
res, asi como también la ampliacién de la capacidad de produccion
local de pulpa y papel (Banco Mundial y Conaf 2020). Sin embargo,
el plan no contd con el interés de actores privados, ni siquiera por
parte de la Compafia Manufacturera de Papeles y Cartones (CMPC)
que, para entonces, ya era representativa en el sector (Katz et al.
2003). Asi, a pesar de los esfuerzos de Corfo, el Estado no lograba
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generar la confianza necesaria para que el sector privado empren-
diera en inversiones a largo plazo; por ejemplo, por falta de garan-
tias en el derecho de propiedad (Wisecarver y Tardones 1989), lo
que derivé de una ausencia del rol de guardian del Estado. Pese a
lo anterior, tiempo después y gracias a la gestién de Corfo, el Banco
Mundial otorgd un préstamo de 20 millones de délares a CMPC, lo
gue permitid la construccion de dos grandes fabricas: Laja (1959)
de celulosa y la de papel periddico Bio-Bio (1957) (Katz et al. 2003).

Siguiendo el Plan de Desarrollo Forestal de Corfo, se otorgaron
créditos para la creacidén de infraestructura privada, como el im-
pregnador de madera Impregma. Corfo también facilité garantias
estatales para que los actores privados pudieran acceder a crédi-
tos; por ejemplo, para la construccion de la fabrica de papel perio-
dico Inforsa (1956), la cual posteriormente pasd a control estatal
(Stumpo 1995). Otros mecanismos de apoyo fueron las alianzas
con empresas privadas, como Forestal Pilpilco (1967), en la que
Corfo tenia el 70 % de la participacion de las acciones (Katz et al.
2003). Ademas, destacd su participacion en la construccion de dos
grandes plantas quimicas de celulosa de fibra larga orientadas a la
exportacion —Arauco y Constitucion—, las cuales comenzaron ope-
raciones bajo el control total del Estado en 1972 y 1975, respecti-
vamente (Katz et al. 2003, Stumpo 1995, Arauco 2004). Lo anterior
da cuenta de un rol facilitador, dado que Corfo asumid los riesgos
sobre las inversiones de infraestructura forestal.

Cabe senalar que, a pesar de la expansion de la capacidad
productiva forestal, los sectores privado y publico, al comienzo,
no se orientaron hacia el mercado externo. De hecho, las medidas
restrictivas a la exportacion otorgaron un poder de monopsonio a
grandes compradores nacionales, quienes, para entonces, desarro-
llaban su capacidad para producir localmente papel, pulpa y made-
ra para aserrar. A pesar de lo anterior, durante los afios sesenta, se
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2 Véase esquema-resumen en el
anexo 3.

concretaron exportaciones de algunos productos, como celulosa,
papel periddico y otros relacionados. Asi, las exportaciones fores-
tales inicialmente tuvieron un lento crecimiento, hasta presentar
un incremento considerable desde la década de los setenta (véanse
graficos 6 y 7). El sector representaba cerca del 4 % de las expor-
taciones totales de Chile en 1973 (Wisecarver y Tardones 1989).

De esta forma, la participacion del Estado tomd un caracter
de facilitador a lo largo de este periodo via politicas tanto directas
(asumiendo la inversién) como indirectas (subsidiando y colabo-
rando con inversiones privadas). Aunque, a veces, se subestima la
importancia de esta etapa, al considerar Unicamente cifras de pro-
duccién y exportacion, lo cierto es que, hasta 1973, se establecie-
ron en parte las bases de la industria forestal en Chile, tales como
el aumento de las plantaciones y de la inversidn en infraestructura,
asi como también la constitucidn del ordenamiento institucionalidad
del sector (Stumpo 1995, Kurtz 2001). Este periodo se caracterizo,
por lo tanto, por el liderazgo del Estado y un creciente interés de los
actores privados aunque, posteriormente, los roles se intercambia-
ron (Lima-Toivanen 2012).

