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PREFACIO

La creacion del Programa de Economia en FLACSO-Chile, en 1998,
tiene por objetivo contribuir de manera significativa en el anélisis
multidisciplinario del modelo de desarrollo nacional y de la insercion
econdmica del pais en el sistema internacional. La creacién de este pro-
grama de investigacion, docencia y extensién permitird a la Institucién
mejorar sus capacidades de andlisis y suplir un déficit en un drea de gran
importancia en el conocimiento de las Ciencias Sociales.

El Programa de Economia tiene un foco y una perspectiva princi-
pal vinculada al didlogo entre el sector piiblico y privado, en especial en
los aspectos institucionales y los efectos que estos procesos tienen en el
modelo de desarrollo nacional. Esta contribucién genera un aporte par-
ticular y con un sello académico especifico, que ampliard los conocimien-
tos sobre Chile, en forma conjunta con el que otras instituciones de edu-
cacién superior efectiian sobre el modelo de desarrollo nacional.

Con esta iniciativa reforzaremos las capacidades de anélisis
multidisciplinario de FLACSO-Chile y, a la vez, podremos entregar con-
tribuciones especificas en esta drea de conocimientos.

El Estado y el sector privado en Chile: construyendo una nueva economia
constituye uno de los primeros resultados de este programa de trabajo.
En su ejecucion se dicté un curso de posgrado para una veintena de es-
tudiantes nacionales y extranjeros que analizaron cada uno de los temas
que se abordan en este libro.

Los desafios para la proxima etapa en el dmbito de la investiga-
cién, la generaciéon de recomendaciones y la formacién de las nuevas
generaciones de cientificos sociales, apuntan a incrementar las capaci-
dades de anilisis y competencia profesional que coadyuven a una ma-
yor competitividad internacional del pais. Ello en un marco en el cual se
facilite en forma simultdnea un acceso mds equitativo a los frutos del
progreso y por medio de un proceso que considere mayores grados de
participacién en las definiciones de la politica publica en este campo. De
alli el énfasis, que mantendremos, en la articulacién piblico privada en
temas cruciales y en la generacién de normas institucionales.

El apoyo de la Oficina de la Fundacién Ford, para el Area Andina y
el Cono Sur, ha sido determinante en el éxito de este proceso y FLACSO-
Chile le expresa su reconocimiento.



Los resultados que se expresan en este libro son posibles por el es-
fuerzo, dedicacién y liderazgo académico de Oscar Mufioz Gomd, quien
coordiné al significativo grupo de economistas e intelectuales que con-
tribuyen con perspectivas plurales en esta reflexién. FLACSO-Chile agra-
dece la contribucién de estos diez autores que nos posibilita una mejor
comprensién del modelo de desarrollo nacional y de aspectos determi-
nante de su insercién internacional. También agradecemos a todo el per-
sonal de FLACSO-Chile que aportd a hacer realidad este libro. De igual
forma, al personal de la editorial Dolmen, con quienes publicamos este
libro.

Francisco Rojas Aravena
Director FLACSO-Chile



PRESENTACION

Este libro es el producto de ocho trabajos que fueron elaboradosy
discutidos en el taller sobre “Presente y futuro de las relaciones entre el
sector publico y el sector privado en Chile”, organizado por FLACSO-
Chile durante el primer semestre de 1999.

Este taller tuvo dos objetivos principales. El primero de ellos con-
sisti6 en convocar a diversos profesionales que han tenido responsabili-
dades significativas en el andlisis o en la ejecucién de politicas que inci-
den directamente en las relaciones piblico-privadas, tales como la orga-
nizacién de didlogos sociales, las relaciones laborales en las empresas,
las regulaciones econdmicas, las politicas comerciales y la instituciona-
lidad social. Se trataba de reflexionar sobre algunas experiencias concre-
tas que estan definiendo las nuevas relaciones entre el Estado y el mer-
cado. Después de mds de dos décadas de profundos cambios en la es-
tructura de la economia chilena, en los anos 90 ha comenzado a consoli-
darse una nueva institucionalidad econémica, la cual reconoce la impor-
tancia y validez tanto de la accién del Estado como del sector privado.
La leccién principal de este analisis es que no basta liberalizar los mer-
cados y flexibilizar los incentivos para el sector privado, sino también es
necesario reconocer las fallas de los mercados y del Estado para, a partir
de ahi, desarrollar instituciones y reglas del juego con miras a la protec-
cion del bien comiin y de la poblacién en general.

El segundo objetivo del taller fue incorporar a esta reflexién a un
grupo de estudiantes de post-grado, seleccionados de distintos progra-
mas que se imparten en Santiago, a fin de crear la oportunidad para un
intercambio académico de alto nivel entre los expertos y quienes estan
en etapas formativas avanzadas. Este intercambio tuvo una doble valo-
racion: por una parte sometié a los expertos a la critica de estudiantes
avanzados en diversas dreas de las politicas piiblicas; y, por otra, les per-
mitié a éstos profundizar sus conocimientos teéricos con experiencias
muy concretas y relevantes de formulacién de politicas.

Este taller fue posible gracias a una contribucién de la Fundacién
Ford al programa de economia de la Facultad Latinoamericana de Cien-
cias Sociales, FLACSO-Chile. Deseamos agradecer especialmente al sr.
Anthony Tillett, de la Fundacion Ford, y al sr. Francisco Rojas, Director
de FLACSO, su interés en este programa y su apoyo sostenido durante
su realizacion. Asimismo, agradecemos al sr. Leén Guzman la coordina-
cién del programa, que hizo posible una planificacién eficaz de las acti-



vidades. Vaya también nuestro reconocimiento a los editores de los tra-
bajos, sres. Marcial Arredondo, Hugo Cabrera y Roberto Mufioz. Este
libro se lo dedicamos a todos los participantes, expertos y estudiantes,
que aportaron su trabajo con perseverancia y dedicacion. Finalmente,
deseamos expresar que las opiniones entregadas en los diversos articu-
los son de responsabilidad sélo de sus autores y no comprometen a las
instituciones en las cuales se desempenan o se han desempefiado.

O.M.G.

Santiago, 27 de diciembre de 1999



INTRODUCCION

Oscar Munoz Goma
Le6n Guzmdén Gatica

I. ANTECEDENTES

El tema de las relaciones entre el Estado y el sector privado ha
estado en el debate casi en forma permanente durante muchos afios y ha
suscitado todo tipo de reacciones polares y extremas, generalmente muy
ideologizadas. Es un tema relevante porque del tipo de relaciones entre
ambos actores pueden derivarse estimulos importantes para el desarro-
llo econémico o, por el contrario, desconfianzas y desincentivos que tien-
den a generar estancamiento. La historia econémica reciente de Chile
tiene abundantes situaciones de uno y otro tipo.

De un sistema econémico que hasta principios de los afios 70 se
caracteriz6 por una fuerte intervencion estatal y un centralismo excesi-
vo, con enormes desconfianzas y confrontaciones abiertas entre Estado
y empresarios, se pas6 después a un sistema de economia de mercado
que pretendi6 reducir la accién del Estado a un minimo de funciones y
le abri6é amplios espacios a la actividad empresarial. Sin embargo, aun
durante los afios 70 y 80, el Estado en Chile siguié teniendo una enorme
importancia. Esto se manifest6é especialmente durante la crisis financie-
ra de los afios 80, cuando el Estado tuvo que retomar el liderazgo en la
economia, intervenir el sistema financiero y conducir las negociaciones
con la banca internacional para la reprogramacién de la deuda externa.

Los gobiernos de la Concertacién en los afios 90 han aceptado el
sistema de economia abierta de mercado, reconociéndole a éste y al sec-
tor privado el liderazgo en la asignacién de recursos, en la inversién y el
desarrollo productivo y comercial e incluso, en forma creciente, en la
provision de bienes piblicos y en la ejecucién de programas sociales.
Pero no cabe duda que hay una demanda social por una mayor accién y
modernizacién del Estado. Hay frustracién con los indicadores de dis-
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tribucién del ingreso, los que muestran la persistencia de las desigual-
dades, si bien la extensién de la pobreza ha disminuido considerable-
mente. En los sectores de utilidad piiblica, donde prevalecen los mono-
polios naturales, se detecta la necesidad de una mejor regulacién, que
proteja los intereses de los consumidores y usuarios y contribuya a una
solucion eficiente de los numerosos conflictos y disputas que se produ-
cen entre empresas privadas. En sectores sociales, como la provision de
salud, hay una gran insatisfaccién con el actual estado de situacién, donde
existe un sector privado muy criticado por la exclusién que de hecho
genera de una gran parte de la poblacién, en un mercado con poca trans-
parencia y numerosas imperfecciones; y un sector piiblico deficitario e
incapaz de cubrir las necesidades con buenos estindares de calidad. En
el mundo del trabajo, los dirigentes sindicales expresan su desencanto
por lo que perciben como la renuncia del Estado a establecer reglas del
juego que sean mas equitativas hacia los trabajadores.

Por otra parte, el sector privado, a través de sus organismos gre-
miales, ha asumido durante las tiltimas décadas una creciente relevan-
cia en el debate sobre las politicas prtiblicas y las propuestas de alternati-
vas, sobrepasando incluso a menudo el papel de los partidos politicos
de centro-derecha, que tradicionalmente representaron los intereses del
sector privado’. Este sector ha venido formulando, en el iiltimo tiempo,
un planteamiento crecientemente critico por una supuesta inmovilidad
del Gobierno en la modernizacién institucional, la cual estaria rezagan-
do a Chile respecto de otros paises latinoamericanos en el atractivo para
la inversién, tanto extranjera como nacional. Esta critica se refiere espe-
cialmente a la lentitud con que se estaria privatizando algunas empresas
ptiblicas y liberalizando la cuenta de capital. A juicio de los dirigentes
empresariales, el Estado en Chile todavia sigue teniendo un tamano ex-
cesivo, que se traduciria en una carga tributaria alta. En relacién al tema
de las desigualdades econémicas, la dirigencia del sector privado expre-
sa su preferencia por focalizar las politicas en la disminucién de la po-
breza absoluta, asi como en mejorar la eficiencia de la gestion social del
Estado, confiando en que el propio crecimiento econémico se encargara
de disminuir las desigualdades relativas.

Se puede detectar, asi, que a pesar de la historia reciente y de los
extensos debates, sigue habiendo disenso en Chile sobre cual seria la re-
lacién mds adecuada entre el Estado y el sector privado. Por cierto, los
términos de esta controversia no son los mismos que hace diez o veinte
anos. En lo que si existe un consenso muy amplio, es que el Estado cen-
tralista e interventor tipico de los afios 60 y 70 no es ya un modelo a

! Ver Vergara (1985), pags. 55-70
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repetir, dadas sus muiiltiples falencias que han sido bien establecidas. En
la actualidad hay una alta valoracién por la descentralizacién y por la
iniciativa individual, que puede aportar creatividad y eficacia. Asimis-
mo, hay una alta valoracién por el mecanismo del mercado como instru-
mento de asignacion de recursos y de crecimiento econémico, que es ge-
neralmente compartida. Donde comienzan los disensos es con relaciéon
a los limites del mercado. ;Hasta donde es aceptable el mecanismo del
mercado, cuando se trata de ambitos en que hay intereses sociales mads
amplios que pueden verse amenazados? Ejemplos concretos son los 4m-
bitos de la provisién de servicios tan esenciales como la salud, los servi-
cios de utilidad piiblica, la proteccién del medio ambiente. Pero aun en
estos casos, se plantea la pregunta ;cudles son los mecanismos mads efi-
caces para satisfacerlos? ;Hay opciones que vayan mas alla de los ins-
trumentos convencionales del sistema de precios o del Estado?

Desde esta perspectiva, mas alla de las distintas concepciones te6-
ricas que sustentan la implementaciéon de uno u otro curso de accién,
resulta interesante e instructivo analizar como se ha abordado las ten-
siones del tipo de las sefialadas en ambitos donde el sector piiblico y el
privado se ven obligados a interactuar. Este libro realiza un anélisis de
las relaciones entre el Estado y el sector privado en una serie de esos
dmbitos, los cuales tuvieron especial relevancia durante los afios 90. El
objetivo es identificar las nuevas formas de cooperacién piiblico-priva-
da que se han desarrollado. Al contribuir con un mayor conocimiento en
este campo, este andlisis pretende mostrar las innovaciones
institucionales que estin permitiendo o que podrian permitir ir més all4
de la tradicional dicotomia entre Estado o mercado en la formulacién de
las politicas piiblicas. Un objetivo estratégico central para Chile en la
proxima década, es desarrollar un sistema econémico mads eficiente y
competitivo internacionalmente, pero también mads equitativo en la dis-
tribucién del bienestar entre los diferentes sectores sociales.

II. ASPECTOS CONCEPTUALES

Antes de precisar en forma mds especifica el contenido del libro,
conviene tomar nota que el tema de las relaciones ptiblico-privadas ha
ocupado un amplio espacio en la literatura teérica. Puede ser 1itil ilumi-
nar esta reflexion con referencias muy sintéticas a algunas de las contri-
buciones mds relevantes que ha aportado la teoria econémica.

1. La perspectiva macroeconémica

A partir de la post-guerra, se produjo un consenso creciente sobre
la responsabilidad del Estado para garantizar la estabilidad macroe-
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condmica, el pleno empleo y el crecimiento. Ese consenso se ha mantenido
hasta nuestros dias, por lo que hay ahi un drea donde los disensos se
refieren mds bien al manejo de los instrumentos y, en particular, a la
combinacién de politica fiscal y politica monetaria.?

En las primeras décadas de este periodo, el keynesiamismo surgio
como la técnica adecuada para desarrollar nuevas relaciones piblico-
privadas, en una economia mundial que habia sido afectada por la mayor
depresién de la historia econémica. Pronto surgié una verdadera inge-
nieria social y econémica que, desde el Estado y la politica fiscal, pudo
someter la inestabilidad de los mercados a nivel macroeconémico,
mediante la administracion de la demanda agregada. Esa ingenieria so-
cial y econémica elaboré un sistema institucional de apoyo, denominado
la “economia mixta”, identificado también con los Estados de Bienestar
europeos, que hicieron posible un gran pacto social entre gobiernos,
empresarios y trabajadores para garantizar el crecimiento econémico
sostenido con equidad social. No fue menor que el crecimiento econdémico
debia ser compatible con la revalorizacién de la democracia después de
la segunda guerra mundial. Keynes veia una gran virtud en el sistema
de economia mixta, el cual debia ser el antidoto a la inestabilidad econé-
mica intrinseca al sistema de laissez-faire. A partir de un pesimismo de
corto plazo con respecto al capitalismo (debido a las crisis recesivas)
desarrollé un optimismo de largo plazo, derivado de la “socializacién
de la inversién”, del desarrollo de las instituciones y de la “eutanasia
del rentista”.

