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Resumen. A diferencia del enfoque historiografico comun, este articulo no asume la similitud doctrinaria
como la explicacién principal de la politica comercial. En su lugar, propone considerarla como el resultado
de un proceso politico que conjuga multiples intereses. En particular, la politica comercial chilena (1850-
1914), mediante sus Ordenanzas de Aduanas, ha sido considerada un fiel reflejo de las doctrinas econémicas
de la época. Sin embargo, este articulo propone ampliar el andlisis empirico a las distintas medidas de
politica, tales como las leyes y decretos, enfatizando su estructura arancelaria ex ante (de iure) mds que la
ex post (efectiva). Los resultados sugieren un uso compensatorio de los aranceles que llevé a una reduccién
persistente de estos, independiente de la doctrina imperante en la ordenanza. Sus “designios” fueron, por
tanto, mds pragmadticos que doctrinarios.
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Abstract. Contrary to the common historiographical approach, this article does not assume doctrinal simi-
larity as the main driver of trade policy. It proposes instead to consider it as the result of a political process
that involves multiple interests. Particularly Chile’s trade policy (1850-1914), based on its Customs Or-
dinances, has been considered a faithful reflection of the economic doctrines of the time. However, this
article proposes to extend the empirical analysis to the different policy measures, such as laws and decrees,
emphasizing their ex ante (de iure) rather than ex post (effective) tariff structure. The results suggest a com-
pensatory use of tariffs that led to a persistent reduction in tariffs, independent of the prevailing doctrine in
the ordinance. Its “intents” were therefore more pragmatic than doctrinal.

Key words: trade policy; government.
JEL: N76.

Recibido: 8 de junio de 2021.
Aceptado: 24 de enero de 2022.
Publicado: 1 de julio de 2022.

Organismo patrocinador: Se agradece el apoyo del proyecto aNib/FonpecyT Regular 1171471.

INTRODUCCION

La independencia de la mayoria de las colonias latinoamericanas en las primeras décadas del siglo
XIX supuso la necesidad de definir su propio derrotero, para lo cual se requeria un entendimiento
politico minimo. Si bien el término de “décadas perdidas” resulta ser un tanto exagerado (Prados
de la Escosura, 2009), efectivamente el orden politico no fue inmediato y las energias recién se
podian desviar a la construccién de una economia nacional y de su insercién en los incipientes
mercados mundiales a partir de la segunda mitad del siglo xix.

En este proceso de orden y progreso, el caso de Chile ha sido destacado por su “excepcio-
nalidad” (Loveman, 2001). Primero, porque el pais logré establecer en un periodo relativamente
breve un orden politico, conservador y presidencialista, materializado en la Constitucién de 1833
y asociado a la figura de Diego Portales. En segundo lugar, resulté que las instituciones politicas y
econémicas poseian una fortaleza y estabilidad inusuales para la época y para la region. En tercer
lugar, la insercién de la economia chilena a los mercados mundiales, especialmente en el ultimo
cuarto del siglo Xix, como exportadora de materias primas (principalmente salitre), fue relativa-
mente exitosa, tanto en términos del volumen del comercio internacional (véase Grafica 1) como
en la acumulacién de riquezas (véase Grafica 2).

Esta época ocupa un lugar central en las investigaciones historiogrificas (Bértola y Williamson,
2006), entre las que se pueden identificar al menos dos grandes preguntas. La primera tiene que
ver con el comercio internacional como determinante del desempefio econémico. La segunda, la
cual se desarrollard mds adelante, se refiere a la tipificacion de la politica comercial, a menudo a
partir de su caracterizacion doctrinaria binaria (librecambismo y proteccionismo) sobre la base de
los aranceles (efectivos) promedios.

Este enfoque posee al menos dos problemas. En primer lugar, si bien los resultados de las
politicas son muy relevantes, en ultima instancia porque reflejan las condiciones materiales, una
excesiva atencién analitica sobre estos desmerece la politica como proceso. La praxis de las poli-
ticas suele ser mds el resultado de la conjugacién pragmatica entre distintos intereses que de una
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GRAFICA 1. COMERCIO INTERNACIONAL DE CHILE (1810-1914) COMO
PORCENTAJE DEL PIB REAL
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Fuente: ClioLab, Pontificia Universidad Catélica de Chile en Dfaz, Liiders y Wagner, (2016).

lucha doctrinaria. A su vez, la reconstruccion de esa dinamica (la politica como proceso) permite
entender mejor el producto final, tipificado eventualmente en términos doctrinarios (la politica
como resultado).

En segundo lugar, como se explicard mds adelante, es problemadtico atribuir una intencién par-
ticular a la politica comercial a partir del comportamiento de los aranceles efectivos promedios.
Primero, porque un mismo efecto puede tener muiltiples intenciones. Una politica efectivamen-
te puede ser caracterizada o evaluada a partir de sus efectos, pero imputar una intencién a partir
de la observacién de sus efectos es una conjetura discutible. Adicionalmente, por la falta de una
métrica cardinal que diferencie un arancel proteccionista de uno librecambista, la tipificacién re-
sultard subjetiva casi por definicién. En segundo lugar, si de intenciones se trata, los “designios”
de la politica comercial, como senalaba uno de los inspiradores de la politica comercial chilena
posterior a 1860, Jean-Gustave Courcelle-Seneuil, son mads dificiles de observar en la estructura
ex post (efectiva) de los aranceles que en la ex ante (la definicién en las normas juridicas):

En cada pais, los autores de las leyes de Aduana se han propuesto un objeto, han tenido
un designio, una politica, a cuya realizacion han procurado llegar por la redaccion de
esas leyes. Se puede investigar en el estudio de las tarifas, i de los reglamentos que las
acompanan, el secreto de este designio, de esta politica, variable en los diversos paises,
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GRAFICA 2. PIB'Y PIB PER CAPITA REAL, CHILE (1810-1914)
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Fuente: ClioLab, Pontificia Universidad Catdlica de Chile en Diaz, Liders y Wagner, (2016).

segtn los antecedentes histéricos, la situacion jeogrifica, i el estado industrial de los
diversos pueblos, i considerar con prudencia hasta que punto los medios que se han
empleado son propios para alcanzar el objeto (Courcelle-Seneuil, 1856, p. 4).

Proponemos que las leyes merecen una mayor atencién analitica. Si bien estas han sido in-
vestigadas, normalmente se limitan a las mds abarcadoras como las Ordenanzas y Reglamentos
de Aduanas y no incluyen las leyes mas especificas y acotadas (incluyendo los tratados comer-
ciales bilaterales), que constituyen medidas de la politica comercial, tanto arancelarias como no
arancelarias. Estas pueden reflejar, en su conjunto, una dindmica de la conjugacién de intereses e
intenciones de los actores que inciden sobre la politica comercial. Esto cambiard el foco del nivel
de los aranceles ex post a la direccion de los cambios en los aranceles ex ante, basado en el supuesto
que esto permitird dilucidar con mayor precision los designios de la politica comercial.