4.2, Liderazgo privado y liberalizacion del mercado:
1973-1990*

Las directrices de la economia politica chilena cambiaron de
forma drastica bajo la dictadura militar (1973-1990) caracterizada,
principalmente, por la liberalizaciéon de la economia y el comercio
bajo la imposicién de un modelo neoliberal que, a pesar de cier-
tos cambios durante la década de los noventa, se mantuvo en sus
pilares basicos a lo largo de todo el periodo (Ffrench-Davis 2014).
Aunque, generalmente, se destacan los efectos positivos en el cre-
cimiento econdmico y las exportaciones, al mismo tiempo desa-
parecid una parte esencial del sector industrial que surgié bajo el
anterior régimen de sustitucién de importaciones (Ffrench-Davis et
al. 1992). Este periodo se caracterizé por la liberalizacién comercial
unilateral (y bilateral y multilateral desde los noventa) de Chile,
facilitando el acceso a insumos para los procesos productivos de la
madera —tales como productos quimicos y bienes de capital—, asi
como también se promovid la produccién y exportacion de madera
cruda y semiprocesada (Katz et al. 2003).

La privatizacién de empresas forestales fue un rasgo de este
periodo, especialmente por parte de dos grupos econdémicos chi-
lenos entre 1974 y 1978. Posteriormente, en 1982, el Estado re-
compré algunas de estas empresas, debido a la crisis financiera.
Finalmente, en 1984, tuvo lugar otro proceso de privatizacion, de
tal forma que el Grupo Angelini tomo el control de Copec y las com-
pafiias forestales relevantes, como Celulosa Arauco, Forestal Arau-
co, Celulosa Constitucion y Forestal Constitucién. Por otro lado, el
Grupo Matte ya era duefio de CMPC, y también tomé el control de
Inforsa (Borregaard et al. 2008). Estos procesos de privatizacion
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beneficiaron significativamente al sector privado, ya que se nego-
ciaron a precios muy por debajo de su valor real (hasta un 78 %)
(Fréne y Nunez 2010, Stumpo 1995). De lo anterior se evidencia
que el Estado asumid un rol de facilitador al proporcionarles a es-
tos la capacidad productiva de empresas estatales en condiciones
bastante convenientes.

También se puede comprobar que el Estado tomdé un rol de
guardian de la competencia, a diferencia del periodo anterior. Por
ejemplo, el Decreto-Ley 701, de 1974, se destacé como un hito
decisivo para el sector forestal, ya que limitdé su papel a activida-
des de control, promocion y gestion (Gardner y Eastin 2002). Este
decreto-ley, ademas, incluyo garantias y beneficios (rol facilitador),
tales como la imposibilidad absoluta de expropiar la tierra, bonifi-
caciones de hasta el 75 % de los costes de forestacién y gestion de
plantaciones por diez afios (90 %, desde 1979), asi como también
una reduccion de impuestos. Dado que su objetivo no era expli-
citamente promover la industrializacion, no se establecieron con-
dicionamientos a dichos subsidios. Por lo tanto, la reinversién de
ganancias obtenidas gracias a los beneficios estatales contribuyd a
las estrategias privadas de integracion vertical (Katz et al. 2003),
profundizando una estructura de participacion de pocas empresas
alrededor de la industria primaria forestal. Asi visto, el Estado asu-
mid una funcion de guardian, construyendo un ordenamiento ins-
titucional que resguardara los derechos de propiedad, tanto en el
plano nacional como forestal, y continud con su rol de facilitador en
materia de subsidios no condicionados a las exportaciones.