El tercer cuarto de siglo parecié confirmar la profesia keynesiana,
en lo que se identificé como una “época dorada del capitalismo”. Pero
otra cosa es lo ocurrido en el iltimo cuarto de siglo. Las politicas
keynesianas de administracion de la demanda y de pleno empleo fueron
abandonadas, por la dificultad de mantener la estabilidad cambiaria y el
equilibrio de los sistemas financieros, en un periodo de creciente
globalizacion. Los gobiernos enfrentaron dificultades cada vez mayores
para administrar la demanda en contextos en que el desarrollo monetario
y financiero les daba creciente autonomia a estos mercados. Los Bancos
Centrales adquirieron mayor preeminencia en la orientacion de las
politicas macroecondmicas, privilegiando los objetivos de estabilidad
monetaria a expensas del pleno empleo y el crecimiento. Este periodo ha
visto volver al “rentista” en gloria y majestad, al amparo de la revolucién
neo-liberal y de la alta volatilidad financiera. El resultado es que las
economias a nivel mundial se encuentran con un enorme potencial de

2 Sin desconocer, por cierto, que detras de temas aparentemente instrumentales, hay disensos en
la economia politica, como por ejemplo, el rol que debe desempenar el Estado.
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innovacién tecnolégica y de crecimiento, pero enfrentando una gran
volatilidad y riesgos derivados de la especulacion (sin hacer referencia
a los riesgos sociales que surgen de las desigualdades, el desempleo y la
miseria aun no superados).

2. La economia es politica: mirar las instituciones

Economistas postkeynesianos que han analizado la dimensién
financiera del capitalismo, sostienen que el crecimiento econémico es
fundamentalmente inestable y que sus fluctuaciones pueden aun llegar a
ser explosivas. El crecimiento sostenido y relativamente estable de la post-
guerra (y del tercer cuarto de siglo) fue posible por la intervencién piblica
y los limites institucionales que restringieron las incoherencias dindmicas.

Tres tipos de politicas intervencionistas y sus respectivas impli-
cancias fueron cldsicas de ese periodo: 1) Las politicas macro-econémicas
anti-ciclicas, que facilitaron la administracién de la demanda agregada,
al estilo keynesiano; 2) los regimenes laborales y de politicas de ingresos,
como los practicados en los paises nérdicos; 3) las politicas industriales y
de regulacién, de varios paises europeos. Ellas operaron en el marco del
Estado de Bienestar. Este conjunto de politicas contribuy6 al notable
desarrollo de los paises europeos, especialmente los mds pequefios y
abiertos, en las décadas de los afios 50 y 60. Ese desarrollo permitié
compatibilizar un crecimiento sostenido, basado en un aumento de la
competitividad industrial, con altos niveles de empleo y equidad social.

Pero después del primer shock petrolero de los afios 70, varias de
esas instituciones han dejado de ser iitiles, porque han cambiado los
pardmetros. Varios shocks financieros internacionales, la emergencia de
los paises mas industrializados del Este Asidtico a la competencia
internacional, la fatiga tributaria y el desgaste de los Estados de Bienestar
influyeron en esa direccion. Paises que han logrado innovar en sus
disefios institucionales y en los acuerdos publico-privados (por ejemplo
Holanda en los afios 90), han logrado mejores desempefios econémicos
que otros paises que, habiendo sido ejemplo en las décadas anteriores,
no han sido exitosos en su innovacién institucional (por ejemplo, Suecia).
De este modo, la capacidad de innovacién institucional ha pasado a ser
un factor determinante del éxito de las politicas econémicas. Este es
también un planteamiento central de Douglas North, Premio Nobel de
Economia por su contribucién al analisis del rol de las instituciones en
la economia®.

3 North (1991).
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El problema es, entonces, la construccién de disenos institucionales que
consideren la participacién del Estado, del mercado y de la sociedad, de
manera de mejorar el logro del desarrollo con estabilidad y en democra-
cia. No cualquier disefio es garantia de ese objetivo.

3. Un enfoque neo-schumpeteriano: cambio en el paradigma
tecno-econémico

Las nuevas condiciones de la competencia internacional, la
importancia de la innovacién tecnolégica y el mayor protagonismo que
ha alcanzado el sector privado en el desarrollo han revivido el interés
por los planteamientos de Schumpeter sobre el desarrollo econémico.
Schumpeter fue un gran creyente en las virtudes del capitalismo de libre
competencia y en el rol del empresario privado. Su premisa era que el
motor del desarrollo es la creatividad empresarial, expresada en la
innovacion tecnolégica en la empresa. Pero el desarrollo del “socialismo”,
como él denominé el sistema de economia mixta*, con sus instituciones
sociales, la mayor ingerencia del Estado en la economia, el desarrollo de
la gran empresa y sobre todo el desafecto creciente de los intelectuales y
del sindicalismo hacia el capitalismo, lo llevarian al estancamiento. Estos
procesos tenderian a ahogar la creatividad del empresario innovador,
con lo cual se destruirian los fundamentos del desarrollo econémico.

La “época dorada del capitalismo” y aun, el desarrollo de muchos
paises emergentes en los afios 70 y 80, sobre todo en el Este de Asia son
un desmentido a la profesia schumpeteriana®. Si el auge del capitalismo
europeo de la post-guerra fue posible por los arreglos institucionales de
base socio-politica, no cabe duda que la emergencia de los paises del
sudeste asidtico al desarrollo moderno fue posible por la revolucién
tecnoldgica que impulsaron a partir de una gran creatividad empresarial
y estatal. Esa experiencia demostré que la innovacién no es sélo
tecnolégica sino también institucional, es decir, sistémica. Al decir de
algunos autores®, se trata de un cambio en el paradigma tecno-econémico.
De acuerdo a Schumpeter la innovacién no se produce sin ruptura y
discontinuidad (i.e. “creacion destructora”). Las rupturas de los afios 70
y 80 estan dando paso a un nuevo paradigma tecno-econémico, sistémico,

4 En un articulo escrito hace 20 afios, Paul Samuelson resume en forma magistral las aprensiones
intimas de Schumpeter respecto de la economia mixta. Segiin Samuelson, para Schumpeter el
axioma basico era que el capitalismo es econdmicamente estable, pero politicamente inestable.
El propio éxito del capitalismo seria su ruina. Ver Samuelson (1980).

% Para quienes son ahora escépticos del “modelo asiatico” de industrializacion, debido a la crisis
financiera de esos paises, es recomendable el articulo de Joseph Stiglitz (1999).

* Como Carlota Pérez y Christopher Freeman.
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de largo plazo, basado en la micro-electrénica, en las tecnologias de infor-
macién, en los sistemas flexibles de producciéon. Las grandes organi-
zaciones se descentralizan y las jerarquias tradicionales se rompen.

El nuevo gran desafio, tanto de paises desarrollados como en
desarrollo, es asumir las exigencias de transformacién para abordar la
competitividad internacional. Esto involucra nuevas relaciones entre el
Estado y los empresarios. El gran cambio, anticipado por los paises
asiaticos, es que se ha pasado de una relacién confrontacional, de Estados
anti-empresarios a unas relaciones de cooperacion, de Estados amigables
con los empresarios bajo un enfoque de competitividad-pais. La
globalizacion ha sido el acicate. En una economia altamente mundializada
y liberalizada de las barreras comerciales, los empresarios deben competir
entre las naciones.

Los Estados asumen la responsabilidad central de garantizar la
estabilidad financiera y macroeconémica. Como lo planteara el mismo
Schumpeter, los bancos desempefian un papel central en el financiamiento
de la inversién y de la innovacién. Pero la inestabilidad financiera afecta
directamente a los bancos, uno de los elementos mds vulnerables a la
economia. De aquellos, la inestabilidad se transmite a las empresas. Por
esto es que una ocupacion preferente de los nuevos Estados reguladores
es asegurar la solvencia financiera y desarrollar una institucionalidad
que garantice la estabilidad en base al papel estratégico que ha pasado a
asumir la banca.

En todo caso, parece haber una contradiccién. ;Cémo puede
compatibilizarse la afirmacion de que el iltimo cuarto de siglo ha sido
fundamentalmente més inestable y proclive a la especulacién financiera,
con la otra afirmacién sobre la revolucién empresarial que estaria
sosteniendo un proceso inédito de innovacion y creatividad? Desde un
punto de vista empirico, no hay contradiccién entre ambas afirmaciones:
se trata de que el crecimiento potencial ha aumentado, pero el crecimiento
efectivo se ha rezagado, con una mayor brecha entre ambos. La revista
The Economist estimaba que hacia el afio 2000 la brecha a nivel mundial
seria de alrededor de 5% (el producto real por debajo del producto
potencial), comparada con una cercana a cero en 19757. Esta brecha no
deja de plantear un riesgo sistémico si esa mayor capacidad potencial de
produccién no es absorbida por una demanda efectiva, lo que realza los
problemas de gestién macroeconémica a nivel mundial. Parece que,
después de todo, el fantasma de Keynes sigue relegando a Schumpeter a
un segundo plano.

7 The Economist, Febrero 20 al 26, 1999, pagina 21.
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4, La perspectiva micro-econémica

A nivel micro-econémico se ha reconocido que los mercados tienen
fallas y aun bajo condiciones competitivas, éstos distan de generar la
eficiencia econémica que los modelos tedricos les asignan. La teoria
microeconémica ha avanzado sustancialmente en el andlisis de las fallas de
los mercados. Temas como las externalidades, la provisién de bienes piblicos,
la naturaleza de los contratos, los problemas de informacién imperfecta y
asimétrica, mercados incompletos, y la explotacion del medio ambiente y
los recursos naturales, han originado una gran cantidad de literatura y
propuestas institucionales, que han abierto nuevos espacios de cooperaci6én
ptiblico-privada y de regulaciones “amigables” con los mercados. Estos
aportes son la base de las nuevas politicas regulatorias en economias de
mercado, los que también se estan incorporando en las politicas de fomento
de la competitividad y aun en las politicas sociales.

Con todo, la “economia politica neo-clasica” es reacia a reconocer
que a partir de las fallas de los mercados, se desprenda la necesidad de
una accién del Estado. Sostiene que los propios mercados podrian superar
esas deficiencias en la medida que se reconozcan adecuadamente los
derechos de propiedad (material e intelectual). No existe un “Estado
Benevolente” sino més bien un “Estado Depredador”. Los politicos y los
burécratas no actian por el interés general, sino en funcién del interés
propio (teoria de la eleccion piiblica). En el mejor de los casos, aun si
hubiera una motivacién altruista de los politicos, el Estado es suscep-
tible a las presiones de las coaliciones rentistas.

Este enfoque ha sido criticado por Douglas North, entre otros, por
sustentarse en un modelo competitivo irreal, en el cual no hay costos de
transaccion y no hay instituciones. De hecho, las instituciones importan.
Una forma de disminuir los costos de transaccion es estableciendo
acuerdos, reglas y mecanismos de coordinacién social. Ese es el papel de
las instituciones. Las opciones individuales en los mercados no son
ilimitadas sino estdan acotadas por el marco institucional. El Banco
Mundial ha estimado que las tasas de rentabilidad de la inversién se ven
afectadas por las instituciones. Proyectos que han tenido objetivos
institucionales éxitosos superan en el doble la rentabilidad de proyectos
que han fracasado en sus objetivos institucionales.

Si bien la teoria de la eleccién publica le atribuye motivaciones
excesivamente egoistas a los politicos, al punto de ser poco creible, un
mensaje ha sido reconocido como vilido y es que el Estado también falla,
sus decisiones estdn expuestas a error e ineficiencias, los funcionarios
publicos pueden ser inducidos a la corrupcién y, por lo tanto, la sociedad
debe protegerse también frente al Estado. ;Como hacerlo? Esta pregunta
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plantea el tema de los actores sociales y su relevancia en el disefio de la
institucionalidad econémico-social.

5. Relaciones piiblico-privadas, coordinacién social y gobernabilidad

Hasta aqui hemos revisado algunas formulaciones tedricas
provenientes de la teoria econémica que subyacen al debate Estado-
mercado y que son posibles de identificar en las relaciones que experi-
mentan el sector piblico y el sector privado en distintos ambitos de la
actividad econémica. Sin embargo, la necesidad de considerar también
la relacién Estado-sociedad nos obliga a ampliar el marco analitico.

En efecto, la discusién en torno a la dicotomia Estado-mercado y su
expresion en las relaciones piiblico-privadas encuentra también en la ciencia
politica y en la teoria politica un intenso debate. Partiendo desde los griegos
y su vieja division entre el oikos (el hogar, lo privado) y la polis (lo ptiblico, lo
comuin, la ciudad-estado) un largo y extenso debate ha intentado dilucidar
el sentido y ubicacién de la politica en la vida de las personas y de la sociedad.
En esta tradicion se enmarcan las elaboraciones en torno al rol, tipo,
caracteristicas y alcance de las instituciones que deben ordenar la vida en
comunidad, fundamentalmente el Estado, y los respectivos derechos y
deberes que de alli se derivan. Igual sucede con la bisqueda de definiciones
mads precisas que permitan entender no solo las diferencias entre lo publico
y lo privado, sino también los espacios compartidos entre estas dos
dimensiones que hacen posible la existencia de arreglos institucionales que
cautelen los intereses comunes, sin coartar los derechos individuales.
Ejemplos contemporaneos de esta linea de pensamiento lo constituyen las
teorias de Hannah Arendt y Jiirgen Habermas, las que a pesar de sus diferencias
comparten una perspectiva participativa de la democracia y abogan por la
existencia de espacios de interaccion ciudadana diferenciados de las
instituciones de poder y de administracion estatal ®.