El ano 1850 es un buen punto de partida para el andlisis de la politica comercial, puesto que
coincide con el inicio de la construccion del capitalismo en Chile y la insercion de este pais a los
mercados internacionales (Ortega, 2018). La ultima Ordenanza de Aduanas considerada neomer-
cantilista, antes de dar pie a un viraje supuestamente liberal en 1864, fue promulgada precisamente
en 1851. Adicionalmente, Gran Bretafia, a partir de la derogacién de las leyes de los cereales pro-
mueve la eliminacién de las barreras, que se condensa en el Tratado de Cobden-Chevalier en
1860. El apogeo del orden econémico internacional (liberal) se produce en el ultimo cuarto del
siglo x1x (la belle époque), época en la cual América Latina y la economia chilena en particular par-
ticipan de la divisién internacional del trabajo al exportar materias primas (principalmente salitre)
e importar manufacturas. Ese orden econémico sufre una disrupcién profunda con la primera
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guerra mundial. Si bien esta es momentdnea, no se revierte completamente: la crisis de 1929,
primero, y la segunda guerra mundial, después, terminan por liquidarlo, dando paso al sistema
de Bretton Woods. Asi, la disrupcién producida en 1914 es razén suficiente para considerarlo el
fin del orden econémico internacional que surgié a partir de 1850 y del que la economia chilena
participd activamente.

La organizacion de este articulo es como sigue. En la primera seccién se resumirdn los debates
historiograficos mds importantes en torno a la periodizacién de la politica comercial chilena du-
rante el periodo 1850-1914 vy la interpretacion de ella en términos del binomio proteccionismo
y librecambismo a partir del andlisis de los aranceles efectivos promedios. En la segunda sec-
cién se presentard la metodologia del andlisis de las medidas legislativas que afectaron las barreras
arancelarias y paraarancelarias de la economia chilena, para presentar en la siguiente seccién los
resultados cuantitativos de su sistematizacion y categorizaciéon. En la cuarta y tltima seccién se
presentan las conclusiones.

DEBATE HISTORIOGRAFICO

Periodizacion de la politica comercial

La primera discusién en torno a la politica comercial se refiere a la periodizacién doctrinaria en
términos del binomio proteccionismo y librecambismo, sobre la base del andlisis de las Orde-
nanzas y los Reglamentos de Aduanas, que han sido promulgados y modificados con frecuencia
irregular durante la época y que definen exhaustivamente la politica comercial.

En la tipificacién de la relacién de la economia chilena con los mercados mundiales, Pinto y Sa-
lazar (2002) representan la corriente principal al sefialar que Chile nacié como pais independiente
con vocacién exportadora, con alusién al decreto del 21 febrero de 1811, que declara abiertos al
comercio libre los mayores puertos, y prohibe al mismo tiempo la internacién de productos por
los demads puertos y establece derechos de aduana.

Conviene aclarar que la discusién en torno al libre comercio hasta bien entrado el siglo xix
giraba en torno a la libertad para comerciar. Durante la época colonial, Espafia habia restringido
severamente el comercio con otros paises, limitindose a Espafia y al puerto de Caddiz por medio
de la flota espafiola, que s6lo atracaba una vez al afio. A pesar de las reformas borbdnicas a finales
del siglo xvi, especificamente la promulgacién de los Reglamentos y Aranceles para el Comercio
Libre de Espafia e Indias en febrero de 1778, las limitaciones al comercio seguian siendo conside-
rables al momento de la independencia, todo lo cual habia fomentado el contrabando de manera
considerable, tanto que cuyo control se convirtié en la principal preocupacién para las nuevas au-
toridades (Salazar, 2009). Por tanto, un apoyo a la libertad de comerciar (apertura de puertos)
no significa necesariamente un apoyo al libre comercio, entendido como la ausencia de barreras
arancelarias.

Las primeras décadas de autogobierno constituyen un periodo de inestabilidad politica, du-
rante el cual se promulgaron una Ordenanza de Aduanas en 1811 y un Reglamento de Aduanas
i Resguardo en 1822, este ultimo debia reemplazar al Reglamento de la época colonial (Salazar,
2009). Para su redaccién se convocé una comisién mixta, pero esta nunca terming su labor y el
reglamento nunca llegé a ser aplicado (Cortés, Butelmann y Videla, 1981, p. 145).
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Este desarrollo institucional obedece a la delicada situacién financiera que hizo imperativa la
obtencién de ingresos tributarios. Los aranceles aduaneros constituian una fuente idénea para tal
efecto (Martner, 1928), también porque suponian una continuacién de la estructura fiscal colonial
basada en los estancos (Villalobos y Sagredo, 2004). De hecho, a pesar de la bochornosa disolu-
cién del estanco del tabaco en 1826 y los problemas del contrabando, se mantuvieron formalmente
hasta 1880. La postura pragmatica en relacién con la busqueda de ingresos fiscales, “desespera-
da” dirfa el entonces ministro de Hacienda Manuel Rengifo (Humud, 1974, p. 5), resulté en una
legislacion tributaria “contradictoria” e “incoherente”.

Gracias a la estabilidad que otorgaba la Constitucién de 1838 vy la institucionalidad portaliana
en particular, basada en un presidencialismo de corte autoritario, la economia chilena (Llorca-]Jafia
y Navarrete-Montalvo, 2017) y el sistema politico-institucional (Lépez, 2014) pudieron desarro-
llarse significativamente. En el plano internacional, el librecambismo alcanza una victoria en el
Reino Unido con la derogacién de las leyes de los cereales en 1846 (Semmel, 2004), que condu-
cirfa a la firma del Tratado Cobden-Chevalier en 1860 con Francia. Este se considera el primer
tratado comercial moderno (Grossman, 2016) y habria impulsado el libre comercio en el con-
tinente europeo (Bairoch, 1989; Kindleberger, 1975), aunque Accominotti y Flandreau (2008)
matizan su influencia en la politica comercial de los paises europeos. Finalmente, la abolicién de
las preferencias coloniales por parte de Gran Bretafia mejoré la competitividad de los productos
latinoamericanos en el mercado britdnico (Bulmer-Thomas, 1998). En suma, la construccion de
una economia mundial funcioné como factor de atraccién y empuje para la insercién de las eco-
nomias latinoamericanas (Bulmer-Thomas, 2014) y de la chilena en particular (Ortega, 2018).

Durante el periodo 1830-1860 se promulgan en Chile tres ordenanzas generales (en 1834,
1842 y 1851), las que Cortés et al. (1981) asocian con un periodo de proteccionismo, resultante
del objetivo de fomentar el desarrollo de la industria nacional, combinado con la ya menciona-
da necesidad de generar ingresos fiscales. Sater (1991) evalia la ordenanza de 1851 como una
“neomercantil”, la cual permitia la importacién libre de derecho de materias primas, a la vez que
colocaba derechos relativamente altos (hasta 30 %) a bienes finales y de lujo, siendo la moda el 25
por ciento.

A partir de la presidencia de José Joaquin Pérez se daria un nuevo impetu “liberal”, que se
ejemplificaria con una nueva ordenanza (1864), en la cual Jean-Gustave Courcelle-Serneuil, como
padre del liberalismo econémico en Chile (Couyoumdjian, 2015), tendria una influencia consi-
derable via el entonces ministro de Hacienda Alejandro Reyes. La ordenanza avanza tanto en la
libertad para comerciar, al abrir el comercio maritimo a los barcos con bandera extranjera, co-
mo en el libre comercio. Se fija un arancel de importacién de 15 % para 150 productos y uno de
25 % para los demds; por lo demds respeta la estructura arancelaria de la ordenanza de 1834. Los
derechos de exportacién también se mantienen sin modificacién en comparacién a la ordenanza
anterior. El ministro Reyes planteaba que la principal y unica funcién del servicio de aduanas era
suministrar ganancias al erario, no ofrecer ayuda y proteccién a la produccién local (Sater, 1991).
A pesar de una fuerte oposicién, la ordenanza logré la aprobacién en el Congreso.