Asi también, en lo que refiere a la atraccion de inversiones al
sector forestal; por ejemplo, aunque el Decreto-Ley 600, de 1974,
mejoro el clima de inversion para la economia en general, el Com-
pendio de Normas Internacionales de Cambio del Banco Central de
Chile de 1985, mas conocido como capitulo XIX, tuvo un impacto
mucho mayor en el sector forestal, estableciéndose un mecanismo
por el cual un inversionista compraba titulos de deuda externa en
términos bastante convenientes y realizaba inversiones en secto-
res estratégicos. Segun Katz et al. (2003), durante 1985 y 1989,
se ingresaron 1026 millones de dolares al sector forestal bajo el
capitulo XIX, en comparacion con los 190 millones de ddlares bajo
los incentivos del Decreto-Ley 600, durante 1982 y 1989 (valores
constantes de 1985); es decir, en un periodo de tiempo menor,
la inversidn en el sector forestal amparada en el capitulo XIX fue
cinco veces mayor que el monto resultante del Decreto-Ley 600.
De esta manera, la inversion extranjera comenzé a ser significa-
tiva durante estos afios, con la incorporacién de grandes actores
internacionales, como Shell, Scott Paper, Citibank, Simpson Paper
y Carter Holt Harvey.

Desde luego, el papel de las instituciones publicas también
cambidé en esta época, desacoplandose del propdsito productivo
caracteristico del periodo anterior; por ejemplo, para 1973, Conaf
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llegd a ser responsable del 90,6 % de las plantaciones forestales,
pero, progresivamente, redujo su participacion a solo un 0,1% en
1980 vy, desde 1986, fue realizada totalmente por el sector priva-
do (Agosin et al. 2012). De igual forma, aunque Corfo inicialmente
intentd promover la industria local y autosuficiencia de Chile en la
produccion de papel, en este segundo periodo, la institucion di-
rigié sus esfuerzos a alentar las exportaciones forestales (Lima-
Toivanen 2012), sin condicionar su nivel de complejidad. De hecho,
en 1974, se redujeron los aranceles de exportacion y se levanto la
prohibicion para exportar trozas (Borregaard et al. 2008); medi-
das efectivas para, ademas, aprovechar los precios internacionales
(Niklitschek 2007). Aunque las exportaciones ya presentaban una
tendencia creciente, desde 1974, se evidencié un crecimiento mu-
cho mas significativo y sostenido (véase grafico 7); no obstante, la
estructura se concentrd en productos de la industria primaria, asi
como pulpa y residuos de papel.

En lo que respecta a la formacion de capital humano en el sec-
tor forestal, el Estado continud con su rol de facilitador, transfor-
mando drasticamente el modelo universitario (Bluth Solari 2013).
El punto de quiebre mas significativo fue el Decreto nimero 2, de
1981, mediante el cual se fragmentaron las universidades estatales
o publicas en sedes regionales, y se impulsé la completa libertad de
ensefanza superior para crear universidades privadas (Cruz-Coke
2004). Como resultado, desde entonces y hasta el fin del régimen
militar, se crearon cerca de cincuenta nuevas universidades, y se
contabilizaron 11 carreras forestales hasta 1992, muchas de ellas
ofertadas en el sector privado (Bluth Solari 2013).
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Con el retorno a la democracia, el Estado profundizé en su rol
de facilitador, impulsando la investigacién y desarrollo en el sector
forestal;, por ejemplo, el gasto en I + D se duplicé entre 1992 y
1995, alcanzando cerca de 22 millones de délares estadouniden-
ses. Este incremento fue financiado, principalmente, por el Estado
a través de proyectos coordinados desde el Fondo de Fomento a
la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica (Fondef). Y, aunque estos
proyectos lograron generar valiosas sinergias con empresas, uni-
versidades, institutos tecnoldgicos y fundaciones, parecen no haber
sido suficientes para escalar en la complejidad de productos fores-
tales (Ortega 1995); es decir, en los programas publicos de apoyo e
incentivo a lal + D; por lo que se ve, se profundizd en las ventajas
naturales existentes ya que, Unicamente, se buscé mejorar el pro-
ceso forestal (resistencias a enfermedades, manejo forestal y del
fuego y control de malezas), mas que escalar hacia la produccién
de bienes y servicios mas complejos e innovadores (Luraschi 2007).