En esta misma linea, Norbert Lechner identifica tres tipos de
coordinaciones sociales o arreglos institucionales que aparecen intere-
santes para nuestro anélisis en la medida que atraviesan transversalmente
el tema de la relacién entre lo piiblico y lo privado °. En primer término
tendriamos lo que él llama la coordinacién politica, cuya expresién
institucional es el Estado y cuya practica ha sido privilegiada en la época
moderna. La coordinacién politica se caracteriza por ser centralizada en
torno a un Estado-centro, jerdrquica donde las decisiones las toman y

 Arendt y Habermans, citados en Patron (1998).
? Lechner (1996).
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comunican las autoridades, piiblica, subordinando todo el quehacer al
ambito piblico, y deliberada en el sentido de orientar sus acciones hacia
la ciudadania en base a criterios previamente fijados.

En segundo término y como producto de los procesos de libera-
lizacién de los mercados, desregulacion y descentralizacion adminis-
trativa, entre otros, Lechner identifica un segundo tipo de coordinacién
social que denomina coordinacién social mediante el mercado. Este nuevo
tipo, a diferencia de la coordinacién politica, se caracteriza por ser
descentralizado, es decir, sin un centro tnico, privado en la medida que
no persigue el bien comin, horizontal debido al debilitamiento de la
jerarquia, y no intencionado como consecuencia de la asignacién de los
equilibrios al mercado en vez de la accion social planificada. No deja de
ser paradéjico, sostiene Lechner, que en los hechos, para que la coordi-
nacion de mercado sea exitosa, ésta debe estar basada en una fuerte
coordinacién politica como lo demuestra la experiencia del Gobierno
militar en Chile, Argentina bajo Menem y México bajo Salinas.

La emergencia de la coordinacién social de mercado durante las
ultimas décadas ha tenido como consecuencia la expansién de la sociedad
de mercado con una consiguiente complejizacion de nuestras sociedades,
que sin duda ha dificultado una coordinacién inica, sea ésta centrada
en el Estado o el mercado. En este contexto aparece un tercer tipo de
coordinacién, la coordinacién social mediante redes y que se refiere al
proceso de coordinacién social que surge horizontalmente entre
diferentes actores en torno a intereses comunes con el proposito de lograr
soluciones en forma negociada. La coordinaciéon de redes es propia de
sociedades diversificadas, combina la comunicacién horizontal y verti-
cal segin sea la situacién, es por esencia interactiva y vinculante entre
los distintos actores, es politica en cuanto convoca autoridades politicas
y empresariales en un contexto de negociacién, las relaciones tienden a
ser mas informales, hay dependencia reciproca entre los participantes,
tiene por objeto formular y ejecutar decisiones colectivas, y su punto de
partida es el conflicto de intereses.

Adicionalmente al tema del rol del Estado y del tipo de relaciones
politicas y no politicas que se dan al interior de nuestras sociedades, ha
existido desde la ciencia politica un considerable interés en identificar
la relacién entre desarrollo econémico, estabilidad politica y goberna-
bilidad. Quizés el caso paradigmadtico en este sentido sea el del cientista
politico norteamericano Samuel Huntington.

Huntington proponia, a inicios de la década de los 60, lo que seria

la visién predominante en la disciplina y en la politica exterior de los
Estados Unidos hacia los llamados “paises en desarrollo”, entre los cuales
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se encontraba Chile. En términos muy simples, Huntington sostenia que
la estabilidad politica y el desarrollo social serian el resultado natural e
inevitable del desarrollo econémico. Desde su perspectiva, la estabilidad
politica en los Estados se lograria mediante la generacién de condiciones
econémicas favorables que les permitiria un rdpido crecimiento
econdémico, el que a su vez gatillaria naturalmente una coordinacion so-
cial, institucional y politica que daria estabilidad y expansién al proceso
de crecimiento. El motor de este desarrollo debia ser el mercado y la
iniciativa privada, que posteriormente darian sus frutos, permitiendo el
surgimiento de una institucionalidad fuerte que diera orden y garantias
para continuar con las siguientes fases de desarrollo. En la concepcién
de Huntington, el problema de construir gobernabilidad una vez que se
contara con la institucionalidad adecuada no consistia en la generacién
de autoridad y acumulacién de poder al interior de ésta, sino por el
contrario, este proceso se referia a la limitacién de la autoridad y a la
division del poder entre los distintos actores publicos y privados.'’.

La evidencia mostro a poco andar que Huntington se habia equi-
vocado. El resultado de las politicas de crecimiento implementadas por
los gobiernos del llamado Tercer Mundo destinadas a lograr rapidamente
el ansiado desarrollo econémico desembocaron en graves crisis
econdémicas y sociales y en violencia politica, las que sumadas a la
agudizacién de la guerra fria, llevaron a los distintos paises y a los
Estados Unidos a promover la emergencia de gobiernos autoritarios que
garantizaran estabilidad, gobernabilidad y anticomunismo. En todos estos
casos la premisa central de Huntington no se habfa cumplido. La institu-
cionalizacion y fortalecimiento del Estado no se habia dado como conse-
cuencia del desarrollo econémico sino como resultado de la falta de
desarrollo y del consiguiente autoritarismo. Por otro lado, contrariamente
a lo que él habia supuesto, la estabilidad econémica y la gobernabilidad
eran entendidas como la concentracién de autoridad y poder en el Estado.
En mayor o menor grado, ésta fue la impronta del desarrollo institucional
de los distintos paises del continente a partir de la década de los 70.

Resulta oportuno sefialar que en el caso chileno, la crisis econémica
de mediados de los afios 50 constituyé el primer hito que cuestioné la
eficiencia de un Estado que, hasta ese momento, se habia erguido como
el motor indiscutible del desarrollo econémico y politico de la sociedad
chilena. Como es sabido, el debilitamiento de la institucionalidad y la
alternancia creciente de periodos de crisis econémicas y situaciones de
ingobernabilidad politica, desembocaron finalmente en el quiebre de la
institucionalidad con el golpe militar de 1973.

' Huntington (1968).
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No obstante, la llegada de los militares al poder y el consiguiente
fortalecimiento del Estado que este hecho ocasioné, no fue obstaculo para
que, como sefialaba Lechner con anterioridad, se implementara desde el
propio Estado una agresiva politica destinada a reemplazar el Estado
por el mercado en distintos dmbitos de la actividad econémica, politica
y social. Lo anterior significé la disminucién del poder de los partidos
politicos y sindicatos, la emergencia de una tecnocracia econémica al
interior del Estado, el aumento del poder del mercado representado por
los intereses empresariales, y el surgimiento del actor militar como
garante del proceso de transformacién y del nuevo orden.

Paralelamente, el mundo empezaba a vivir un proceso de globa-
lizacién econdémica, los socialismos reales entraban en crisis, se descartaba
el populismo como estrategia politica y el modelo de sustitucién de
importaciones como modelo central de desarrollo econémico, y se comen-
zaba valorizar fuertemente los equilibrios macroeconémicos. Todo ello
tendié a fortalecer el proceso de transformacién emprendido durante el
gobierno militar.

Sin embargo, y para efecto de los intereses de este libro, més alla
del éxito o fracaso de las transformaciones econémicas y politicas
realizadas, o de las caracteristicas del Estado que ese periodo legé a la
transicion democratica iniciada a comienzos de los 90, ese proceso ha
dejado algunas ambigiiedades o contradicciones que es necesario resaltar
porque en buena medida han condicionado las relaciones piblico-
privadas post gobierno militar. Por un lado, el mundo politico ha reco-
nocido el rol jugado por los empresarios en la modernizaciéon de la
economia, a los que les asigna un papel preponderante en el desarrollo
futuro de la misma. Sin embargo, a la vez, se critica su afdn de lucro y
propensién a comportamientos monopélicos. Por otro lado, el mundo
empresarial ha adherido a los valores de la democracia y del sistema
politico vigente, pero descalifica permanentemente al mundo politico por
considerarlo ineficiente y prescindible. Todo lo anterior se traduce en la
existencia de crecientes grados de desconfianza mutua que dificultan la
toma decisiones y la adopcién de arreglos institucionales piblico-
privados que reflejen una verdadera coordinacién social y den
gobernabilidad al mismo tiempo .

Desde esta perspectiva, parece evidente que los disefios institu-
cionales destinados a viabilizar la coordinacion social en el ambito

! Opiniones expresadas por el Senador Edgardo Boeninger en la sesion final del grupo de
Gobernabilidad y Concertacion Social de la iniciativa Agenda 2010 organizada por el Foro de
Desarrollo Productivo, 1998. (N. del E.: el texto es responsabilidad de los autores de esta
introduccién).
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ptiblico-privado deberdn compatibilizar en el futuro criterios de efi-
ciencia econémica, comprensiéon del contexto en el cual dicha coor-
dinacién esta teniendo lugar y voluntad de los actores por superar las
desconfianzas que han marcado nuestra historia reciente. De esta forma,
se podra velar por la existencia de las flexibilidades necesarias que hagan
posible la gobernabilidad, entendida como la capacidad de absorber
demandas y buscar soluciones entre los distintos actores.

6. Algunas conclusiones preliminares

Lo anterior s6lo pretende “escudrifiar” posibles dngulos tedricos
para abordar la cuestién concreta de las “relaciones Estado-sector privado
en Chile”, que se ha convertido en tema de interés actual. Un esbozo de
posibles conclusiones es el siguiente.

1) La economia mundial se encuentra en una fase de transicién muy
profunda, caracterizada por el quiebre de los sistemas de economia
mixta que existieron durante buena parte del siglo XX. Esto coincide
con cambios tecnolégicos y organizacionales de envergadura secu-
lar. Esta combinacion estd provocando un aumento de la brecha entre
el crecimiento potencial de la economia mundial y su crecimiento
efectivo, el cual se ve limitado por la alta volatilidad financiera. Sobre
los Estados recae la responsabilidad central de asegurar la estabilidad,
lo cual implica no sélo la implementacion de politicas de equilibrio
macroeconémico sino también el desarrollo de una institucionalidad
reguladora de los sistemas financieros coherente con la insercién
internacional de los paises.

2) Los cambios tecnoldgicos, organizacionales y financieros, han
potenciado la capacidad de los empresarios para impulsar un
crecimiento dindmico. Sin embargo, los mercados tienen fallas,
algunas de antiguo reconocimiento, en tanto que otras han sido
identificadas mas recientemente, a medida que ellos se expanden y
diversifican. Ello requiere de sistemas regulatorios, los que en parte
deben ser disefiados por los Estados, pero también pueden ser
institucionalizados en férmulas amigables con los mercados, a fin de
minimizar los costos de la regulacién.

3) Estasrealidades plantean la necesidad de construir nuevas relaciones
entre Estados y empresarios, las que deberian materializarse en
innovaciones institucionales que estimulen la cooperacién y la con-
fianza. Pero es importante, al mismo tiempo, reconocer que esa
cooperacién y confianza deben extenderse también a la sociedad y
sus actores, especialmente el mundo politico y el mundo social. Esta
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es una base esencial de la gobernabilidad democrética. En Chile
subsiste una gran desconfianza entre esos sectores. Mientras los
politicos y el mundo social miran criticamente a los empresarios, por
su propension a privilegiar los objetivos de lucro y a explotar las
oportunidades de comportamientos monopélicos y anti-sindicales,
estos ultimos tienden a cuestionar al mundo politico por supuestas
ineficiencias y propension a practicas de corrupcion, y al sindicalismo
por un exceso de ideologismo.

4) Chile avanza hacia una “etapa dificil del desarrollo exportador”. Los
mercados internacionales se muestran cada vez mads inestables y
competitivos. Hay amplios sectores empresariales internos que se han
quedado al margen de la modernizacién. Los trabajadores y sectores
medios demandan un aumento de su participacion en el ingreso. Los
grandes empresarios desconfian de la regulacion estatal. La sociedad
en su conjunto experimenta un aumento de la inseguridad social y
de la incertidumbre que se asocia crecientemente con la economia de
mercado. Sin embargo, también se generaliza el consenso de que tanto
el mercado como el Estado deben desempenar funciones esenciales,
aun cuando cada uno de ellos tiene fallas e ineficiencia. El gran desafio,
por lo tanto, estd en disefar una adecuada interaccién y complemen-
tariedad entre Estado y mercado, potenciando sus beneficios y
minimizando sus deficiencias.

IIl. LOS TEMAS Y ORGANIZACION DEL LIBRO

Los trabajos incluidos en este volumen intentan perfilar las nuevas
orientaciones que se estan dando en Chile en las relaciones entre el Estado
y los empresarios, analizando sus efectos sobre las posibilidades de la
cooperaci6n.!? El libro aborda un conjunto de estudios de casos, que
aparecen como especialmente relevantes para este propdsito. Esta
estructurado en cinco dreas tematicas principales, que se refieren primero,
al dmbito de las relaciones tripartitas entre Gobierno, empresarios y
dirigentes sindicales y que abordan los intentos por impulsar la
concertacién social como estrategia para la gobernabilidad democrética;
la segunda drea trata sobre la institucionalidad para el fomento
productivo, especialmente hacia la pequena y mediana empresa; en ter-
cer lugar, se incluyen tres trabajos sobre la institucionalidad reguladora
orientada a distintos sectores; en cuarto lugar, se incorpora el @mbito de
las relaciones comerciales internacionales; y, finalmente, se incluye un
estudio de caso en el ambito de la institucionalidad social, especificamente

” Ver Stiglitz (1998).
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referido al debate sobre la reforma del sistema de salud. Todos estos
trabajos tienen en comitn que tratan sobre espacios en los cuales
confluyen muy directamente los intereses piiblicos y privados. Ellos
difieren entre si, en cuanto algunos muestran cémo ha sido posible
construir relaciones de cooperacién que han potenciado las posibilidades
de desarrollo, en tanto otros muestran las dificultades para llegar a
enfoques consensuados y prevalecen, por el contrario, visiones con
mayores dosis de conflictividad.