En 1872 se promulga una nueva ordenanza (modificada en 1878), bajo la presidencia de Fede-
rico Errdzuriz y a cargo del ministro de Hacienda Ramén Barros Lucos, y en 1881 se implementa
un nuevo reglamento de aduanas. Estos nuevos ordenamientos contemplan una mayor cantidad
de bienes libres de derechos de importacién y con un arancel mds bajo, con el propésito de fo-
mentar la creacién de industrias nacionales, lo que generd la oposicién de los defensores del libre
comercio. La estructura de derechos sobre las exportaciones se mantiene intacta, con la excepcién
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de la exencién concedida al nitrato producido al sur del paralelo 24 en plena guerra del Pacifico.
Durante el periodo 1882-1890 se presentaron también decenas de peticiones para liberar la im-
portacién de ciertas materias primas del pago de derechos con el fin de establecer una fdbrica local
(Sater, 1991), las cuales a menudo fueron concedidas.

Segun Cortés et al. (1981), el periodo liberal terminaria definitivamente en 1897, con la adap-
tacion de una politica abiertamente proteccionista, en especifico con la introduccién de la Ley 980
de 1897, que duraria hasta la seria disrupcién del sistema de comercio internacional a raiz de la
primera guerra mundial. En cuanto al marco regulatorio general, en esta época sélo se promulga
(en 1890) una ley que regula el cobro de contribuciones.

Durante la década de los 1880 se encontrarian otras pistas de un alejamiento de la ortodoxia
liberal de Courcelle-Seneuil (Sater, 1991), como la fundacién de la Sociedad de Fomento Fabril
en 1883, el cambio en el enfoque de la cdtedra de Economia Politica en la Universidad de Chi-
le en 1888 y después en 1902 (Couyoumdjian, 2015) y la mayor influencia de voces contrarias al
libre comercio y favorables a la proteccién arancelaria de la industria local (Sater, 1991).

A partir de la primera guerra mundial, tanto Chile como el resto del mundo entrarian en una
dindmica distinta, la que finalmente llevard a la construccién del sistema de Bretton Woods después
de la segunda guerra mundial y la instauracién de estrategias de industrializacién por sustitucion
de importaciones (Bulmer-Thomas, 2014), lo cual dio fin a la primera globalizacién.

Por cierto, cualquier periodizacién estd sujeta a revisién, pero basarla en términos doctrinarios
es problemdtico. A diferencia de Sater (1991), la mayoria de las investigaciones se basa en el and-
lisis de las ordenanzas. Sin desconocer el peso que estas tienen en la configuracién de la politica
comercial, no agotan el andlisis. De hecho, limitar la reconstruccién de la politica comercial a las
ordenanzas sugiere una estabilidad que es mds un reflejo de las fuentes escogidas que de la misma
politica. Como se muestra en Sater (1991), en el periodo que analiza, esta sufrié multiples mo-
dificaciones mediante leyes ordinarias; modificaciones que permiten crear una imagen diacrénica
de los aranceles, de los “designios” de la politica comercial y de la dindmica de la correlacion de
fuerzas politicas.

En segundo lugar, aun aceptando la importancia de las normas juridicas mas abarcadoras, lla-
ma la atencién la ausencia de los tratados comerciales internacionales liberalizadores, salvo algunas
excepciones puntuales (por ejemplo Sater, 1991; Martner, 1923). Como sefiala Pahre (2007), la
dimension de la cooperacién internacional econémica se ha obviado del andlisis de la historia eco-
némica del siglo xix (y viceversa). Esto a pesar de que Chile haya firmado en el periodo 1850-1914
mas de 30 tratados con paises en cuatro continentes. Estos no alteraban el arancel efectivo pro-
medio significativamente, entre otras razones porque su foco estaba mds en promover la libertad
para comerciar en condiciones no discriminatorias (Tena-Junguito, Lampe y Fernandes, 2012),
pero si constituyen un “designio” de la politica comercial.

En tercer lugar, no es fdcil categorizar una ordenanza o reglamento, porque las etiquetas de
proteccionismo y librecambismo pueden ser muy burdas para capturar la convivencia comple-
ja de intenciones, intereses (ideolégicos o materiales) y efectos. Adicionalmente, dichos términos
pueden tener una interpretacién ordinal o cardinal, aunque en ningun caso sus limites estdn con-
sensuados.

Para ilustrar este punto, conviene resaltar el andlisis que el propio Jean-Gustave Courcelle-
Seneuil (1856) realizé de la Ordenanza de Aduanas y la Tarifa Oficial de Avalios, ademads de otras
normas juridicas selectivas (p. 18, nota 1). Su andlisis lo lleva a concluir que la politica comercial
de Chile es mas bien liberal (p. 13), porque la legislacién chilena sélo contempla tres prohibiciones
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fundadas ademds en motivos de orden publico. Sefiala que, a diferencia de Inglaterra, la estructura
arancelaria ha prestado menos atencién a la facilitacion de la importacion de alimentos y materias
primas y mds a la de la importacién de todo aquello que pudiera promover su desarrollo econémi-
co. Con todo, la conclusién de Courcelle-Seneuil en perspectiva comparada es bastante favorable
para el caso chileno (pp. 45-46):

lejos de pedir i de exijir en su conjunto una reforma jeneral deducida del estudio de los
sistemas aduaneros de la Francia, de la Inglaterra, i de los Estados Unidos, la lejisla-
cion de Aduanas de Chile es superior a la de estos tres paises, ya sea bajo el aspecto
econémico, ya sea bajo el aspecto de las relaciones comerciales i de la sencillez de los
procedimientos. Puede por el contrario servir de modelo; i los que traten de reformar
las leyes de Aduanas de los otros paises podrdn tomar de ella ttil ensefianza. Por mas
que se desee mejorar tal o cual de sus detalles, conviene respetar el conjunto del siste-
ma, dejando a la esperiencia el cuidado de revelar las innovaciones reglamentarias que
pudiesen introducirse con utilidad.

[Considero la legislacion aduanera de Chile] un monumento que hace honor a la
Republica i a los que la han concebido i realizado; puede ser bueno mejorar algunos
de sus detalles, rebajar algunos derechos o algunos avaltios, pero conservando siempre
con cuidado el conjunto del sistema.

Aranceles, proteccionismo e industrializacion

Un segundo tema de la historiografia se refiere al arancel como instrumento de fomento de la
industria nacional desde una perspectiva cuantitativa o serial. Las primeras investigaciones en esta
linea comienzan a aparecer a finales del siglo x1x, destacindose Zorobabel Rodriguez (1886, 1887)
y la Generacion del Centenario (Pinedo, 2005), liderada por Francisco Encina (1912). De acuerdo
con esta corriente, el liberalismo econémico seria el principal responsable de la decadencia en el
espiritu emprendedor y de la entrega del pais a las grandes empresas extranjeras, proceso en el cual
los aranceles bajos serfan una causa determinante.