4.3. Evolucion de la empresa de fabricacion
de papel y cartéon (CMPC)

En 1920, Luis Matte Larrain fundd la Compafiia Manufacturera
de Papeles y Cartones (CMPC, actualmente holding forestal) (CMPC
2015), que ha estado activa en el sector forestal durante casi cien
afnos, principalmente en la produccién y exportacion de celulosa.
Uno de sus primeros pasos significativos en esta industria fue la
construccion de la primera planta de celulosa en Chile, Laja (1959),
en la VIII region. Posteriormente, se agregaron otras plantas de
produccion de pulpa y papel, esencialmente gracias a la accién e
inversion estatal a través de Corfo (Luraschi 2007). A fines de la
década de los setenta, CMPC decidié ampliar su oferta al exportar
e internacionalizarse. Para lograr su objetivo, implementd dos es-
trategias: primero, adquiri6 empresas con vastas plantaciones de
pino radiata, como Inforsa y, en segundo lugar, creé una subsidia-
ria de propiedad absoluta, Forestal Mininco, y le asignd la tarea de
comprar plantaciones y tierras. En poco mas de una década, CMPC
aumento su propiedad de tierras forestales de 40 000 hectéareas a
280 000 (Gwynne 1996).

Las operaciones internacionales han contribuido significativa-
mente a la posicion de CMPC en Chile y la regién. En la década de
los noventa, formo una alianza con Procter & Gamble, para fabricar
y comercializar pafales desechables y toallas sanitarias en Chile,
Argentina, Paraguay y Uruguay. Esta asociacion le permitié tener
acceso a nuevas tecnologias y formas de comercializar sus produc-
tos, lo que también aumentd considerablemente su capacidad para
producir papel en Chile y en el extranjero (Lima-Toivanen 2012). En
1992, una alianza entre la norteamericana Simpson Paper y CMPC
creé Celulosa del Pacifico (Celpac), una de las empresas chilenas de
pulpa de fibra larga mas modernas; sin embargo, Simpson Paper
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vendid su participacién en el negocio de celulosa al Grupo Matte
en 1998 (Borregaard et al. 2008). En 1995, CMPC comprd una par-
ticipacion del 20 % en el Scott Paper norteamericano en Forestal
Santa Fe, y también una del 20 % en Forestal Monte Aguila (Lima-
Toivanen 2012). Asi también, las empresas forestales chilenas im-
plementaron una estrategia de integracion vertical en otros paises
latinoamericanos, para facilitar el suministro de insumos entre las
diferentes areas de negocios (Calderén 2005). Después de estas
adquisiciones, el Grupo Matte concentrd una gran parte del merca-
do local.

5
Analisis comparativo:
éfacilitacion o desafio?

Los tres roles del Estado en el proceso de transformacién pro-
ductiva, como se ha sefialado, dependen de cuales sean las areas
que se identifican como las principales restricciones al cambio es-
tructural y sobre las cuales el Estado debe intervenir. Dichas res-
tricciones son multiples y van desde la ausencia de normas que
permitan el intercambio econdmico (donde el Estado asume un rol
de guardian de dichos marcos normativos) y las fallas de merca-
do estaticas, que impiden la plena explotacion econdmica de las
areas, con ventajas comparativas determinadas por el mercado in-
ternacional (donde el Estado actia como facilitador via una serie de
medidas tendentes a superar problemas de coordinacién, externa-
lidades y bienes publicos), hasta las fallas dinamicas, que limitan la
posibilidad de crear nuevas ventajas en areas con mayor potencial
tecnoldgico (el Estado actla como empresario, con subsidios condi-
cionados, diversificando inversiones e invirtiendo directamente en
innovacién).