Los dos primeros trabajos se refieren a los esfuerzos realizados en
los afios 90 para construir una concertacion social entre el Gobierno, los
empresarios y el sindicalismo. Ya en 1990 el Gobierno buscé darle forma
a lo que se denomind el “Acuerdo Marco” entre esos actores sociales, el
cual permitié establecer ciertas bases minimas de confianza y didlogo
social. Sin embargo, con posterioridad se ha producido un deterioro de
ese espiritu inicial. El primer trabajo, escrito por Oscar Mufioz, revisa
las orientaciones que han asumido los empresarios y la dirigencia sindical
con respecto al Gobierno durante los afios 90, enfatizando los temas que
han generado mas dificultades para la continuidad de unas relaciones
de cooperacién. Como una forma de crear nuevas bases de cooperacién,
el Gobierno del Presidente Frei impulsé el Foro Nacional y los Foros
Regionales de Desarrollo Productivo, como espacios tripartitos de
socializacién de ideas y de biisqueda de una vision compartida sobre el
desarrollo a largo plazo. Sin embargo, este intento ha enfrentado una
variedad de obstaculos, que incluyen entre otros, las caracteristicas de
las organizaciones sindicales y empresariales y sus agendas de los afios
90, asi como una psicologia social de progresiva desconfianza, a medida
que se consolidaba el crecimiento econémico pero se mantenia la
desigualdad distributiva. El trabajo discute la experiencia del Foro de
Desarrollo Productivo en el segundo quinquenio, sus objetivos y
dificultades. Una de éstas proviene de la insatisfaccién en el mundo
sindical por lo que se considera practicas discriminatorias en las empresas
y la escasa participacion que se le da a los trabajadores en la formulacién
de las politicas piblicas.

En el fondo, lo que estd en cuestién es la institucionalidad de las
relaciones laborales, la cual enfrenta la pugna entre quienes desean
recuperar un sistema muy centrado en el proteccionismo estatal y la
visién basada en un mundo progresivamente globalizado, donde se
privilegia la competitividad y la flexibilidad. Sin embargo, se trata de
un mundo que también valora crecientemente la democracia y los
derechos ciudadanos, donde el respeto a los derechos de los trabajadores
esta pasando a ser una condicion de legitimidad de los sistemas
econémicos. Hay un cuestionamiento internacional creciente a la
blisqueda de la competitividad en base a la violacién de derechos basicos,
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consagrados por los tratados internacionales. Sin embargo, también es
cierto que las transformaciones estructurales de las economias, los
cambios tecnolégicos y organizativos y la ampliacién de la esfera de los
mercados, les imponen a las empresas requisitos de flexibilidad que no
se condicen con formas de proteccion al trabajo que prevalecieron en la
época de las economias cerradas. Mirado mds politicamente, el nuevo
escenario econdmico-social muestra un sector empresarial que ha pasado
a ser dominante y central, al mismo tiempo que el sindicalismo se ha
debilitado, ha perdido capacidad de organizacién y movilizacion y tiene
grandes dificultades para hacerse cargo de la nueva realidad globalizada.

A este respecto, una pregunta central que se plantea el trabajo de
Cecilia Montero es cémo abordar el desfase entre la cambiante realidad
econémica y la necesidad de definir marcos regulatorios de las relaciones
laborales que tengan estabilidad y garantia de defensa de derechos
laborales basicos. Tras analizar los modelos histéricos de relaciones
laborales, vale decir, el de un marco de relaciones laborales definidas
centralmente y con un alto grado de intervencion del Estado; el que sigui6
durante el periodo de las reformas neo-liberales y que colocé esas
definiciones al nivel de la empresa; y el marco que caracterizé los afios
90, en que se traté de constituir actores sociales participantes en un
proceso de concertacién social, el trabajo pasa revista a la evidencia
empirica sobre cémo estin operando los mecanismos de negociacion
colectiva y las estrategias que siguen los actores sociales. Queda claro
que no se pueden repetir los esquemas que se dieron en la época de la
industrializacién guiada por el Estado.

La cuestién que emerge es como construir una institucionalidad
laboral capaz de estimular el desarrollo personal y la creatividad de los
trabajadores en un mundo que impone transformaciones enormes en el
ambito productivo y tecnolégico. Se trata de un mundo que exige una
capacidad de adaptacién hacia nuevos valores, nuevas identidades,
nuevas relaciones sociales y nuevas formas de trabajo. Las respuestas no
son claras, pero el trabajo de Cecilia Montero explora los debates que se
estdn planteando y sugiere posibles lineas de abordaje.

Un tema que emerge nitidamente es la estrecha relacién que se
estd dando entre la participacién de los trabajadores en los aumentos de
ingresos de las empresas, y la modernizacién productiva de las mismas.
Al respecto, hay un diagnéstico preocupante en cuanto el desarrollo
productivo y tecnolégico parece concentrarse especialmente en la gran
empresa, en tanto las empresas pequefnas y medianas, que constituyen
la inmensa mayoria de las unidades productivas, sufren rezagos que las
estdn privando de competir exitosamente. El problema se ha agravado
por la apreciacién cambiaria que tuvo Chile (hasta 1997), producto del
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exitoso desarrollo exportador y del continuo flujo de inversiones
extranjeras. Aunque como resultado de la crisis internacional de 1998-99
el pais ha tenido una devaluacioén real, que ha compensado en parte ese
problema, hay consenso en la literatura y en el debate nacional de que la
Unica manera de enfrentar exitosamente este desafio es a través de un
aumento sostenido de la productividad.

Hasta ahora ello ha sido posible gracias a un modelo de crecimiento
exportador basado en recursos naturales de alta calidad y a los cuales se
les ha agregado valor mediante la incorporacién de tecnologia. Pero existe
la presuncién de que este modelo estad alcanzando sus limites y que es
necesario disefiar una nueva estrategia que permita intensificar el valor
agregado, a la vez que abrir el espectro de posibilidades rentables de
produccién a otras dreas. Con este objetivo se ha disefiado una institucio-
nalidad de fomento, orientada especialmente a las pequefias y medianas
empresas, basada en instrumentos que actian a través del mercado, bajo
la supervision de la Corfo. Este modelo de intervencién se diferencia de
las antiguas politicas industriales, en que los instrumentos de fomento
estdn disenados para operar a través del mercado e incentivar la
formulacién de proyectos de desarrollo empresarial a mads largo plazo a
través de la asociatividad y el cambio técnico. El capitulo escrito por
Claudio Maggi, evalia los resultados de esta institucionalidad y los
desafios que deberd asumir en el futuro préximo.

Un aspecto que cobra mayor importancia para la competitividad
se refiere al desarrollo de los servicios necesarios para la produccién
moderna. Tal es el caso de las empresas de utilidad piblica y de la banca.
Pero el sector de los servicios de utilidad publica, como las telecomuni-
caciones y la electricidad, sufre de severas imperfecciones en sus
mercados lo que exige sistemas regulatorios que aseguren un maximo
beneficio para los consumidores y usuarios. Asi, la regulacién econémica
estd pasando a ser uno de los temas mads conflictivos en las relaciones
publico-privadas. El sector privado, especialmente en los sectores
involucrados, resiente lo que considera como un exceso regulatorio, en
tanto de otro lado, se intensifican las demandas de los usuarios y
consumidores por una institucionalidad que limite lo que se considera
abusos monopélicos.

Asi, la regulacién econémica se ha convertido en una de las
principales dreas de disenso y polémica entre el Estado y el sector
privado. Hay una demanda creciente por regulacién, a partir del hecho
central de que el mercado es el mecanismo articulador de las actividades
productivas. La orientacion central de la politica econémica respecto del
rol del Estado en los servicios de utilidad piiblica es que éste descentralice
en el sector privado la gestion productiva de esas actividades. Sin em-
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bargo, el Gobierno ha considerado imprescindible modernizar la
institucionalidad reguladora, de manera que las reglas del juego estén
bien definidas. La institucionalidad chilena en este campo ha estado muy
rezagada, debido a la intensidad con que se privatizaron las empresas
publicas en los afios 80, sin que se hubiera actualizado el sistema
regulador. La precariedad institucional ha inducido numerosos conflictos
entre las propias empresas privadas, los que se estdn llevando a los
tribunales ordinarios con todas las deficiencias que esto significa. Los
consumidores finales también son los principales afectados por las
politicas de las empresas y por las deficiencias del aparato regulador. El
sector de servicios de utilidad piblica se estd tornando, asi, muy intensivo
en litigios. El debate actual se plantea, entonces, en términos del caracter
que deberia asumir una institucionalidad reguladora moderna, que
asuma las fallas de los mercados, pero que también asuma las debilidades
del aparato estatal frente a empresas que han llegado a ser muy
poderosas. El capitulo, escrito por Eugenio Rivera, aborda los cambios
institucionales que se estdn proponiendo en Chile y las limitaciones
institucionales que esos cambios enfrentan.

Pero la regulaciéon econémica también abarca el ambito financiero,
derivado de la experiencia traumdtica de los afios 80, cuando la crisis
internacional tuvo graves consecuencias para la economia nacional en
gran parte debido a la precariedad regulatoria del sistema bancario. La
recuperaciéon econémica de Chile después de esa crisis fue posible en
gran medida por el nuevo sistema regulatorio que se estableci6 para la
banca. Sin embargo, subsisti6 el problema de la deuda subordinada de
los bancos que, a la vez que le significaba una pérdida importante al
Estado y al Banco Central, era un obstdculo para la modernizacién de la
banca y su diversificacion hacia nuevos negocios, acordes con las
necesidades de financiamiento de las empresas en los anos 90. Estas
exigencias indujeron nuevas negociaciones entre el Estado y la banca
privada, para llegar a una solucién equitativa frente a la deuda
subordinada y establecer una nueva institucionalidad regulatoria, que
fructificé con la nueva ley de bancos de 1997. El autor del capitulo, Carlos
Budnevich, analiza esta nueva institucionalidad y las negociaciones que
la hicieron posibsle.

Las responsabilidades regulatorias del Estado también se han
extendido al dmbito medioambiental. Este tema ha surgido con fuerza
en los afios 90, derivado de la intensificacion de los problemas de
contaminacién y explotaciéon de recursos naturales, como también de la
profundizacién de los vinculos comerciales con otras regiones del mundo.
Se ha disefiado una nueva institucionalidad para la regulacién ambiental,
pero su aplicacién estd generando tensiones crecientes con el sector
privado, por los costos que ello implica y las dificultades de adaptacién
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tecnolégica. Por otro lado, diversas organizaciones no gubernamentales
estdn constituyendo un movimiento ambientalista, fuertemente
antagonico de algunos grandes proyectos estratégicos para el sector
privado, lo que ha suscitado un segundo frente de conflicto. El Informe
de Competitividad Mundial ha calificado el tema ambiental como uno
de los menos competitivos para Chile, lo que en parte refleja el
resentimiento del sector privado respecto de estas politicas y de las
tendencias de proteccién ambiental. La autora del trabajo, Vivianne
Blanlot, analiza las deficiencias de la actual institucionalidad ambiental
y formula algunas sugerencias para su perfeccionamiento.

La apertura econémica ha sido uno de los motores del desarrollo
del pais. Ella se ha manifestado tanto a través de la mayor presencia de
productos, inversiones, tecnologias y patrones culturales externos en el
pais, como de la salida al exterior de la actividad empresarial chilena. Los
vinculos del pais con el exterior se han hecho mas complejos y variados,
desempefiando el sector empresarial un papel central en este proceso. El
Estado ha sido también un actor relevante a través de una politica
internacional muy activa, que ha buscado estrechar los vinculos con el
exterior en forma amplia y abierta, tanto a través de convenios oficiales
con otros Gobiernos como a través de la presencia del Estado chileno en
los mercados fordneos (a través de ProChile). Estos vinculos interna-
cionales han facilitado asi la construccién de relaciones de confianza y
cooperacién entre el Gobierno y el sector privado. El capitulo, aportado
por Verénica Silva, indaga en las opciones que se abren a partir de la
politica de multilateralismo que ha seguido el Gobierno, la cual enfrenta
desafios derivados de los problemas para acceder a NAFTA y de la crisis
asidtica reciente. Ello sugiere que Ameérica Latina aparece como una
region de alta prioridad para avanzar en la insercién externa de la
economia chilena, la cual, sin embargo, no estd exenta de dificultades,
relacionadas con el ajuste que estd viviendo Brasil y los problemas de
Mercosur. De especial interés es la percepcién del sector privado respecto
de las opciones que se abren para profundizar las relaciones econémicas
internacionales.

Si el modelo de desarrollo chileno ha mostrado fortalezas, como
su capacidad de crecimiento exportador y de relacionamiento econémico
externo, también muestra debilidades, especialmente para mejorar la
equidad social y la redistribucién del ingreso en beneficio de los sectores
mds pobres. Este es considerado el principal desafio para la préxima
década. Sin embargo, la gran pregunta es como lograr ese objetivo sin
afectar las bases del dindmico crecimiento econémico logrado hasta el
presente. La institucionalidad social debe desempefiar un papel relevante
en este sentido. El Estado destina una cantidad muy significativa de
recursos fiscales a los objetivos sociales. Hay evidencia empirica de que
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esos recursos tienen una alta incidencia en los ingresos reales de los
sectores mds pobres. Por lo tanto, ahi hay un gran potencial de progreso
redistributivo en la medida que la institucionalidad social mejore la
eficiencia y calidad con que utiliza esos recursos. Tradicionalmente se
ha supuesto que las funciones sociales son responsabilidad preferente
del sector publico. Sin embargo, con los procesos de privatizacion y
descentralizacion, el sector privado ha asumido mayor relevancia en la
provisién de la oferta social. En parte ello se realiza a través de la creacién
de un mercado de servicios, como en el caso de las ISAPRES, en el campo
de la salud, y en parte a través de “cuasi-mercados”, constituidos por
operadores privados que administran un subsidio estatal sometido a
ciertas regulaciones (caso de la educacién subsidiada o de la capacitaciéon
de trabajadores).

Con todo, en el ambito de la salud, subsiste una amplia proporcién
de poblacién que debe ser atendida directamente por el sector piiblico,
con problemas de baja calidad y eficiencia. El sector privado demanda
una mayor participacion en la oferta de servicios para esos sectores,
aduciendo que podria hacerlo con mayor calidad y eficiencia, si el Estado
le transfiere los recursos que utiliza. En el caso de la educacién, hay
experiencias positivas de mayor participacién privada, pero en el caso
de la salud el mercado privado ha revelado numerosas imperfecciones,
como falta de transparencia, informacién insuficiente y asimétrica. El
capitulo sobre la institucionalidad del sector de la salud, escrito por
Carmen Celedén y César Oyarzo, evaliia las condiciones bajo las cuales
estos mercados podrian mejorar su eficiencia, preservando la equidad
distributiva.