Este tipo de argumentacion tiene una abundante y continua linea de investigaciones, desde
investigaciones seminales como las de Veliz (1963) y Cariola y Sunkel (1982) hasta Salazar (2009).
Esta tdltima obra es severa en su atribucién de responsabilidad al régimen econémico liberal, en lo
que el autor considera el desgarramiento histérico inmisericorde de la clase popular, producto de
un contubernio entre empresas comerciales extranjeras, la oligarquia local y el Estado portaliano, el
que, junto con una cultura del empresariado local y la institucionalizacién de un orden econémico
liberal, finalmente habria destruido el artesanado local e imposibilitado del desarrollo industrial.

Sin embargo, Coatsworth y Williamson (2004) proponen una revisién de la interpretacién
librecambista de la segunda mitad del siglo xix en América Latina basada en supuestos aranceles
bajos. Con base en en una nueva serie de aranceles promedio, sugieren que América Latina debiera
considerarse proteccionista, de hecho, la regién mds proteccionista en el mundo durante todo el
siglo x1X. Se descarta la existencia de algin periodo librecambista.

En un trabajo posterior, Bértola y Williamson (2006) presentan y evaltan las explicaciones
mads comunes de por qué América Latina fue tan proteccionista a lo largo de todo el siglo xix,
incluso durante la belle épogue, pero con la excepcién de la aplicacién del teorema de Stolper-
Samuelson en Rogowski (1989) para la que no encuentran apoyo empirico, no hay referencia al
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juego politico detrds de la definicién de los aranceles. La dimensién politica importa como un
resultado que se puede tipificar con rétulos doctrinarios mds que como un proceso en el que se
conjugan diferentes intereses.

Diaz y Wagner (2004) también publican una nueva serie de los aranceles promedios para
el periodo 1833-1999. Su interpretacién difiere de la de Coatsworth y Williamson (2004), al
identificar un periodo (1818-1926) durante el cual habria existido una tendencia a la baja de los
aranceles, con tres breves saltos marcados hacia arriba (circa 1820, 1855 y 1885) y dos hacia abajo
(circa 1865 y 1890).

Independiente de las conclusiones dispares, el enfoque basado en los aranceles (efectivos) pro-
medios calculados a partir de los ingresos fiscales traslada el andlisis a los efectos de las medidas
de politica (estructura ex post), pero al mismo tiempo conjetura una intencién en funcién de ellas
(estructura ex ante). Si bien estos aranceles estin conectados, no son idénticos. Por ejemplo, si se
coloca un arancel muy alto a una mercancia que no se importa, entonces este arancel alto incide
en la estructura ex ante, pero no en la ex post. No hay una mejor forma de representar los aranceles,
pero si el propésito es pesquisar los designios de la politica comercial, la ex post es menos relevante
porque invisibiliza la intencionalidad de los tomadores de decisién.

De manera similar, el andlisis ex post de los aranceles estd influenciado por los efectos del tipo
de cambio sobre la competitividad y, por tanto, sobre los flujos comerciales de una economia.
Nuevamente, si el foco estd en evaluar los efectos sobre los patrones de comercio, incluso seria
necesario considerar su incidencia. Sin embargo, para efectos del andlisis de la estructura ex ante
de los aranceles, la incidencia del tipo de cambio distorsionard sus conclusiones.

A eso se suman dos particularidades de la politica comercial chilena de la época. En primer
lugar, los aranceles se expresaban como derechos ad valorem, pero también como derechos espe-
cificos. Si bien es posible calcular el equivalente de estos tltimos como un porcentaje ad valorem,
esa transformacion mostrard mds bien la estructura arancelaria ex post y no la ex ante. En segun-
do lugar, los derechos no se calculaban a partir de los precios de mercado, sino de los precios de
avaluo oficiales, publicados y revisados por el servicio de aduanas. Esto significa que, si se utiliza la
metodologia de Diaz y Wagner (2004), un cambio en los ingresos tributarios no puede ser atribui-
dos a cambios en los aranceles, ya que pueden haber sido causados por cambios en los precios de
avaldo. Para efectos de la proteccién efectiva, la mediacién de estos ultimos no es relevante, pero
si el objetivo es pesquisar los cambios en la estructura ex ante, esta complica la interpretacién de la
serie.

Un segundo problema referido al andlisis de los aranceles concierne a sus muiltiples objetivos
posibles, no necesariamente compatibles entre si. Los aranceles pueden ser utilizados como fuente
de ingreso fiscal, como herramientas de fomento a la industria nacional (materias primas con bajos
aranceles) y/o de proteccién (bienes finales con altos aranceles), y como instrumento de represa-
lia contra otro pais en el contexto de una guerra comercial, como ocurrié con los azicares y la
chancaca importada desde Peru en las primeras décadas de la Repuiblica.

Luego, tipificar cualquier aumento de los aranceles como una medida de proteccionismo es
imputar una intencién, basada en una conjetura no justificada. Se podria argumentar que la di-
ferencia es semdntica, ya que el efecto de un aumento arancelario, si es significativo, es brindar
mayor proteccién a la industria local. Sin embargo, es importante no confundir efectos con inten-
ciones. Seria mas claro si se reservara el término de proteccionismo para la explicita intencion de
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proteger la industria local y separar el andlisis de los efectos de aquel de las intenciones. Asi, serfa
correcto referirse a un aumento o a una reduccion de las barreras al comercio como efectos posibles
de una medida de politica.

A eso se suma que el uso predominante de los aranceles como fuente de ingreso fiscal (Centeno,
1997) tiene como objetivo asegurar el funcionamiento del aparato estatal (Helleiner, 1972), por lo
que las adecuaciones a los aranceles buscarian optimizar el ingreso fiscal, un ejercicio que era, en
palabras de Bulmer-Thomas (2014), mds un arte que una ciencia. Estas consideraciones sugieren
una aproximacién mds pragmatica que doctrinaria a la politica comercial.

El tercer y ultimo problema se refiere a las medidas no arancelarias, las que en la mayoria de
las investigaciones no se abordan o sélo tangencialmente. Piénsese, por ejemplo, en la regulacion
del cabotaje, el pago por el almacenaje obligatorio y la apertura de los puertos al comercio inter-
nacional y a los barcos extranjeros. Limitar el andlisis a las medidas arancelarias deja incompleta
la reconstruccién de las regulaciones legales que afecten el flujo de comercio, similar a lo que se
argument6 por la ausencia de los tratados comerciales bilaterales en el analisis.

En conclusién, en la historiografia de la politica comercial chilena entre 1850 y 1914 se ha
privilegiado la evaluacién doctrinaria de la legislacién mds abarcadora (como las ordenanzas) y la
evaluacion cuantitativa de los aranceles efectivos, ambas en términos del binomio proteccionismo-
librecambismo. Sin embargo, para pesquisar lo que Courcelle-Seneuil llama los designios de la
politica comercial, se requieren datos complementarios que reflejen los microcambios o adecua-
ciones politicas en el tiempo al marco que las ordenanzas y reglamentos establecian. La legislacion
aduanera no sélo limitada a las ordenanzas y reglamentos y a los tratados comerciales bilatera-
les, permite reconstruir esos microcambios o adecuaciones por su naturaleza acotada de accién y
mayor frecuencia en el tiempo. Adicionalmente, dicha legislacién permitiria abordar dimensiones
poco exploradas en la historiografia econémica como las medidas no arancelarias.