Los casos de Chile y Finlandia en el sector forestal dan cuenta
de diversos roles estatales, actuando en sus procesos de cambio
productivo. Un primer punto que sefalar son sus similitudes. Am-
bas economias tuvieron un despegue a partir de las exportaciones
(Finlandia desde los sesenta y Chile en los setenta), donde el Estado
asumid un activo rol de guardian, erigiendo un ordenamiento insti-
tucional que brind6 certidumbres para la inversion y el despliegue
del mercado. En Finlandia, esto se dio tempranamente hacia fines del
siglo X1X, mientras que en Chile desde la década de los treinta.

Lo anterior sentd una base minima para que ese sector fo-
restal pudiera experimentar un proceso de crecimiento capitalista.
En ambos casos, al rol de guardian se le agregd el de facilitador. En
Finlandia, ya a principios del siglo XX, el Estado realiz6 una serie
de inversiones publicas (ferrocarriles y vias de navegacién, entre
otras), que facilitaron la emergencia de productores en el sector,
tanto publicos como privados. Pero es, en la posguerra, cuando el
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rol de facilitador se expandio: el Estado subsidid las inversiones, las
empresas publicas forestales diversificaron sus exportaciones y se
realizaron politicas cambiarias y monetarias que las estimularon;
esto, con el paquete de medidas que facilitaron el aprovechamiento
al maximo de la explotacidn del sector exportador, clave en el des-
pegue finlandés de la posguerra.

En el caso chileno, también se observé un Estado que estimuld
la explotacion del sector forestal. El Decreto-Ley 4363, de 1931,
desplegd un conjunto de subsidios y exenciones de impuestos para
que, junto a un ordenamiento institucional establecido, se erigiera
una acumulacion capitalista forestal. Aquello fue complementado
con el surgimiento de un entramado institucional publico (Corfo,
Infor y Conaf) que, hasta los setenta, coordind planes de reforesta-
cion, inventarios de bosques y convenios de cooperacion con insti-
tuciones publicas. El Plan de Desarrollo Forestal fue el proyecto que
condujo este proceso publico de estimulo al desarrollo del sector y
brindd créditos para establecer nuevas empresas procesadoras fo-
restales, ademas de participar en la construccién de dos empresas
procesadoras de celulosa.

Una diferencia clave hasta mediados de los setenta fue que
la construccidn del sector forestal en Chile se hizo sin miras a un
despliegue exportador. Aunque se reconocia que dicho sector te-
nia potencialidades en este aspecto (ventajas comparativas claras),
el proyecto estaba conducido a suplir al mercado interno. Aquello
explica que, Unicamente en los setenta, el pais experimentara un
despegue en este sentido. De esta forma, durante este periodo
(1930-1973), el rol facilitador chileno, a diferencia del finlandés,
se limitd a suplir el mercado nacional, restringiendo su expansion
internacional.

Sin embargo, a partir del proceso de liberalizacion de los seten-
ta, el sector forestal entré de lleno al mercado internacional. Aqui
Chile expandi6 el rol facilitador y de guardian del Estado. En primer
lugar, se eliminaron las barreras comerciales del periodo anterior, y
se establecié el Decreto-Ley 701, que brindd nuevos subsidios para
la explotacion forestal y estimulo a las inversiones extranjeras. Asi,
aunque en la etapa previa las medidas fueron para el mercado in-
terno, estas fueron aprovechadas como plataforma para el despe-
gue exportador. En este periodo pos1973, el Gobierno implementd
nuevos subsidios no sujetos a criterios de desempefo vy, luego de
abierto el mercado, incluso inicié un proceso de privatizaciones
de sus empresas publicas, dejando al mundo privado el control del
proceso exportador forestal. Ahora bien, los grupos econdmicos
formados bajo el alero de estas medidas facilitadoras no innovaron
sostenidamente en los periodos posteriores, sino que, en realidad,
se anclaron en la acumulacién de rentas derivadas de dichos re-
Cursos, y sus acciones correspondieron, mas bien, a expandir su
estrategia rentista de negocios a otros paises de la region.
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Los afios setenta, en Finlandia, fueron distintos al modelo chi-
leno, en tanto el Gobierno asumidé un nuevo rol de empresario.
Aqui no solo mantuvieron las medidas facilitadoras de la posguerra
(aunque luego va reduciéndolas en la década de los noventa), sino
que, ademas, implementoé un conjunto de disposiciones en el terre-
no educacional (reforma de 1967) y de arquitectura publica para la
innovacién (Tekes, Sitra y CPCT), que generaron, liderados por Te-
kes, una serie de subsidios condicionados a crear redes productivas
y nuevas areas, mas alld de las ancladas en ventajas comparativas,
mientras que la CPCT estimuld la inversién en I + D.