Hay muchos otros temas que sin duda estan presentes en las
relaciones piiblico-privadas que se han desarrollado en los afios 90. Los
casos aqui tratados, no obstante, son una buena muestra de la variedad
de aspectos que caracterizan esas relaciones, con sus acuerdos, disensos
y variedad de formas de cooperacién.
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LOS ACTORES SOCIALES Y EL DESARROLLO PRODUCTIVO

Oscar Munoz Goma'

I. INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo es analizar la experiencia de articula-
cién social que se ha intentado realizar en Chile durante los afios 90, en
el dmbito del desarrollo econémico, y extraer algunas conclusiones que
permitan orientarlo en el futuro. Se ha buscado esta articulacién a través
de dos caminos fundamentales: el didlogo informal, espontineo y a me-
nudo indirecto, entre los principales actores del desarrollo; y, en segun-
do lugar, el didlogo formal, organizado y explicito entre empresarios,
trabajadores y Gobierno a través de las organizaciones representativas
de aquéllos.

Un segundo objetivo del trabajo, ligado al anterior, es evaluar la
calidad del dialogo formal que se ha realizado en una de las instancias
creadas para este efecto, como es el Foro de Desarrollo Productivo. Di-
versas caracteristicas del didlogo pueden definir su calidad, como la exis-
tencia de objetivos definidos y claros, el grado de compromiso de los
participantes, la representatividad y legitimidad de los mismos, la capa-
cidad de generar acuerdos y de hacerlos efectivos, entre otros. El Foro
de Desarrollo Productivo es un programa gubernamental que se cred en
1994, para formalizar un didlogo tripartito sobre la estrategia de desa-
rrollo productivo. En él participan formalmente la Confederacién de la
Produccién y el Comercio y la Central Unitaria de Trabajadores, junto a
las autoridades de Gobierno.

Una hipétesis planteada en la literatura es que la calidad de la
relacién entre el Gobierno y los empresarios importa para el éxito de las

! El autor desea agradecer a Hugo Cabrera y Simone Schwarz sus intercambios de opiniones, que
fueron muy valiosos en el desarrollo de algunos temas que se abordan aqui.
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politicas econémicas?. Politicas bien concebidas pero con deficientes re-
laciones entre el Gobierno y los empresarios pueden resultar ineficaces.
Las politicas definen un rayado de cancha, pero el comportamiento efec-
tivo de los agentes econdmicos depende también de sus percepciones,
de sus grados de confianza y de las expectativas que se formulan con
respecto al desarrollo futuro del pais. De aqui la importancia creciente
que se le otorga al establecimiento de vinculos articuladores entre esos
actores, los que también se ven afectados por la calidad de las relaciones
entre ellos y el sector laboral.

El trabajo estd organizado en ocho secciones. La segunda seccion,
después de esta introduccién, hard una referencia muy esquematica al
escenario politico-econémico que se ha venido configurando en Chile a
partir de 1990, como consecuencia de la transicién democrdtica. Un tema
a destacar, que ha adquirido fuerza en el debate nacional, es el contraste
entre la visién exitista, sostenida principalmente a partir del desempefio
econémico logrado hasta comienzos de 1998, y la visi6n de progresivo
escepticismo sobre las posibilidades de responder a las expectativas de
democratizacion y de desarrollo social. Como podia esperarse, este con-
traste se ha diluido en 1998-99, los afios en que la crisis internacional y
el ajuste interno interrumpieron, casi dramaticamente, el alto ritmo de
crecimiento econémico, que habia hecho de Chile un caso paradigmatico
internacional. La tercera seccién planteard el tema central del trabajo, a
partir de una breve resena historica de los antecedentes de la concertacion
politica que se produjo en Chile a fines de los afios 80. En un pais que no
habia conocido experiencias de concertacién durante el siglo XX, salvo
de muy corta duracion, y que aun mas, fue desgarrado por los antago-
nismos y divisiones politicas, la experiencia de construir un gran acuer-
do concertacionista para derrotar el proyecto del régimen militar, fue
algo inédito.

La cuarta seccién extendera esa resefia a la concertacién social que
se buscé en el nuevo escenario de 1990, con un nuevo gobierno democra-
ticamente elegido. Se hara referencia al marco econémico-social, y al es-
tado de situacion de los dos principales actores sociales, el empresariado
y el movimiento sindical. En ese afio se produjo el primer intento de
institucionalizacién del didlogo social en el Acuerdo Marco de 1990 y el
Gobierno se jugé por lograr un acuerdo con la oposicién a fin de impul-
sar una reforma tributaria que permitiera financiar el programa social,
como también introducir una reforma laboral que le diera mds equidad
a las relaciones sociales en las empresas. La quinta seccion abordaré el
tema del sindicalismo, como actor central del didlogo social, asi como su

* Ver Eduardo Silva (1996)
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evolucién y conflictos que ha debido enfrentar. La agenda sindical de
los afios 90 se ha debatido entre un enfoque reivindicativo de lo que se
consideran las “antiguas” conquistas sindicales y un enfoque que incor-
pora la nueva realidad del mundo del trabajo. La sexta seccion se referi-
ra al rol de los empresarios y la formulacién de la agenda de los princi-
pales organismos que los representan. A pesar de los exitosos resultados
de la economia, que han beneficiado directamente a este sector, aqui tam-
bién se percibe una creciente frustracién, tanto por algunas tendencias
de la politica econémica que han afectado especialmente a los
exportadores, como por lo que el sector denomina “tendencias estati-
zantes” y paralizacion de la “modernizacién econémica”. En la seccion
séptima se analizara el caso del Foro de Desarrollo Productivo. Se hard
referencias a las fortalezas y debilidades del Foro y se discutiran algu-
nas sugerencias para darle mas efectividad. En la octava y tltima sec-
cion, se extraeran algunas conclusiones.

II. EL ESCENARIO DE LOS ANOS 90

Han transcurrido casi diez afios desde que Chile inici6 su transi-
cion democréatica. A su inicio, muchos esperaban que con el régimen de-
mocratico comenzaria el deterioro del notable desempeno que habia al-
canzado la economia en los 1iltimos afios de la década de los 80. Sin em-
bargo, las realizaciones de los dos gobiernos de la Concertacién han su-
perado todas las expectativas, incluso de sus propios partidarios. Por
ejemplo, el PIB creci6 al 3,5% por afio en la década de los 80, mientras
que en los afios 90 lo hizo a mds de 7%, interrumpido solamente por la
crisis internacional iniciada en 1997. La tasa de inflacién, que en 1984-89
lleg6 al 20% anual, en promedio, en 1990-98 ha sido inferior al 12% ( y
para 1999 se prevé inferior al 4%). La tasa de inversién ha alcanzado en
promedio al 21% y 25% en cada uno de esos periodos, respectivamente.?

Sin embargo, a medida que transcurri6 la década, y especialmen-
te en la segunda mitad de ella, el “clima” social y animico fue pasando
de un estado de entusiasmo y euforia inicial a un estado de desencanto.
La euforia inicial se puede explicar por una serie de factores, que han
sido bien analizados en la literatura: en primer lugar, y quizds el factor
central, el hecho de haber podido pasar de la dictadura a un régimen
democratico (aunque imperfecto), contra el escepticismo de la mayoria
de la poblacién chilena y de los observadores internacionales; un des-
empefo notable de la economia, como se acaba de senalar; y la
concertacién politica entre las fuerzas de centro y de izquierda, que hizo

* Ministerio de Economia, Unidad de Estudios, con informacién del Banco Central.
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posible un gobierno de amplia base de sustentacién, un resultado no
menor en un pais que se caracterizé durante la mayor parte del siglo por
la atomizacién de las fuerzas politicas, y que muchos autores han consi-
derado decisiva en la crisis de la democracia de 1973.

Pero hacia mediados de los afios 90, durante el segundo gobierno
de la Concertacién, comenzaron a aflorar sintomas de descontento, in-
cluso entre quienes han apoyado electoralmente estos dos gobiernos
concertacionistas. Entre sus muchas expresiones, durante 1998 se pro-
dujo un debate a través de un intercambio de documentos entre varios
sectores de la Concertacién, en los cuales se discuten los progresos del
desarrollo nacional como también sus limitaciones*. Desde el mundo de
las organizaciones sociales han surgido también criticas, con variados
grados de radicalismo y orientaciones, que abordan desde la estructura
de la economia de mercado que se ha configurado en Chile, con sus
implicancias sociales y distributivas, hasta los temas medioambientales
y de derechos humanos.

Un resumen apretado de los principales elementos que han con-
tribuido a este cambio del “clima social” podria incluir los siguientes
aspectos.

1) El desgaste de la voluntad concertacionista en algunos actores so-
ciales, derivado de su percepcién de creciente exclusién. Un sector
relevante es el sindical, el cual, a juicio de algunos de sus dirigentes
nacionales, después de haber contribuido a la paz social expresando
su voluntad de acuerdos con el Gobierno y los empresarios, ha sido
subordinado a intereses que le resultan ajenos y sus demandas, pos-
tergadas reiteradamente, lo cual se reflejaria en la creciente preca-
riedad de la estructura del empleo y en la persistencia de una distri-
bucién del ingreso muy desigual;

2) Las dificultades que ha debido enfrentar el modelo econémico, ba-
sado en el crecimiento exportador, el cual ha tendido a perder dina-
mismo en los ultimos afos, especialmente a raiz de la crisis interna-
cional. Las dificultades mds permanentes se relacionan con la apre-
ciacién cambiaria, proceso sistemdtico durante los afios 90 provoca-
do por el fuerte aumento de las reservas internacionales, el ingreso
de capitales externos y el propio éxito exportador. La politica eco-
némica, especialmente la politica monetaria y cambiaria, que han
tenido como objetivo principal la disminucién de la inflacién a ni-
veles internacionales, ha sido también motivo de polémica, especial-

* Ver también Moulian (1997), y Cortazar y Vial (1998)
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3)

5)

mente entre los pequefios y medianos empresarios exportadores, que
han sufrido las consecuencias;

El gran empresariado no ha estado ajeno tampoco al desencanto,
aunque por motivos diferentes. Su principal motivo de preocupa-
cién ha sido lo que denomina el “estancamiento de las moderniza-
ciones” y su percepcion de que resurgen tendencias estatizantes;

En el plano politico propiamente tal, la frustracién, incluso dentro
del gobierno, ante las dificultades para introducir reformas consti-
tucionales que restrinjan el ambito de accién de los llamados “en-
claves autoritarios”, los cuales obstaculizan la genuina expresion
ciudadana;

Hacia fines de la década emergen tres situaciones particulares, que
han tenido una enorme gravitacion en la coyuntura nacional de fi-
nes de los afios 90: se trata de la crisis asidtica, complicada después
por la crisis rusa y brasilefia, que cambiaron negativamente los
parametros del mercado financiero internacional (riesgo pais y cre-
dibilidad en la politica econémica), y obligaron a las autoridades
econdémicas chilenas a impulsar un ajuste econémico, que le puso
fin a un decenio de alto crecimiento econémico; en segundo lugar, el
«affaire Pinochet», provocado por la detencién del senador vitalicio
en Londres y el consiguiente resurgimiento de la polarizacién poli-
tica interna. Este dltimo episodio sacé a la luz puablica un sentimien-
to compartido por amplios sectores ciudadanos, de que no se habia
hecho justicia en Chile ante las violaciones a los derechos humanos
durante la dictadura militar. Y, en tercer lugar, la crisis eléctrica sin
precedentes en los tiltimos 50 afios que, mas alld de sus efectos co-
yunturales en la actividad econémica, puso en evidencia las debili-
dades del sistema regulatorio y del rol del Estado, cuestionando el
proceso de privatizaciones en sectores de utilidad piiblica. Como
tema de fondo, ha resurgido el debate sobre los conflictos entre el
interés piblico y el interés privado.

No puede causar extrafieza la existencia de estos factores de des-

encanto en Chile, después de diez afios de transicion democratica, tras

una dictadura que se mantuvo 17 afios en el poder. Esta etapa de la vida

nacional coincide, ademds, con un proceso de intensos cambios a nivel
mundial, que en todas partes esta provocando desajustes y procesos de
reestructuracién. Son procesos que han afectado especialmente los 1la-
mados paises emergentes, entre los que estan los paises del Este Asidti-
co, de Europa Central y Oriental y de América Latina. Chile esta vivien-
do, aparte de las situaciones especificas sefialadas mds arriba, un proce-
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so de cambios estructurales de largo plazo, iniciado antes de la transi-
cion democratica y que probablemente se extendera todavia por bastan-
te tiempo en el futuro. Entre ellos puede senalarse: 1) Una reestructura-
cién productiva consecuente con la insercién internacional del pais y que
determina una crisis de capacidad competitiva en numerosas activida-
des tradicionales, algunas de las cuales incluso pudieron sobrevivir a
los ajustes de los afios 70 y 80 (por ejemplo, la industria del carbén).
Debe recordarse, ademais, que esta reestructuracion tiene lugar en una
economia donde prevalecen fuertes heterogeneidades productivas y des-
igualdades de productividad; ello se raduce en una estructura desigual
de los empleos y de los ingresos, que muestra altos grados de diferencia-
cion®; 2) Una politica macroeconémica que ha debido adaptarse a las
condiciones de una economia abierta y de un sistema financiero interna-
cional que ha crecido a tasas espectaculares en los iiltimos veinte afios,
aunque con fuerte volatilidad; 3) Emerge una nueva realidad en el mun-
do laboral, caracterizada por la necesidad de flexibilidad en el mercado
del trabajo, descentralizacién productiva que obliga a las empresas a
especializar sus activos y sus procesos de gestion, atomizando sus ope-
raciones y sub-contratando muchas funciones; 4) Los cambios demogra-
ficos y sociales estdn creando nuevos desafios a las familias, con gran
incidencia en la calidad de vida: se incrementa la participacién de la mujer
en el trabajo, surgen nuevas necesidades para el cuidado de los nifios y
de los ancianos, y la educacién y el cuidado de la salud pasan a consti-
tuir preocupaciones centrales que absorben gran parte de los presupues-
tos familiares; 5) Todo lo anterior tiene lugar en medio de un proceso de
cambio cultural, algunos de cuyos rasgos son la fragmentacién y atomi-
zacién social, la pérdida de identidades colectivas, la masificacion de las
comunicaciones, que se constituyen en un bien de consumo, la mayor
preeminencia del individuo y de sus aspiraciones econémicas en la for-
macion de los valores.