METoDOLOGIA

El desafio metodolégico consiste en identificar la legislacion aduanera. Si bien existen algunos
trabajos recopilatorios autoritativos, como los de Lira (1880), Rodriguez (1892) y Anguita (1913),
no son garantia de exhaustividad, considerando que las leyes y los decretos recién a partir del
1877 comienzan a ser publicados en el Diario Oficial y recién a partir de 1893 son numeradas.
Adicionalmente, la Biblioteca del Congreso Nacional de Chile ha habilitado el portal llamado Ley
Chile, donde se pueden consultar las leyes y los tratados internacionales desde 1810. Para estos
ultimos, esta investigacion se basé principalmente en la base de datos construida para Pahre (2007).

No es de extrafiar que ninguna fuente coincida por completo, por lo que es casi imposible
garantizar la exhaustividad de las leyes y decretos identificados. La cantidad —406 normas para el
periodo 1810-1914— hace presumir que es suficiente para haber alcanzado el punto de saturacién
de la informacion.

Para asegurar la existencia y pertinencia de la norma referenciada, se verificé para las normas
del periodo 1850-1914 su texto original en Anguita (19138), Ley Chile, el Diario Oficial y los
respectivos Diarios de Sesiones de la Cdmara de Diputados y del Senado (disponibles en Ley Chile),
es decir, un total en 333 normas.

El segundo desafio metodolégico consiste en la categorizacion de la informacion. Para tal efec-
to, se decidié identificar siete categorias amplias, a partir del andlisis del contenido de cada norma,
las que se desagregan a su vez en subcategorias (véase cuadro 1).
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CUADRO 1. CATEGORIAS Y SUBCATEGORIAS DE LA LEGISLACION
DE COMERCIO EXTERIOR Y ADUANAS

Categoria Subcategorias

Avaluo, exportacién, importacién, ordenanzas
Aranceles y reglamentos, tratado internacional
Medidas no arancelarias (MNA) Exportacién, importacién, marco legal

Sin subcategoria, autorizacién, contrabando,

Marco legal financiamiento, multas, reglamento
Infraestructura Sin subcategoria, aacilitaciéon
Recursos humanos Sin subcategoria

Otros Sin subcategoria

Subsidio Produccién nacional, exportacion

Fuente: elaboracién propia.

Las normas en las categorias de los aranceles y las medidas no arancelarias (MNA) son las mads
relevantes. Para facilitar el andlisis, se decidié incorporar aquellas normas generales o abarcadoras
que se refieren explicitamente a la determinacién de los aranceles o a las MNA en estas catego-
rias. Las demds normas juridicas que regulan aspectos que no se relacionan con estas ultimas dos
categorias, se clasifican bajo el término de marco legal, como las autorizaciones del Congreso al
presidente de la republica para determinar los precios de avaltio, medidas para mitigar el con-
trabando, mecanismos del cdlculo de multas o de financiamiento, y reglamentos distintos al de la
aduana. Las normas que no entran en ninguna de las subcategorias, se dejan sin clasificacién.

La categoria de aranceles se descompone de las subcategorias adicionales de avalio, tratados
internacionales (comerciales bilaterales), exportaciones e importaciones, las que son autoexplica-
tivas. Sélo se recalca que una medida puede afectar simultineamente las importaciones y las ex-
portaciones, por lo que es posible que se asocie con ambas subcategorias (esto explica por qué la
suma del nimero de normas no coincide con la suma de los efectos).

La categoria de recursos humanos se refiere a aquellas normas que regulan la contratacién, el
empleo y las remuneraciones del personal del servicio de aduanas. Como esta categoria no es de
interés directo, se dejé sin subcategorias.

En la categoria subsidios se registran dos instancias de ayuda econémica a actividades econé-
micas que no se relacionan directamente al comercio internacional.

La categoria Otros se reserva para aquellas normas que no se ajustan bien en las demads, sélo
se trata de dos instancias en todo el periodo analizado (véase cuadro 2).

En la produccién legislativa relevante en el periodo 1850-1914, mds de 60 % corresponde a
normas que regulan las barreras arancelarias (51.4 %) y no arancelarias (11.4 %).

El tercer desafio metodolégico consiste en evaluar la intencion de la medida, o en su defecto
registrar su efecto explicitamente mencionado (aumento, disminucién, derogacién, implementa-
cién). No nos interesa cuantificar los efectos por las razones anteriormente expuestas, lo que ade-
mas quedaria fuera de las posibilidades de esta investigacién. En su lugar se opté por utilizar una
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CUADRO 2. FRECUENCIA ABSOLUTA Y RELATIVA DE LAS LEYES PROMULGADAS
POR CATEGORIA PRINCIPAL (1810-1914)

1810-1914 1810-1849 18560-1914 1810-1914 1810-1849 1850-1914

Relativo Relativo Relativo

Absoluto Absoluto Absoluto (porcentaje) (porcentaje) (porcentaje)
Aranceles 209 38 171 51.48 52.05 51.85
Medidas no arancelarias 51 13 38 12.56 17.81 11.41
Marco legal 75 14 61 18.47 19.18 18.32
Infraestructura 42 7 35 10.34 9.59 10.51
Recursos humanos 25 1 24 6.16 1.87 7.21
Otros 2 0 2 0.49 0 0.60
Subsidio 2 0 2 0.49 0 0.60

Total 406 73 333 - - -

Fuente: elaboracién propia.

metodologia similar a la del Global Trade Alert (Evenett y Fritz, 2020), que utiliza un semdforo
(verde, naranjo, rojo) para clasificar las medidas de politica comercial, una taxonomia aceptada en
el andlisis de la politica comercial contemporénea.

Una limitacién de tal metodologia es que no se puede evaluar la intensidad del cambio. Sin
embargo, el propésito de este articulo no es desarrollar una métrica de ella, sino contabilizar cam-
bios en la politica comercial, sin emitir juicios acerca de su intensidad. Por lo demds, al considerar
la falta de informacién acerca de los textos legislativos completos, su desarrollo significaria tener
que eliminar cierta cantidad de medidas de politica del andlisis por falta de acceso a los textos
completos. Esto afectarfa la validez de tal instrumento y limitarfa la capacidad de identificar los
cambios en la politica comercial.

Segtin la codificacién del “semaforo”, las medidas identificadas con el color verde tienen el
efecto casi seguro de reducir las barreras al comercio; las con el color rojo tienen el efecto casi
seguro de aumentar las barreras al comercio. Finalmente, el color naranjo significa que la medi-
da tendrd probablemente, en parte, como efecto el aumento de dichas barreras. Esto se aplicé a
todas aquellas normas en las categorias de aranceles y MNa que afecten a las importaciones y/o
exportaciones.