Un caso paradigmatico del rol empresarial fue el conjunto de
medidas que se implementaron desde los setenta para que Nokia,
un conglomerado principalmente forestal, pudiera insertarse com-
petitivamente en el sector de telecomunicaciones. Estas medidas
se generaron para preservar nichos de mercado; articular con em-
presas publicas para el flujo de tecnologias, subsidios y financia-
miento para inversion en I + Dy, finalmente, el Estado asegurd una
plataforma internacional que le permitiera ser de los primeros en
entrar al mercado de telefonia movil.

El caso de Nokia contrasta con el de la CMPC chilena, donde
las politicas de estimulo se enfocaron, principalmente, en el apro-
vechamiento de sus ventajas en el terreno de produccion de celu-
losa y papel. Las colaboraciones publico-privadas que permitieron
a CMPC adquirir empresas y los subsidios a las exportaciones sin
condicionamientos ayudaron a que el conglomerado pudiera inter-
nacionalizarse a partir de los afios noventa, y estar detras del gran
despegue exportador de madera desde los setenta hasta hoy. Sin
embargo, CMPC sigue siendo una empresa mayormente forestal,
no dando saltos tecnolégicos, como los ofrecidos por Nokia en el
sector de las telecomunicaciones.

Asi visto, si bien el rol facilitador del Estado chileno le permitio
aprovechar su ventaja comparativa y generar un despegue econé-
mico importante, las exportaciones continuaron ancladas en dicho
sector (y de otros recursos naturales). Aquello se diferencia del
caso finlandés, donde el rol de facilitador se complementé con uno
empresarial, que estimuld la creacion de nuevas areas de competi-
tividad intensivas en conocimiento.

El resultado fue que el rol de guardian y facilitador en ambos
paises permitié un despegue exportador, que aproveché las areas
con ventajas comparativas, pero los casos analizados dan cuenta
de que el papel empresarial que tuvo el Estado finlandés, a partir de
los setenta (y del que Chile carecid), fue clave para el salto de una
economia forestal hacia otra centrada en tecnologias de teleco-
municaciones de punta, por lo menos hasta antes de fines de la
década del dos mil. En el caso chileno, dicho crecimiento guiado
por exportaciones tradicionales permitié un periodo de aumento
durante la década de los noventa, pero, sin embargo, rapidamente
perdio fuerzas luego de la crisis asiatica, y solo pudo recuperarse a
partir del shock exdgeno del boom de los commodities. Segun Pal-
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ma (2019), este crecimiento a corto plazo tiene varias causas: débil
inversién en I + D (véase grafico 3), escasa formacion de capital
y productos de baja complejidad econdmica. A su vez, los pilares
del sector exportador estan entrando en un ciclo de rendimientos
decrecientes donde, para el caso del sector forestal, su tasa de cre-
cimiento ha pasado de un 6,2 %, en el periodo comprendido entre
1978 y 1989, a un 1,3 % entre 2003 y 2016, debido al agotamiento
de la frontera forestal, la concentracién exportadora en pocas em-
presas —y la ausencia, por lo tanto, de redes regionales exporta-
doras— y las movilizaciones socioambientales contra el crecimiento
extensivo de la explotacién forestal (Ffrench-Davis y Diaz 2019).