Este panorama de fin de siglo provoca una gran incertidumbre.
Los parametros tradicionales de decision, tanto los del antiguo régimen
proteccionista y estatal, como los del régimen neo-liberal que en Chile
se entronizé en los afios 70, se muestran ineficaces como base para la
elaboracién de nuevas propuestas. Incluso en el &mbito econémico, que
es donde parecia haber mayor certidumbre a fines de los afos 80, cuan-
do se conformé el llamado “Consenso de Washington”, surgen debates
nuevos que reconsideran temas aparentemente zanjados. Asi, el Banco
Mundial en su informe sobre la economia mundial de 1997 reconsidera
el papel del Estado, el Fondo Monetario Internacional es criticado por
sus estrategias de ajuste en el Este de Asia desde los medios académicos,

5 Landerretche (1998)
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y los organismos internacionales reconocen que, después de todo, la tan
criticada politica chilena de ejercer un control sobre los ingresos de capi-
tales de corto plazo fue acertada y le ha permitido a Chile sobrellevar
los efectos de la crisis asidtica en la mejor forma posible.

Un ambito donde la incertidumbre parece ser mayor es el politi-
co. La crisis de las ideologias pareciera haber dejado huérfanos a los par-
tidos y a los gobiernos. El llamado pragmatismo, que en Chile se encarné
en una de las candidaturas presidenciales de 1999, no es menos huérfana
de ideas a la hora de hacer propuestas de futuro, con visién nacional y
que den cuenta de algunos de los problemas que se han mencionado.

Sin embargo, como ha planteado Touraine®, el problema quizds no
es s6lo qué hacer, es decir, definir el contenido de las agendas, sino tambien
quién debe hacerlo. En esta visién, el problema no es tanto de falta de
ideas sino de coordinacion para la acciéon. Hay un problema fundamental
de coordinacién social. Los dos paradigmas clasicos, basados en el Estado
y en el mercado, no son eficaces por si solos. El paradigma del Estado se
basa en el uso de la jerarquia y el poder y como tal, es centralizador. El
paradigma del mercado, en su versién idealizada, postula la descentrali-
zaci6n total y su mecanismo de coordinacién es el sistema de precios, el
cual estd sujeto a fallas bien conocidas. Ambos paradigmas, en sus versio-
nes extremas, tienden a ignorar la sociedad y sus muiltiples expresiones
colectivas. Pero la sociedad de fines de siglo estd pasando a ser una socie-
dad informada, con una creciente demanda por sus derechos ciudadanos
y por una participacion activa en la definicion de las reglas del juego, vale
decir, de la institucionalidad politica y econémica.

Una caracteristica de la transicion chilena de los afios 90 ha sido
el intento de los dos gobiernos de incorporar a los principales actores
sociales relacionados con el desarrollo productivo, en particular los em-
presarios y trabajadores, a las decisiones del ambito econémico-social.
El “didlogo social” ha recibido creciente atencion en el debate publico,
impulsado y promovido desde el Gobierno, bajo el predicamento de que
sin la participacion social no es posible implementar eficazmente las es-
trategias de ajuste y desarrollo que el pais requiere. En este nuevo con-
texto de “incertidumbres de fin de siglo” el didlogo social aparece, no
tanto como un deseo voluntarista, sino como un imperativo para el apren-
dizaje social orientado a la accion y para el establecimiento de compro-
misos responsablemente asumidos. En efecto, cuando los pardmetros que
histéricamente sirvieron de lineamientos basicos para la toma de deci-
siones y la formulacién de politicas han perdido validez, no quedan

® Entrevista en El Mercurio, 17 de noviembre de 1996
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muchas alternativas a la exploracién de caminos nuevos, pero cuya bis-
queda debe ser compartida y los riesgos asumidos colectivamente.

Por cierto, la responsabilidad final de gobernar estd en los gobier-
nos. En Chile, los dos gobiernos de la Concertacién han demostrado una
capacidad de conduccién y de eficacia, desconocida en los gobiernos
democriticos que antecedieron al régimen militar. A ello ha contribuido,
en parte, la amplia base de sustentacion politica, basada en una coali-
cién de partidos representativa de una proporcién mayoritaria de la
poblacién. Debe agregarse también el sentido de Estado que ha prevaleci-
do en las autoridades priblicas, el cual ha permitido que la toma de deci-
siones se realice con visiones de pais antes que con visiones partidistas o
ideolégicas. El “affaire Pinochet” ha sido un ejemplo de como las autori-
dades de Gobierno han asumido posiciones que, contrariando sus visio-
nes y preferencias personales o partidistas, han reflejado la responsabili-
dad de representar al Estado chileno frente a otros Estados. Un tercer fac-
tor que deberia mencionarse es la sustentacion técnica de las politicas, la
cual emana de la disponibilidad de una tecnoburocracia de alta calidad.

Sin embargo, por grande que sea la capacidad técnica y politica
de los gobiernos, el desafio de la gobernabilidad supera las considera-
ciones puramente gestionarias. Se trata de que las politicas deben dar
cuenta de una sociedad mucho mds compleja, diversificada e informada
que en el pasado. La misma economia ha alcanzado grados de madurez
y diversificacién inéditos, para no mencionar los vinculos que se han
creado con la economia internacional.

Sobra decir que el intento de concertar acuerdos sociales para sus-
tentar las politicas piiblicas no es inédito. La historia reciente, del ulti-
mo medio siglo, muestra algunas experiencias novedosas e innovadoras
de concertacion en sociedades que enfrentaban desafios de gran enver-
gadura, asi como traumas sociales y culturales que debian ser supera-
dos. Las dos experiencias mas relevantes son las del corporatismo social
europeo y las del capitalismo administrado del Este Asidtico. Pero am-
bas experiencias, que fueron significativas y iitiles en su tiempo, han
dejado de serlo incluso en sus paises de origen. El corporatismo social
europeo se basé en los tres pilares de 1) una politica macroeconémica
keynesiana, orientada al pleno empleo; 2) un Estado de Bienestar
compensador de los desequilibrios sociales provocados por el mercado,
en condiciones de economias abiertas; 3) un sistema politico social que
estimulo la organizacién de los grandes actores y su participacion siste-
mdtica en la toma de decisiones’. Los desequilibrios econémicos inter-

7 Katzenstein (1987)
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nacionales y las crisis fiscales de los Estados de Bienestar han debilitado
el modelo corporatista social, el cual si bien ha perdido la vigencia que
tuvo en su formulacién original de post-guerra, enfrenta la bisqueda de
nuevas variantes, de acuerdo a los desafios actuales.®

El capitalismo administrado asidtico se basé en 1) un Estado com-
prometido con el desarrollo industrial a escala internacional, basado en
el aumento de la productividad y la innovacién tecnolégica; 2) una alian-
za Estado-empresas-sistema financiero, basada en la consulta permanente
para decidir las prioridades de inversién y en el otorgamiento de incen-
tivos pecuniarios para aquellas empresas que lograran desempefios efi-
caces en torno a las metas de desarrollo; 3) un compromiso de las empre-
sas con sus trabajadores para garantizar el empleo y el acceso a la capa-
citacién. La globalizacién financiera le significé un duro golpe al mode-
lo asidtico, en cuanto se alteré el modelo de financiamiento interno, ba-
sado en la regulacién, y debié entrar a competir con la rentabilidad fi-
nanciera internacional.

En Chile se ha hecho intentos por desarrollar la transicién demo-
cratica en base a una concertacién social que no ha sido facil. Muchos afnos
de antagonismos entre los principales actores sociales y el trauma de los
afios de la dictadura militar contribuyeron al convencimiento de los lide-
res politicos de que un desarrollo estable y eficaz, sobre todo en el perio-
do de la transicion, requeria basarse en la biisqueda de consensos y visio-
nes compartidas. Planteado a comienzos del Gobierno del Presidente
Aylwin en lo que se denominé el “Acuerdo Marco”, el didlogo social con-
tribuyé a la creacién de un clima social de tranquilidad, muy distante de
la tan temida explosién de demandas reivindicativas que muchos
vaticinaban al inicio de la transicién. Sin embargo, también es preciso re-
conocer que se generaron expectativas con respecto a ese didlogo social,
que no lograron concretarse. El segundo Gobierno concertacionista, con-
ducido por el Presidente Frei, apoy6 una institucionalidad para el didlogo
social que ha tenido diversas instancias, siendo una de las principales el
Foro de Desarrollo Productivo. La iniciativa ha hecho contribuciones im-
portantes, pero también ha sufrido de debilidades que le han restado tras-
cendencia, como se planteara mas adelante.

# Un caso interesante y exitoso en esta biisqueda de una nueva forma de corporatismo social es el
de Holanda, pais que durante los afios 90 ha destacado en la Unién Europea en su desempefio
econdmico y social. Ver al respecto Viser y Hemerijck (1997).
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I11. LAS EXPERIENCIAS DE CONCERTACION SOCIAL
EN CHILE PRE-1990

La guerra civil de 1891 fue la manifestacién més cruenta de una ten-
dencia confrontacional que se venia gestando a lo largo del siglo XIX, y
que posteriormente dio lugar al predominio de los vencedores sobre los
vencidos. Luego vendria la dictadura del general Ibanez (1927-31), que
con su caida abre paso a un largo periodo de democratizacién, con la
incorporacién de las clases medias y proletarias a las instituciones poli-
ticas y sociales en un proceso que ha sido calificado de Estado de Com-
promiso, pero con una semilla de su propia destruccién: una institu-
cionalidad politica que no favorecié la politica de los acuerdos, sino por
el contrario, la atomizacion y la ideologizacién extrema, que culminé
con la ruptura democrética de 1973.

Dados estos antecedentes histéricos, a los cuales se agrega la violen-
cia que implanté el régimen militar a partir de 1973, no fue extrafio que
durante ese gobierno prevaleciera una estrategia rupturista de la disi-
dencia, que tuvo como objetivos la rebelién y el derrocamiento de la dic-
tadura. Sin embargo, ella se estrell6 contra la férrea rigidez del régimen
militar y la intransigencia gubernamental. Debieron transcurrir mas de
diez afos de dictadura y aun mds, la incapacidad de la movilizacién so-
cial durante la crisis financiera de 1982-84 para modificar siquiera
minimamente la institucionalidad impuesta, para que surgieran los pri-
meros atisbos de que no habia otra salida a la democracia que el cambio
de estrategia politica de la oposicién democrdtica. La evidencia apunta-
ba a la necesidad de constituir una gran alianza politica que buscara el
camino de la negociacién con el régimen militar, para entrar al juego
politico que la propia institucionalidad impuesta habia creado. Se impu-
so, asi, la opcién de aceptar la legitimidad institucional que implicaba
aceptar las reglas del juego, para desde ella, acumular las suficientes
fuerzas sociales y politicas que permitieran derrotar pacificamente la
dictadura en su propio campo.

Tal fue la estrategia de la Alianza Democratica, que posteriormente
dio origen a la Concertacién de Partidos por el NO, para enfrentar el
plebiscito de 1988, y finalmente a la Concertacién de Partidos por la
Democracia, para constituir una base de gobierno que cruzé un amplio
espectro ideoldgico y cultural. Por primera vez en el siglo se constituia
una alianza de partidos politicos que iban desde la izquierda a la dere-
cha, desde culturas liberalizantes y progresistas a culturas predominan-
temente conservadoras, pero que compartian una visién comiin: el re-
torno a la democracia requeria un nuevo enfoque de la politica que con-
templara deponer del primer plano las diferencias ideolégicas, las que a
su vez debian actualizarse a la luz de los cambios a nivel mundial; rele-
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var una actitud pragmadtica con miras a privilegiar un objetivo central:
hacer posible el retorno a un sistema democratico, con elecciones libres,
autoridades renovables en el poder, prensa libre.

La segunda mitad de los afios 80 fue intensa en el desarrollo de nego-
ciaciones a varios niveles: al interior de los partidos, al interior de los
bloques mayoritarios que se habian formado y entre los dos grandes blo-
ques politicos: la Alianza Democratica y el bloque gobiernista®.

Un tema no menor fue la negociacion al interior de la Concertacién
de Partidos por la Democracia, una vez que se hubo definido el escena-
rio pre-electoral de 1989, de la estrategia econémica que se iba a seguir.
El tema era muy sensible por varias razones: histéricamente Chile habia
sido una “economia dificil”, para usar la frase de Anibal Pinto. Pero a
fines de los afios 80 se estaba logrando un desempefio casi sin preceden-
tes: un alto ritmo de crecimiento econémico, una disminucién de la in-
flacién, disminucién del desempleo, aumento de la tasa de inversién y
expectativas optimistas de los inversionistas. Era delicado propiciar una
estrategia econémica que pudiera echar por tierra un desempefio que
habia tenido enormes costos sociales y que resultaba alentador para las
perspectivas futuras del pais. El gran riesgo era romper las expectativas
optimistas del sector empresarial e iniciar la transicién democratica con
un doble frente adverso: el politico-militar y el econémico.

Estas consideraciones llevaron a los dirigentes de la Concertacién a
aceptar una continuidad de las lineas gruesas de la politica econémica
(por ejemplo, no cuestionar las privatizaciones de empresas piiblicas ni
de la seguridad social, no cuestionar la apertura comercial, entre otras),
pero con un cambio sustantivo en la politica social. Ello se logré no sin
dificultades al interior de la propia Concertacién, ya que subsistian las
criticas sustantivas que se habian hecho a la politica econémica del Go-
bierno Militar. Un tema central fue como reconciliar la postura critica al
neo-liberalismo con la aceptacién de las lineas gruesas de la politica eco-
némica.