La clasificacion de sus efectos se desprende directamente del texto mismo de la norma juridica
analizada. La vasta mayorfa corresponde a medidas bien acotadas (a diferencia de las ordenanzas,
por ejemplo) que producen un efecto (inmediato) en una sola direccién. Sin embargo, en aquellos
casos que la norma produce efectos contrapuestos, se clasifica con el color naranjo. Como se trata
de un porcentaje muy menor de incidencias, esta decisién metodolégica no tiene mayor incidencia
sobre las conclusiones finales.

Adicionalmente, para aquellas normas que producen un efecto sobre el flujo de mercancia,
se registré el tipo de bien afectado (insumos, bienes intermedios, bienes finales, maquinaria) y el
sector o industria especifica (agregando la categoria de global en caso que la medida fuera genera-
lizada).

Finalmente, como una extensién, se identificaron también aquellas normas dentro de la cate-
goria infraestructura que afectaban la facilitacién del comercio internacional y el efecto que esta
producia (verde, naranjo, rojo). Esto permite evaluar las medidas que se tomaron para mejorar
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la conectividad de la economia chilena con el resto del mundo, la que al momento de la inde-
pendencia era deficiente por las restricciones a la libertad para comerciar y por los altos costos de
transporte (Bértola y Williamson, 2006).

Para efectos del andlisis de la estructura ex ante de las barreras arancelarias y no arancelarias
de la politica comercial, nos enfocaremos en las categorias aranceles, MNA e infraestructura (sub-
categorfa facilitacion).

Por tltimo, la metodologia propuesta no permite distinguir si los cambios realizados a la poli-
tica se deben a motivos ideolégicos del legislador o a una presion por parte de un grupo de interés.
Sin embargo, para efectos de esta investigacion, no es necesario realizar una distincién entre in-
tereses materiales o ideolégicos. En ltima instancia, la adecuacion de la politica comercial a una
variedad de posiciones ideolégicas 0 a cambios ideolégicos también refleja una dindmica prag-
matica. Esta investigacion busca evaluar la supuesta rigidez (doctrinaria) de la politica comercial
chilena, no la motivacién subyacente a las adecuaciones. Si esa adecuacién o flexibilidad se debe
finalmente a causas ideolégicas o materiales (beneficios econémicos, perspectivas de reeleccion)
serfa una extension valiosa, pero no directamente relevante para esta investigacion.

ANALISIS: LOS EFECTOS DE LAS MEDIDAS ARANCELARIAS Y NO ARANCELARIAS DE POLITICA COMERCIAL

Durante el periodo de 1810 a 1914 se promulgaron en promedio dos medidas arancelarias por
afno y aproximadamente una medida no arancelaria por cada dos afios. Esto sube a 2.6 medidas
arancelarias por afio (209 en total) y 1.2 medidas no arancelarias por cada dos afios (51 en total)
en el periodo 1850-1914. Las medidas que afectan la infraestructura son bastante menores (38 en
total), por lo que no se incluyeron en la grdfica 8 (con un promedio de 0.3 y 0.4 medidas por afio
para el periodo 1810-1914 y 1850-1914, respectivamente).

El aumento en el promedio es esperable, considerando la mayor intensidad en las relaciones
econémicas internacionales a partir de la segunda mitad del siglo xix. Nétese también que, a partir
de 1850, los afios en los que no se promulgé ninguna medida de politica comercial (arancelaria o
no arancelaria) son muy puntuales. Si se considera que hasta 1898 no se puede dar una garantia
de exhaustividad en la identificacién de las leyes promulgadas, se puede afirmar que el comercio
internacional ha sido una preocupacién legislativa constante para el periodo 1850-1914.

En cuanto a su comportamiento diacrénico, las medidas muestran un comportamiento irregu-
lar, con tres cuspides marcadas: en 1832, en 1898 y 1914 (véase grifica 3). Lo interesante es que
la tendencia en las medidas arancelarias se replica bastante bien en las medidas no arancelarias. En
cuanto a la explicacion de estas marcadas alzas, la materia de legislacién de cada una de las medidas
es lo suficientemente diversa para encontrar un claro denominador comin —y se requeriria, por
ejemplo, un andlisis econométrico para identificar factores determinantes—, el que, por cierto, estd
fuera del alcance de esta investigacion.

En los cuadros 8 y 4 se descomponen cuantitativamente las medidas arancelarias y no arance-
larias en subcategorias. Los datos sugieren que las importaciones son por mucho la subcategoria
mads importante. En sentido estricto, los tratados internacionales también son medidas que redu-
cen las barreras al comercio internacional, tanto a las importaciones como a las exportaciones, por
lo que podrian ser sumados a estas ultimas dos categorias. Cabe recordar que una medida puede
generar un efecto sobre las importaciones y las exportaciones a la vez (doble efecto).
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GRAFICA 8.

DISTRIBUCION DE LAS MEDIDAS ARANCELARIAS Y NO
ARANCELARIAS POR ANO (1811-1914)

D

W ‘bb
» S° P
K b{b

H Aranceles Medidas no arancelarias

Fuente: elaboracién propia.

CUADRO 8. FRECUENCIA ABSOLUTA DE LAS SUBCATEGORIAS

DE LAS MEDIDAS ARANCELARIAS (1810-1914)

Subcategoria aranceles

1810-1914 18560-1914 1810-1830 1831-1860 1861-1897 1898-1914

Ordenanzas y reglamentos

Importacién

Tratado internacional
Exportacién

Avaluo

Total

14 7 3 5 6 0
135 120 3 22 51 59
36 27 2 0 15 7
27 20 0 9 15 3
3 1 0 2 0 0
215 175 8 38 87 69

Nota: una medida puede afectar tanto las importaciones como las exportaciones (incluye doble efecto).
Fuente: elaboracién propia.

Para evaluar la direccién del efecto de las medidas arancelarias y no arancelarias, por un lado,
y las medidas que afectan la logistica del comercio (infraestructura); por otro, sobre el comercio

internacional, véanse

los cuadros 5, 6 y 7. Se aprecia que en los tres subperiodos las medidas aran-

celarias constituian la mayoria. Dentro de ellas, recordando la tipologia del semaforo, la reduccion
de las barreras arancelarias dominaba con 80.5, 68.8 y 82.6 % del total de medidas arancelarias.

Algo similar ocurre con la infraestructura del comercio y con menor intensidad en las medidas

no arancelarias. Es decir, independiente del cardcter de las leyes y reglamentos mds abarcadores,

como las ordenanzas,

concretas y acotadas

am Am. Lat. Hist. Econ., 29(3), 2022, 1-22.

las medidas de politica comercial (en las tres dimensiones mencionadas) mas
han favorecido durante el periodo la reduccién de barreras arancelarias de
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CUADRO 4. FRECUENCIA ABSOLUTA DE LAS SUBCATEGORIAS DE LAS MEDIDAS
NO ARANCELARIAS (1810-1914)

Subcategorias de las medidas no arancelarias 1810-1914 1810-1849 1850-1914

Marco legal 1 0 1
Exportacién 25 6 19
Importacién 41 11 30
Total 66 17 49

Nota: una medida puede afectar tanto las importaciones como las exportaciones (incluye doble efecto).
Fuente: elaboracion propia.