En el caso finlandés, por el contrario, el rol facilitador estimulé el
crecimiento de las exportaciones forestales, junto con el estableci-
miento de encadenamientos productivos en torno a su explotacién,
muy similar a la experiencia neozelandesa con recursos naturales.
Aquello explica su importante cierre de brechas con Estados Unidos
en el periodo entre 1950 y 1980 (véase grafico 1). Sin embargo, a
diferencia del caso chileno, su crecimiento no se vio limitado por
rendimientos decrecientes o por falta de esfuerzo innovador, sino
que, a partir del rol empresarial publico en las telecomunicaciones,
logro erigir un sector intensivo en diferenciacion de productos y en
competencia por innovacién, lo que explica su importante boom en
inversién en I + D en el periodo entre 1980 y 2009, y su continuo
cierre de brechas entre 1990 y 2011.

Otros analisis comparativos confirman el impacto de los roles
diferentes del Estado en los resultados de cambio estructural. En
su investigacion sobre las divergencias en las trayectorias de creci-
miento y productividades agregadas de Corea del Sur, Taiwan, Ma-
lasia, México y Chile, Cherif y Hasanov (2019) presentan una triada
de estrategias de intervencidn estatal para solucionar las fallas de
mercado. Resaltan la estrategia de «caracol», basada en aprove-
char las industrias existentes competitivas via politicas de estimulo
a exportaciones y formacion de capital humano; la de «dejar atras»
(leapfrog), basada en erigir industrias complementarias a la exis-
tentes, donde se anclan las ventajas comparativas y, finalmente, la
del «salto a la luna» (moonshot), en la que se asume el desafio de
construir productos sofisticados por industrias locales. Sus resulta-
dos sugieren que los paises que lograron sostener un crecimiento
a largo plazo y pudieron cerrar brechas con naciones en la frontera
tecnoldgica (Estados Unidos) tuvieron una mezcla de estrategias de
«dejar atras» y de «salto a la luna» (caso de Corea del Sur y Tai-
wan), en tanto que identifican casos como el chileno bajo la estrate-
gia de «caracol», con un cierre de brechas minimo. Este analisis es
similar al que hemos realizado para el sector forestal en los casos
estudiados. Mientras Chile tomé un rol de guardian y facilitador (si-
milar al «caracol»), Finlandia adopté una mezcla de roles de «dejar
atras» y «salto a la luna», lo que permitid, a partir de la industria-
lizacion del sector forestal, dar el salto a las telecomunicaciones.
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6
Conclusiones

Los roles de los Estados en materia de desarrollo productivo
son objetos complejos de abordar de forma analitica. Por lo mismo,
tradicionalmente se han utilizado estudios institucionales cualita-
tivos y comparativos, para buscar regularidades que ayuden en la
formacién de politicas publicas.

En esta investigacion, hemos analizado un sector con similitudes
iniciales en los casos de Chile y Finlandia. El Estado chileno se ca-
racterizé por un rol de guardian y facilitador, lo que posibilité que el
sector forestal se expandiera considerablemente a partir de los ahos
setenta. Sin embargo, este rol no vino acompafado de uno empre-
sarial que tuviera como objetivo articular esta area con otras de ma-
yor dinamismo tecnoldgico y que le permitiera superar la entrada en
una situacion de rendimientos decrecientes de su crecimiento actual.