Un episodio relevante para entender el desarrollo de los afios si-
guientes fue el proceso de negociaciones entre la Concertacién y el blo-
que gubernamental para introducir reformas constitucionales que a jui-
cio de la Concertacién eran las minimas necesarias, y en opinién de al-
gunos dirigentes politicos del bloque gubernamental (en particular, de
Renovacién Nacional) eran convenientes. Este paquete de reformas, so-
metido a plebiscito durante 1989 y aprobado por casi el 85% de los vo-

* Aylwin (1998), Tovar (1998).
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tantes, puso en practica un ejercicio de negociacién que no tuvo prece-
dentes durante todo el régimen militar'’. El buen resultado fortalecié
las posturas de centro de ambos bloques, aislando a los extremos por
ambos lados. Una implicancia de esto fue que quedé abierto el camino
para nuevos procesos de negociacién inter-bloques a partir de 1990, cuan-
do ya la Concertacién de Partidos por la Democracia asumié democréti-
camente el gobierno en marzo de 1990. Esos procesos se revelarian de
gran importancia para el éxito de la gestion del presidente Aylwin, y
para un nuevo estilo de conduccién de la politica chilena.

IV. EL ESCENARIO POLITICO-SOCIAL DE 1990

Los primeros grandes desafios que debié asumir el Presidente
Aylwin fueron tres:

1) asegurar el compromiso de las Fuerzas Armadas de mantener su neu-
tralidad y prescindencia politica, tema nada de trivial si se recuerda
que el General Pinochet seguia siendo el Comandante en jefe del Ejér-
cito;

2) asegurar la continuidad de la inversién privada, dinamizada duran-
te los 1ltimos afios de los 80, pero con un sector empresarial atemori-
zado en el nuevo escenario politico por el riesgo de reversién de las
politicas econémicas favorables al mercado y a la libre iniciativa pri-
vada; y,

3) dar satisfaccién a las demandas del movimiento sindical, y en gene-
ral, a las aspiraciones reivindicativas de amplios sectores medios y
populares, que habian tenido que pagar el alto costo de la estabiliza-
cién con fuerte deterioro de sus niveles de vida. Estos tres riesgos se
podian conceptualizar como el Cada uno de estos riesgos podia
incrementarse en funcién de los objetivos que se proponia el Gobier-
no de la Concertacién: ofrecer verdad y justicia en reparacién a las
violaciones de los derechos humanos durante el régimen militar; ga-
rantizar a la empresa privada la institucionalidad del mercado nece-
saria para desarrollarse en condiciones competitivas y rentables; equi-
parar las funciones del mercado con una institucionalidad que ase-
gurara una mayor justicia social y reparacién de la deuda social ge-
nerada durante los anos de crisis financiera y ajustes. Eran tres ries-
gos a evitar, ya que cualquier desequilibrio a favor de uno de ellos
podia exacerbar las presiones contrarias, dando origen a ciclos de
inestabilidad politica y econémica que se trataba de evitar.

1" Tovar, op. cit., pp.73-74
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En cada uno de estos ambitos el gobierno buscé construir consen-
sos amplios en base a procesos lo mds incluyentes posibles. Asi, frente al
tema de los derechos humanos se constituyé la Comisién Verdad y Justi-
cia, que incorpor6 a una pluralidad de personalidades de distintos ori-
genes politicos. Frente al tema del rol del mercado, se propuso avanzar
hacia un modelo de economia social de mercado respaldado por un acuer-
do amplio entre trabajadores y empresarios, en lo que se denominé el
Acuerdo Marco. Y frente al tema de las reivindicaciones sociales, se abor-
d6é una estrategia de negociacién con el principal partido de derecha,
Renovacién Nacional, a fin de incorporar la nocién de que un desarrollo
estable y dindmico a largo plazo no podia sino ser compatible con la equi-
dad social, lo cual a su vez requeria imponer una mayor carga tributaria
al sector privado a fin de asegurar un programa social sélidamente fi-
nanciado.

Para el nuevo gobierno, era fundamental establecer una alianza
social entre empresarios, trabajadores y Estado, que permitiera
consensuar las bases de un desarrollo econémico con estabilidad, equi-
dad y eficiencia. El sector laboral emergia de los afios 70 y 80 muy debi-
litado en sus organizaciones sindicales y en sus condiciones econémi-
cas. Podia esperarse que al amparo del régimen democratico el sindica-
lismo se fortaleceria. Pero ese fortalecimiento podria tener distintas orien-
taciones, ya fuera hacia una restauracién de los viejos principios sindi-
calistas, reivindicacionistas y confrontacionales, o hacia una busqueda
de nuevas formas de participacién y negociacién a partir de la realidad
econdmica de los afos 90.

Por su parte, el sector empresarial habia llegado a tener un
liderazgo econémico inédito en Chile. Ello se tradujo en un fuerte creci-
miento de la inversion privada y de los ingresos del capital. El tamafio
del Estado se habia reducido, se privatiz6 la gran mayoria de las empre-
sas piblicas y del sistema de seguridad social, se flexibiliz6 el mercado
del trabajo y se liberalizé el mercado financiero. La respuesta producti-
va del sector privado fue notable en términos de dinamismo, eficiencia y
capacidad de iniciativa. Una nueva generacion de empresarios se desa-
rrollé en Chile, con una perspectiva de largo plazo y una visién interna-
cional de los negocios.

Desde el punto de vista de la equidad y la estabilidad democriti-
ca, se percibia un fuerte desequilibrio tanto en la distribucién del ingre-
so como en las relaciones de poder de negociacion. Esta situacién podia
convertirse en un obstdculo insalvable para el logro de una alianza so-
cial que sustentara el desarrollo democratico. El gobierno del Presidente
Aylwin le dio la mdxima prioridad a la biisqueda de un acuerdo entre
las principales organizaciones gremiales, para lo cual convocé a la Con-
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federacion de la Produccién y el Comercio (CPC) y a la Central Unitaria
de Trabajadores (CUT) a fin de establecer un acuerdo tripartito con el
gobierno sobre el contenido del programa econémico-social. Aunque no
hubo acuerdos sobre las politicas especificas, hubo consenso para esta-
blecer compromisos basicos de empresarios y dirigentes sindicales.

Ellos contemplaron el reconocimiento por los trabajadores de la
legitimidad de la propiedad y la inversién privadas como bases del sis-
tema econémico chileno, la necesidad de estabilidad en las reglas del
juego y la desideologizacién de las negociaciones sindicales; por parte
de los empresarios, el reconocimiento de la legitimidad de las organiza-
ciones sindicales y de las negociaciones colectivas, asi como de la equi-
dad que debe alcanzarse en la distribucién del ingreso. La mayor impor-
tancia de este acuerdo fue la voluntad politica de negociacién expresada
por empresarios y trabajadores, lo que influy6é en la moderacién de las
demandas sindicales durante los primeros afios. Por cierto, ello fue acom-
pafiado también por una politica social activa del gobierno, la que intro-
dujo dos reformas decisivas, una a la legislacién laboral, que mejoré las
condiciones de negociacion de los trabajadores, y otra que aumenté la
carga tributaria a las empresas, a fin de financiar los programas sociales
dirigidos a los grupos en extrema pobreza.

V. EL ACTOR SINDICAL POST-90

El sindicalismo chileno ha estado sometido durante los afios 90 a pro-
fundos desafios, denotando grandes dificultades para desempefiarse
como un actor social relevante. Las expectativas iniciales fueron que
durante la transicion democratica la CUT podria desempefar un papel
activo en el desarrollo nacional, contribuyendo a la construccién de acuer-
dos que garantizaran una mayor equidad social. Aunque esta expectati-
va se cumplié ampliamente en los primeros afios del decenio, la realidad
muestra un debilitamiento significativo de su capacidad de accién en
anos posteriores. Hay muchas causas que pueden explicar este proceso.
Entre otras, puede sefalarse, en primer lugar, una pérdida de la capaci-
dad de convocatoria entre los trabajadores, que se manifiesta en la caida
de la tasa de afiliacién. Después de una recuperacién en los primeros
anos de la transicién (de una tasa de afiliacién de 16% en 1986 aumentd
a 24% en 1991), la militancia sindical decayé a un 19% en 1996." Sin
embargo, no necesariamente esta cifra es un buen indicador de la afilia-
cién sindical, ya que ella no incluye a los trabajadores del sector ptibli-
co, algunos de los cuales han demostrado una gran capacidad de movili-

' Bonifaz y Bravo (1998), p. 339

46



zacion. Si a éstos se agregan los profesores asociados al Colegio de Pro-
fesores, la afiliacién podria llegar al 25%12. Esta cifra es comparable a la
de algunos paises europeos como Holanda y Suiza, aunque muy inferior
a los paises noérdicos." En todo caso, la tendencia a la disminucién de la
militancia sindical es un fenémeno internacional, asociado a las reestruc-
turaciones productivas, al alto desempleo y a la mayor inseguridad en la
estabilidad laboral, derivada de las nuevas condiciones de los mercados
del trabajo.

Cabe sefnalar, adicionalmente, que la militancia asociada ala CUT
es inferior a lo que sugieren las cifras anteriores, ya que sélo una parte
de los sindicatos estdn asociados a esa Central. Un estudio muestral efec-
tuado por la Direccion del Trabajo, concluyé que un 46% de los sindica-
tos no estaba afiliado a ninguna organizacién superior en 1994!. Aun
mads, un 16% de sindicatos afiliados se habian retirado de sus instancias
superiores, considerando de poco interés la permanencia. Por tltimo,
alrededor de un tercio de los sindicatos existentes estaba en receso o in-
activo, lo que califica aun mas la militancia efectivamente activa'®.

En segundo lugar, una creciente conflictividad al interior de la
dirigencia de la CUT, que le ha restado unidad y capacidad de interlo-
cuci6én con el Gobierno y con los empresarios, ha conspirado en contra
de la efectividad del sindicalismo y su consiguiente atractivo para los
trabajadores'®. Esta conflictividad se relaciona con problemas de
liderazgo organizacional, con dificultades para realizar un diagnéstico
adecuado de la realidad econémico-laboral y construir un discurso y
propuestas acordes con ella, y con dificultades de gestién y financia-
miento de la propia Central. Reorganizada durante los afios 80, después
de haber sufrido la represién del régimen militar y la persecucién de sus
antiguos lideres, la CUT emergié en 1990 como una organizacién repre-
sentativa de los trabajadores a nivel nacional, con una capacidad de con-
vocatoria creciente y, sobre todo, con un discurso que asumia la nueva
realidad econémica y politica de la transicién y la transformacién pro-
ductiva de una economia de mercado. Una caracteristica importante fue
la capacidad de liderazgo de sus principales dirigentes, los cuales pu-
dieron conducir la Central en su periodo fundacional y en medio de un
clima hostil, previo a 1990, contribuyendo en forma sustantiva a la

12 Rozas (1998), p. 82

B Ibid.

" Direccion del Trabajo (1997).

 Ibid.

!* La expresion mas visible de esta conflictividad interna han sido las 1iltimas dos elecciones del
Consejo de la CUT, cuyos procedimientos fueron cuestionados en su legitimidad por un amplio
sector de los dirigentes sindicales.

47



concertacién social y politica que facilit6 la transicién al régimen demo-
cratico.

En los primeros afnos de la transicion la Central logré legitimarse
como actor relevante, primero al concordar con la CPC el Acuerdo Mar-
co al cual se hizo referencia antes;” luego, al concurrir con sus propues-
tas a la reforma laboral que se plasmé en el nuevo Cédigo del Trabajo en
1993. Esta reforma buscé darle legitimidad a la institucionalidad laboral
y superar las principales deficiencias que tenia la legislacién heredada
del régimen militar.’ Sin embargo, en la segunda mitad de la década, se
inicia un periodo de debilitamiento, provocado no sé6lo por las nuevas
circunstancias econémico-politicas, sino también por la mayor
conflictividad interna de la organizacién, que le rest6 eficacia y capaci-
dad de conduccién. Al decir de su antiguo Presidente, Manuel Bustos,
“se ha producido conjuntamente una falta de propuestas y de liderazgo,
de conduccién y de unidad”. “No somos interlocutores para nadie, ni
ante el gobierno ni ante los empresarios”.!” “Estamos en una crisis de
credibilidad, de afiliacién muy fuerte, estamos en una crisis de indivi-
dualismo de las organizaciones”.®

A manera de hipétesis, y a riesgo de simplificacion, puede plan-
tearse que esta crisis es consecuencia directa de la confrontacién no re-
suelta entre dos enfoques alternativos con respecto al caricter de la trans-
formacién econémico-social de Chile en los afios 90. Por una parte, hay
un enfoque reminiscente del viejo reivindicacionismo de los afios 60,
cuando predominaba una economia semi-cerrada, con fuerte
intervencionismo estatal y en que el Estado asignaba subsidios o gene-
raba rentas con criterios muy amplios de proteccién social y econémica.
El sindicalismo, basado en las grandes empresas estatales, contaba ade-
mds con el apoyo ideolégico y econémico de los partidos de centro o
izquierda, los cuales proveian recursos, dirigentes y programas. Un dis-
curso anti-imperialista y anti-capitalista resultaba atractivo a los traba-
jadores, los cuales miraban, mas alld de las empresas, a cambios revolu-
cionarios del sistema econémico en los cuales podrian sustentar sus rei-
vindicaciones.

17 Aparte del establecimiento de los principios fundamentales de la economia social de mercado
que se construiria en Chile, este acuerdo permiti6 concordar decisiones especificas respecto del
aumento del salario minimo, de las asignaciones familiares, las pensiones minimas y la creacién
del Consejo Nacional Consultivo de Capaciacién Profesional, entre otras. Ver Rozas, op. cit. p.23

'* Algunos temas abordados en este reforma se relacionaron con el término de los contratos de
trabajo, eliminando la excesiva discrecionalidad de las empresas; con las organizaciones sindicales
y las Centrales; con la negociacién colectiva; y con el establecimiento de algunas condiciones
minimas de proteccion a los trabajadores. Rozas, op. cit. p. 51

** Manuel Bustos, entrevista en diario La Nacidn, 26 de abril de 1999.

* Manuel Bustos, entrevista en diario Las Ultimas Noticias, 26 de abril de 1999,
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Este enfoque sigue teniendo atractivo entre muchos dirigentes sin-
dicales, aun cuando en el nuevo contexto politico no tiene ninguna via-
bilidad. Si bien el discurso de esos sectores no se expresa tan crudamente
en esos términos, es permeado por convicciones intimas que siguen
estructuradas en el lenguaje de la guerra fria y la lucha de clases.