CUADRO 5. DIRECCION DE LOS EFECTOS DE LAS MEDIDAS ARANCELARIAS, LAS
NO ARANCELARIAS Y LAS DE INFRAESTRUCTURA PARA EL PERIODO 1830-1860

Periodo Medidas no Medidas no

1880-1860 Aranceles arancelarias  Infraestructura Aranceles  arancelarias  Infraestructura
Relativo
Absoluto (porcentaje)
Verde 33 8 9 80.49 61.54 81.82
Naranjo 0 0 1 0 0 9.09
Rojo 8 5 1 19.51 38.46 9.09
Total 41 13 11

Nota: para el periodo en color verde representa un efecto casi seguro de reducir las barreras al comercio; en rojo,
un efecto casi seguro de aumentar las barreras al comercio, y en naranjo, un efecto que incluye parcialmente el aumento
de dichas barreras.

Fuente: elaboracién propia.

manera consistente. Esto no significa que la dindmica politica de estas medidas mds acotadas sea
independiente de la de las ordenanzas. Para eso hay que evaluar el tipo de bienes que afectan las
medidas y si estas son temporales o permanentes.

Sin considerar los tratados internacionales, el efecto individual tanto para importaciones como
para exportaciones para el periodo 1850-1914 confirma el patrén ya detectado en la mayoria de
las medidas, tanto arancelarias como no arancelarias; es decir, apunta a la reduccién en las barreras
al comercio (véanse cuadros 8 y 9). Ahora, si tomamos como base de comparacién las medidas
que facilitan el comercio (las verdes), entonces en el caso de las medidas arancelarias nos llama la
atencién que 90 % (90 de 100) de ellas corresponde a las importaciones y en el caso de las medidas
no arancelarias 60 % (15 de 25) corresponde a las importaciones.

A continuacién, se analiza el tipo de bienes que las medidas arancelarias y no arancelarias
afectan. Como en el caso de la subcategoria importaciones y exportaciones, una sola medida pue-
de afectar simultdneamente mds de un tipo de bien. En caso de que una medida no especifique
explicitamente los tipos de bienes afectos, se registra bajo la categoria de global. Bajo la perspec-
tiva del fomento a la industria nacional, las exenciones de derechos a los insumos, intermedios y
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CUADRO 6. DIRECCION DE LOS EFECTOS DE LAS MEDIDAS ARANCELARIAS, LAS
NO ARANCELARIAS Y LAS DE INFRAESTRUCTURA PARA EL PERIODO 1861-1897

Periodo Medidas no Medidas no
1861-1897 Aranceles arancelarias  Infraestructura Aranceles  arancelarias  Infraestructura
Relativo Relativo Relativo
Absoluto (porcentaje) (porcentaje)  (porcentaje)

Verde 53 10 9 68.83 61 81.82
Naranjo 2 2 0 2.60 0 0
Rojo 22 8 2 28.57 38 18.18
Total 77 20 11

Nota: para el periodo en color verde representa un efecto casi seguro de reducir las barreras al comercio; en rojo,
un efecto casi seguro de aumentar las barreras al comercio, y en naranjo, un efecto que incluye parcialmente el aumento
de dichas barreras.

Fuente: elaboracién propia.

CUADRO 7. DIRECCION DE LOS EFECTOS DE LAS MEDIDAS ARANCELARIAS, LAS
NO ARANCELARIAS Y LAS DE INFRAESTRUCTURA PARA EL PERIODO 1898-1914.

Periodo Medidas no Medidas no

1898-1914 Aranceles arancelarias  Infraestructura Aranceles arancelarias  Infraestructura
Relativo
Absoluto (porcentaje)

Verde 57 5 8 62.81 41.67 100
Naranjo 0 2 0 0 16.67 0
Rojo 12 5 0 17.39 1739 0
Total 69 12 8

Nota: para el periodo en color verde representa un efecto casi seguro de reducir las barreras al comercio; en rojo,
un efecto casi seguro de aumentar las barreras al comercio, y en naranjo, un efecto que incluye parcialmente el aumento
de dichas barreras.

Fuente: elaboracion propia.

maquinaria serfan las mds relevantes por el lado de las importaciones. En efecto, estas categorias,
en el caso de las medidas arancelarias, representan 58.5 % (62 de un total de 106) de las medidas
verdes. Para una interpretacién mads librecambista importarfan las categorias de bienes finales y
las medidas globales; estas representan 41.5 % de las medidas verdes arancelarias. Si bien preva-
lecen las medidas que protegen la industria nacional, las medidas que favorecen el libre comercio
constituyen una parte considerable.

Por el lado de las restricciones a las importaciones, la imagen es distinta. Las restricciones
que afectan a los bienes finales y globales constituyen 75.8 % (25 sobre 33) del total de medidas
restrictivas a las importaciones, considerando que las medidas restrictivas son en valores absolutos
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CUADRO 8. FRECUENCIA ABSOLUTA'Y RELATIVA DE LOS EFECTOS DE LAS
MEDIDAS ARANCELARIAS PARA EL PERIODO 1850-1914

Aranceles
18560-1914  Importacion  Exportacion Importacion Exportacion
Relativo
Absoluto (porcentaje)
Verde 90 10 75 50
Naranjo 29 8 24.17 40
Rojo 1 2 0.83 10
Total 120 20 100 100

Nota: para el periodo en color verde representa un efecto casi seguro de reducir las barreras al comercio; en rojo,
un efecto casi seguro de aumentar las barreras al comercio, y en naranjo, un efecto que incluye parcialmente el aumento
de dichas barreras.

Fuente: elaboracion propia.

CUADRO 9. FRECUENCIA ABSOLUTA Y RELATIVA DE LOS EFECTOS DE LAS
MEDIDAS NO ARANCELARIAS PARA EL PERIODO 1850-1914.

Medidas no arancelarias

18560-1914 Importacion  Exportacion Importacion Exportacion
Relativo
Absoluto (porcentaje)
Verde 15 10 50 52.63
Naranjo 13 7 43.33  36.84
Rojo 2 2 6.67  10.53
Total 30 19 100 100

Nota: para el periodo en color verde representa un efecto casi seguro de reducir las barreras al comercio; en rojo,
un efecto casi seguro de aumentar las barreras al comercio, y en naranjo, un efecto que incluye parcialmente el aumento
de dichas barreras.

Fuente: elaboracién propia.

muy inferiores que las que facilitan las importaciones. Las medidas naranjas, por el lado de las
importaciones y las medidas que afectan las exportaciones, son en realidad muy pocas para poder
identificar un patrén para el periodo.

En cuanto a las medidas no arancelarias, estas son relativamente pocas en el periodo con-
templado para poder llegar a conclusiones responsables, aunque por el lado de las importaciones
prevalecen los bienes finales y las medidas globales (a diferencia de las medidas arancelarias).
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CUADRO 10. FRECUENCIA ABSOLUTA DE LOS EFECTOS DE LAS MEDIDAS
ARANCELARIAS PARA EL PERIODO 1850-1914, DESGLOSADA

POR TIPO DE BIENES
Aranceles Importaciones Exportaciones
(1850-1914) Verde Rojo Naranjo Verde Rojo Naranjo
Insumo 38 3 0 5 6 1
Intermedio 13 4 0 2 0 0
Final 30 16 0 2 0 0
Magquinaria 11 1 0 0 0 0
Global 14 9 1 2 1 1
Total 106 33 1 11 7 2

Nota: para el periodo en color verde representa un efecto casi seguro de reducir las barreras al comercio; en rojo,
un efecto casi seguro de aumentar las barreras al comercio, y en naranjo, un efecto que incluye parcialmente el aumento
de dichas barreras.