Es importante sefalar aqui dos puntos. Primero, no hemos in-
cluido en el analisis las politicas de clusters de Chile que se reali-
zaron durante el periodo comprendido entre 2014 y 2018, con las
que se buscaron crear encadenamientos a partir de los recursos
naturales, incluido el forestal. Esta omisién se debe a que el ho-
rizonte temporal del estudio de las politicas es hasta fines de los
afnos noventa, y porque la politica de cluster fue descontinuada por
el Gobierno chileno. En segundo lugar, la salida al estancamiento
comentado puede venir de diversas fuentes. En este articulo, he-
mos contrastado con el caso de diversificacion exportadora finlan-
desa, que constituye un importante contrapunto para identificar
estrategias exitosas. Sin embargo, no es la Unica. Otra estrategia
disponible para impedir el estancamiento y sostener un crecimien-
to dinamico de sectores intensivos en conocimiento puede ser «a
la noruega» o «neozelandesa», centrada en fortalecer los encade-
namientos productivos «hacia atras», ya sea a partir de sectores
agricolas o petroleros. A pesar de lo anterior, es necesario sefialar
que existe una regularidad muy fuerte entre crecimiento sosteni-
do vy diversificacion exportadora, en torno a sectores mas alla de
las ventajas dadas, lo que justifica la seleccién del caso finlandés
(véanse Chang 2002, Palma 2019).

El caso finlandés, por otro lado, nos permite destacar dos pun-
tos. Primero, el desarrollo productivo no es un proceso lineal, sino
gue, en tanto las fuentes de un boom encierran también las semi-
llas de su posterior estancamiento, las politicas deben ir cambiando
a lo largo del ciclo. Asi, el crecimiento a partir del sector forestal
solo pudo sostenerse en tanto se tomaron politicas para cambiar
la estrategia y darle nueva vida al crecimiento con base en pilares
diversos, como lo fue el salto a las telecomunicaciones. Segundo,
esas estrategias implican que el Estado debe ir desplegando roles
distintos para cada periodo, asumiendo nuevos riesgos y movilizan-
do diferentes recursos.
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Finalmente, la presente investigacion es un punto de entrada
para la comparacion entre estos dos casos. El rol del Estado es un
elemento clave, pero no el Unico que debe ser considerado para
analizar las diferencias en los patrones de crecimiento exporta-
dor de ambos paises. Futuros estudios deben incluir otras variables
para complejizar el estudio desde distintos contextos internaciona-
les, economias politicas disimiles y tradiciones institucionales dife-
rentes. Sin embargo, enfatizar las diversas formas de intervencién
es un punto de partida fundamental para profundizar en investiga-
ciones venideras.
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Anexo 1
Chile y Finlandia: brecha de ingresos
con Estados Unidos (1960-2016)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del World Development Indicators.
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Anexo 2

Principales instrumentos i
e intervenciones de politica publica

(1930-1973)

papel

Produccion nacional protegida a través de:
* Arancel nominal cercano al 116 % para la importacién de muebles y productos de madera, y 128 % a productos de

= Excepciones arancelarias para la importacion de algunas maquinas y equipos
*  Prohibicion de exportar trozas y un engorroso sistema de certificacion de calidad

: Inicia
i operaciones
i Plan de Desarrollo Forestal Planta Arauco
CORFO ------ ! 50s INFOR
1931 1957 1959 ., 1970 1975
7 1939 7 9 1965 | 1972 ?
Ley ﬁ;lrestal Fa’briql:a de Plant.a de CONAF Ini;:ia
(DL 4363) papel celulosa Laja operaciones
periddico c Pla_nta_ )
Bio-Bio onstitucion

Anexo 3

Principales instrumentos o
e intervenciones de politica publica

(1973-1990)

Fomenta las exportaciones y la produccion nacional a través de:
* Levantamiento de la prohibicion de exportar trozas
* Reduccion de barreras y aranceles de importacion

Reforma DL 701 Capitulo XIX
Los bonos suben Compendio de
del 75 % de los regulaciones
DL 600 costes al20% mtf'rfféiff;es
1974 a | 1974 5 1982-1984 |
[ 1974 b 7 1979 7 1985

DL 701

+ Imposibilidad de expropiar

+ Bonificaciones de hasta el
75 % de los costes

* Exenciones y reducciones
de impuestos

Privatizacion de
empresas forestales

Algunas empresas forestales

Nacionalizacién (1982)
Reprivatizacion (1984)

Empresas forestales se venden hasta el 78 % de su valor real ‘
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