Fuente: elaboracion propia.

CUADRO 11. FRECUENCIA ABSOLUTA DE LOS EFECTOS DE LAS MEDIDAS NO
ARANCELARIAS PARA EL PERIODO 1850-1914, DESGLOSADA
POR TIPO DE BIENES

Medidas no arancelarias Importaciones Exportaciones
(1850-1914) Verde Rojo Naranjo Verde Rojo Naranjo
Insumo 2 1 0 3 0 1
Intermedio 2 0 0 0 1 0
Final 5 0 0 3 0 1
Maquinaria 0 0 0 0 0 0
Global 6 11 2 3 5 1
Total 15 12 2 8 6 3

Nota: para el periodo en color verde representa un efecto casi seguro de reducir las barreras al comercio; en rojo,
un efecto casi seguro de aumentar las barreras al comercio, y en naranjo, un efecto que incluye parcialmente el aumento
de dichas barreras.

Fuente: elaboracién propia.

Finalmente, resta por analizar si el aumento o la disminucién de barreras al comercio tienen
una dindmica distinta en cuanto a la vigencia en el tiempo de las medidas. Tanto para las medidas
arancelarias como las no arancelarias, las medidas temporales son la minoria. Sélo para el caso de
las medidas arancelarias, las exenciones temporales constituyen un porcentaje considerable (poco
mads de 40 %).

El desglose anterior de los datos nos sugiere entonces una dindimica mds compleja de la politica
comercial chilena durante el periodo 1850-1914. En primer lugar, no se puede sostener convin-
centemente la periodizacién de Cortés et al. (1981), si se consideran las medidas mds acotadas. Ob-
viando la imprecision de los términos librecambistas y proteccionistas, tanto la facilitaciéon como
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CUADRO 12. FRECUENCIA ABSOLUTA DEL CARACTER TEMPORAL DE LOS
EFECTOS DE LAS MEDIDAS ARANCELARIAS Y LAS NO ARANCELARIAS
PARA EL PERIODO 1850-1914

Medidas temporales
1850-1914 Si No

Verde 36 89

Aranceles Rojo 6 30
Naranjo 1 1

Verde 0 18

Medidas no arancelarias  Rojo 1 14
Naranjo 0 4

Nota: para el periodo en color verde representa un efecto casi seguro de reducir las barreras al comercio; en rojo,
un efecto casi seguro de aumentar las barreras al comercio, y en naranjo, un efecto que incluye parcialmente el aumento
de dichas barreras.

Fuente: elaboracién propia.

la obstruccién al comercio internacional han incidido de manera continua en la politica comercial
durante la época. Reducir la dindmica a una sola categoria no le hace justicia a la convivencia (si-
multdnea) de ambas fuerzas. De hecho, en el plano comparativo, la fuerza que ha dominado es la
facilitacién del comercio, mds por el lado de las importaciones, tanto en las medidas arancelarias
como en las no arancelarias. Por cierto, esa dominancia no es absoluta.

Tampoco se puede sostener la interpretacion de Coatsworth y Williamson (2004), monoténi-
camente proteccionista, ni la de Diaz y Wagner (2004), monoténicamente librecambista, ya que
la politica comercial, a partir del andlisis de su estructura ex anie y los cambios en este, es mds
dindmica y pragmadtica que estos rétulos simples sugieren.

En segundo lugar, la regulacién (y los ajustes a ella) de las importaciones recibié mds atencién
legislativa que las exportaciones, y las medidas arancelarias mds atencién que las no arancelarias.

En tercer lugar, la convivencia de ambas fuerzas también se observa en el tipo de bienes afecta-
dos por las medidas arancelarias y las no arancelarias, aunque principalmente las primeras. Si bien
se podria imputar una intencién mds bien proteccionista en la liberalizacion de las importaciones
a partir del tipo de bienes beneficiados por ella, la intencién librecambista no deja de ser relevante.

CONCLUSIONES

El andlisis de las medidas arancelarias y no arancelarias a partir de las leyes promulgadas muestra
una politica comercial mds dindmica y pragmdtica que aquel basado en las Ordenanzas de Aduanas
o en los aranceles efectivos promedios han sugerido. La presién sobre el sistema politico para ade-
cuarse a intereses particulares fue mayor de lo que hasta ahora se habia asumido. Adicionalmente,
la direccion de dicha presion fue consistentemente, a lo largo de todo el periodo contemplado, en
la direccién de la eliminacion de barreras comerciales, tanto arancelarias como no arancelarias.
El enfoque desde la estructura ex ante de la politica comercial sugiere que el ejercicio de iden-
tificar subperiodos ignora la conjugacién de presiones sobre el sistema politico a fin de adecuarla
a los intereses particulares. La funcién de las leyes especificas y acotadas como valvula de escape
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o de mecanismo de ajuste a los intereses particulares (ideolégicas o materiales), especialmente de
aquellos que buscaban la exencidn del pago de derechos de internacién, queda de lado cuando la
preocupacién analitica radica en la evaluacién doctrinaria de la politica comercial, ya sea a partir
de las ordenanzas o de los aranceles efectivos promedios. Considerar el relativo éxito politico de
estos intereses en el plano de la adecuacién micro de las medidas macro de la politica comercial
nos presenta una dindimica mds compleja de conjugacién de los intereses politicos y econémicos de
la época. Sugiere también que el pragmatismo politico ocupé un papel mucho mds preponderante
en la politica comercial que su evaluacién doctrinaria sugiere.

La reconstruccién de tal pragmatismo es una tarea que esta investigacién no puede abordar en
toda su complejidad y aristas. Falta por investigar de qué manera y en qué medida las comisiones
técnicas, que incidian en la fijacién de los precios de avalio y en la redaccién de las ordenanzas,
reflejaban o se adecuaban a los intereses politicos y econémicos de la época.

También falta por desarrollar un ejercicio comparativo. A modo de ejemplo, el caso argentino
evidencia una instancia formal de conjugacién de los intereses politicos, aunque en la practica
sus sugerencias no fueron mayormente consideradas en la redaccién final de los aranceles (Rayes,
Castro e Ibarra, 2020). Esta investigacion sugiere que existia un mecanismo de adecuacién politica,
aunque de cardcter mas bien informal y centrado en el poder legislativo. Por cierto, a modo de
hipdtesis, la fortaleza de los partidos politicos en el sistema politico chileno podria explicar por
qué el locus de la adecuacién se encontraba justamente ahi.

A pesar de las limitaciones de trabajar con fuentes que dificilmente podrian otorgar una ga-
rantia de exhaustividad, consideramos que los indicios entregados por su andlisis constituyen un
patrén lo suficientemente robusto como para justificar una revision de la economia politica de la
politica comercial chilena durante la primera globalizacién, que deberia ser analiticamente mds
sensible al cardcter pragmatico y la conjugacion de los intereses politicos, sin desmerecer la inci-
dencia de los aspectos doctrinarios y de la estructura arancelaria ex post, pero sin sobrevalorarla
tampoco.
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