Un enfoque alternativo es el que tratan de construir otros sectores
del sindicalismo, que se puede calificar de “modernizador”. Se parte de
la premisa de que la realidad econémico-social y politica ha cambiado
radicalmente y que, en un mundo globalizado, de mercados abiertos, de
competencia internacional y cambios tecnolégicos revolucionarios, la
realidad de la empresa es otra muy distinta a la del modelo de industria-
lizacién protegida. La seguridad laboral ya no puede ser garantizada
plenamente por el Estado ni por las politicas internas, al menos dentro
de ciertos rangos, pasando a ser la capacidad competitiva, basada en la
productividad, la capacitacion técnica y el aprendizaje, las claves para
el acceso a mejores condiciones de vida de los trabajadores.

Hay que reiterar que estos dos enfoques no corresponden a posi-
ciones excluyentes y absolutas, ya que es posible que se compartan diag-
ndsticos comunes en determinados casos. Pero ellos ilustran las diferen-
cias de énfasis que se percibe en la dirigencia del sindicalismo.

De esos énfasis emergen posturas practicas diferentes. Del enfo-
que puramente reivindicativo resurge la actitud confrontacional con la
empresa y con el Estado, a quienes se sindica como los principales res-
ponsables de la falta de equidad social, de los abusos y de la explotacion
del trabajador, todo lo cual se derivaria de una supuesta continuidad del
modelo econémico neo-liberal implantado en el régimen militar. El diag-
nostico denuncia las privatizaciones, el régimen de seguridad social, la
sub-contratacién, la segregacién de empresas como politicas que buscan
debilitar el movimiento sindical. A partir de alli se formulan propuestas
de reformas no sélo a las estructuras del mercado laboral, sino también
a las estructuras de propiedad industrial, a la concentracién econémica
y en general, a las relaciones Estado-mercado, preconizdndose un au-
mento de la ingerencia del Estado.

Del enfoque “modernizador”, por otro lado, surge una actitud que
vincula el aumento del bienestar de los trabajadores con el éxito de la
empresa, la cual hay que defender como institucion porque ahora fun-
ciona en un medio muy competitivo y vulnerable. En este enfoque no se
desconoce que hay injusticias, desigualdades, abusos y practicas anti-
sindicales. De hecho, la propuesta busca una reforma del mercado labo-
ral, buscando limitar la extrema flexibilidad de las empresas en los con-
tratos de trabajo a fin de proteger mejor los intereses de los trabajadores.
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Pero la superacién de los abusos no se logra con medidas que inhiban
los mercados y el funcionamiento de la empresa, sino con una
institucionalidad social y laboral que otorgue ciertas protecciones mini-
mas manteniendo al mismo tiempo las condiciones de operaci6n eficaz
de los mercados. Se pone especial énfasis en los incentivos para el au-
mento de la capacitacién laboral, camino principal para una mayor par-
ticipacién de los trabajadores en los beneficios del desarrollo.”

VI. EL ACTOR EMPRESARIAL POST-90

La década de los afios 90 se inicié con una dificil relacién entre el
nuevo Gobierno y el sector privado. El periodo pre-electoral se habia
caracterizado por una campana politica de la centro-derecha que preten-
dia generar una gran deconfianza econémica respecto de las intenciones
que tendria un eventual gobierno de la Concertacién. El fantasma de la
Unidad Popular habia sido revivido. Sin embargo, una estrategia del
Gobierno elegido destinada a ganar la confianza de los inversionistas,
basada en la continuidad de las lineas centrales de la politica econémi-
ca, que incluian una alta prioridad para la estabilidad y los equilibrios
macroecondmicos, la apertura al exterior, el liderazgo privado de la in-
version y, en general, una politica de libre mercado, permitié cambiar el
escenario y distender las relaciones piblico-privadas. Las dos dreas mads
conflictivas fueron las vinculadas al programa social del Gobierno, que
inclufa una reforma a la legislacién laboral y un aumento de la carga
tributaria para financiar un programa social mds intenso que debia ata-
car con energia la extrema pobreza. El debate sobre estos temas es cono-
cido y no se volvera sobre ellos®.

Al finalizar la década, sin embargo, nuevamente las relaciones pi-
blico-privadas aparecen tensionadas, segin la interpretacién de impor-
tantes dirigentes empresariales.” Segiin el dirigente empresarial José An-
tonio Guzmadn, en un plano general “se ha revivido un clima de cierta
confrontacién...,.en parte a causa de situaciones politicas, en parte por
situaciones sociales y por falta de claridad del gobierno en cémo enfren-
tar los conflictos...percibo que ha renacido cierta hostilidad hacia el sec-
tor empresarial”. “El sector politico en general no mir6 con buenos ojos
este rol preponderante que habian tomado los empresarios”. “Todo ese
espiritu de acuerdos que se logré en la primera mitad de los 90, hoy se

# Maria Rozas expone con amplitud este enfoque en su libro ya citado.

2 Ver Foxley (1993) y Cortazar (1993).

2 Ver, por ejemplo, entrevista al exPresidente de la Confederacion de la Produccion y el Comercio,
José Antonio Guzman, diario La Segunda, 6 de agosto de 1999.
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ha perdido”.** Como temas especificos de preocupacién empresarial, este
dirigente reitera la politica laboral, la politica tributaria, la politica
regulatoria y, en general, “la actitud hacia la empresa privada”. Aunque
estas inquietudes ya se venfan manifestando con anterioridad a la crisis
externa, ésta tuvo el efecto de desencadenar una situacién restrictiva, de
estancamiento y desempleo, propicia en acusaciones reciprocas de falta
de liderazgo.

1. Aspectos generales

El desarrollo del sector privado chileno durante la década ha sido
muy dindmico y le ha permitido aprovechar las oportunidades de nego-
cios que se han creado. Se han constituido grupos econémicos que han
dinamizado la inversién. Dirigentes empresariales han participado
sistemdticamente en las misiones comerciales del Gobierno en el exte-
rior, con la participacion activa del Presidente de la Repiiblica. El Go-
bierno ha abierto la construccién de infraestructura vial al sector priva-
do a través del sistema de concesiones. Del mismo modo, en el ambito
social ha crecido la participacién privada, especialmente en programas
de capacitacién. Las politicas de fomento productivo, en cuanto impli-
can asignaci6én de subvenciones para el aumento de la productividad de
las pequenas y medianas empresas, han incorporado a instituciones pri-
vadas como intermediarias para la gestion de esos recursos. En los sec-
tores de utilidad piblica, se ha venido generando un marco regulatorio
que ha estimulado la formacién de mercados competitivos para permi-
tir la participacion de nuevas empresas competidoras, como en las tele-
comunicaciones y en el sector de las empresas sanitarias®.

En otros aspectos las relaciones piiblico-privadas han sido mas cri-
ticas, suscitandose disensos que no han podido resolverse. El tema de las
relaciones laborales en las empresas ha sido especialmente sensible, sobre
todo a partir de la iniciativa del Gobierno de introducir reformas en la
legislacién sobre negociaciones colectivas. El sector privado ha rechazado
rotundamente los cambios legislativos propuestos, tendientes a ampliar
la cobertura de la negociacion colectiva. El intento del Gobierno de lograr
la aprobacién del proyecto de ley sobre reforma laboral, mediante el re-
curso de urgencia, a fines de 1999 y en plena campaiia presidencial, pro-
voc6 una reaccion de extrema dureza de los gremios empresariales®.

* Ibid.

* La excepcitn ha sido el sector eléctrico, donde el marco regulatorio es muy deficiente y las
relaciones publico-privadas han sido mas dificiles. Ver el trabajo de Eugenio Rivera en este libro,

* En definitiva, el proyecto de ley no logré ser aprobado en el Senado. Un resultado, sin embargo,
fue que con posterioridad, tanto los empresarios como los partidos de derecha y su candidato
presidencial reconocieron la necesidad de abordar una nueva legislacion del trabajo, por lo que
el tema qued6 agendado para el futuro.
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La politica fiscal ha merecido criticas también de parte de los di-
rigentes empresariales, los que le asignan la responsabilidad por la apre-
ciacién cambiaria durante la mayor parte de la década, aparte de consi-
derar que una politica fiscal expansiva ha sido contraproducente para el
aumento de la inversién privada, por su efecto en la tasa de interés. Y
respecto de las empresas estatales, aunque son pocos los sectores donde
subsisten, los empresarios han sido reiterativos para sostener una falta
de modernizacion del Estado, por la lentitud para privatizar esas em-
presas. En ambitos sectoriales especificos, como la agricultura, algunos
sectores industriales como el textil y el vestuario, y la pequena y media-
na empresa, ha persistido una critica empresarial por una supuesta
desproteccion comercial en que se encontrarian estos sectores.

Una lectura superficial del discurso empresarial, sobre todo en
los iltimos afos, podria inducir a suponer que la politica econémica ha
sido muy contraria a los intereses de ese sector, coartando las posibilida-
des de desarrollo y contribuyendo a generar una desconfianza propia de
otras €pocas. En contraste, el discurso sindicalista muestra una percep-
cién totalmente distinta. Para este sector, el Gobierno ha desarrollado
una politica pro-empresarial y anti-laboral. El sindicalismo expresa su
desencanto por lo que considera la falta de fuerza politica del Gobierno
para impulsar la reforma laboral que permitiria ampliar las posibilida-
des de la negociacidn colectiva. Por su parte, el Gobierno ha desarrolla-
do un discurso concertacionista, que busca convocar a empresarios y tra-
bajadores a asumir el desafio del desarrollo del pais en el marco de la
globalizacion, con una estrategia de cooperacién y de alianzas sociales
que permitan el crecimiento competitivo de las empresas, en condicio-
nes de equidad, de manera de lograr una mayor integracién social. El
Gobierno convoca al sector privado a ser eficaz en la biisqueda de la
competitividad, pero también incorporando a los trabajadores a los be-
neficios de la mayor productividad. Por otro lado, convoca a los trabaja-
dores a superar la vision confrontacional y antagénica con los empresa-
rios, recordando que el éxito de aquellas es condicién del aumento de
los empleos y de los salarios. Estas convocatorias se han traducido
institucionalmente en iniciativas como el Acuerdo Marco de 1990 y el
Foro de Desarrollo Productivo, desde 1994,

2. La politica macroecon6mica
La politica macroeconémica ha sido un area de permanente contro-

versia entre el Gobierno y los dirigentes privados, al punto que en oca-
siones se ha estado cerca de rupturas abiertas.” Esta seccién abordara el

# Por ejemplo, en marzo de 1999 el Ministro de Hacienda asumi6 un tono mas duro y expresé que
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tema de los acuerdos y disensos entre el Gobierno y los empresarios, con
respecto a la politica macroeconémica, especialmente en la segunda mi-
tad de la década.?®

En términos generales, la politica macroecondmica chilena ha mos-
trado una gran eficacia en los afnos 90, la que se expresa en un alto ritmo
de crecimiento promedio, una disminucién sostenida de la inflacién, un
aumento de la tasa de inversion y en particular, de la inversién extranje-
ra*. Pero es evidente que el propio desarrollo alcanzado plantea nuevos
dilemas que desafian las estrategias en curso. Se ha intensificado el de-
bate nacional acerca de la eficacia de algunos instrumentos que ha utili-
zado la politica macroeconémica, como las normas de encaje sobre los
ingresos de capital de corto plazo, la politica cambiaria, el uso de la tasa
de interés y el nivel del gasto fiscal, asi como la coherencia entre éstos.

El debate permite decantar dos posiciones que se han perfilado. Para
los sectores mds proclives al modelo neo-liberal de desarrollo y para la
gran empresa, la estrategia debiera consistir en una profundizacién de
la liberalizacién financiera, de las privatizaciones y de la disminucién
del tamano del Estado®. El modelo 6ptimo seria uno de plena insercién
en el sistema financiero internacional, con muy pocas restricciones®. La
institucionalidad financiera nacional debiera adecuarse a estas exigen-
cias. Por esta via, Chile podria especializarse en servicios financieros y
convertirse en un centro financiero internacional, que seria el motor del
crecimiento. Durante 1997 hubo numerosas conferencias y seminarios or-
ganizados por el sector privado, con alta presencia de consultores finan-
cieros internacionales, desde donde se plantearon severas criticas a una
supuesta pasividad del Gobierno chileno para asumir esa estrategia. A

“lo que me gustaria es que los empresarios no se cuelguen de excusas para hacer lo que tienen
que hacer: aumentar su cartera de proyectos y contratar mas gente”, aludiendo a que las
condiciones estaban dadas para reiniciar la reactivacion después del ajuste. La réplica del
Presidente de la Confederacion de la Produccién y el Comercio no se hizo esperar: “El sector
privado no se mueve en estas materias por ordenes que se den o acuerdos tacitos”. El Diario, 17
de marzo de 1999. Posteriormente, el Ministro de Hacienda invit6 a los dirigentes empresariales
a constituir comités de trabajo piiblico-privados para impulsar la inversion privada.

* En opinion de Walter Riesco (1998), Presidente de la CPC: “Se cometieron una serie de errores
desde el afio pasado. Primero, la paralizacién en modernizacion, y eso no s6lo lo han dicho los.
empresarios, sino también analistas extranjeros que dijeron que el pais se estaba quedando atras.
A esta situaci6n se suma un gasto fiscal que todos los anos-salvo en afio 1995- ha sido mas alto
que el de la tasa de crecimiento. Otro error: el aumento extraordinario del ingreso minimo; no
fue una buena senal para el reajuste de remuneraciones del pais”.

* Es importante diferenciar el periodo hasta 1998 del que le sigue, ya que este 1iltimo ha estado
dominado por una controvertida politica de ajuste frente a la crisis internacional.

* Ver, por ejemplo, opiniones de Cristian Larroulet, Director Ejecutivo del Instituto Libertad y
Desarrollo en el diario El Mercurio, 13 de diciembre de 1997,

* Ver reportaje en diario El Mercurio, 8 de diciembre de 1996.
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juicio de varios de estos observadores, extranjeros y nacionales, Chile se
estarfa quedando atras frente a otros paises de América Latina®.

Para las autoridades econémicas nacionales, el modelo de desa-
rrollo exportador vigente no necesita cambios radicales, ya que ha de-
mostrado su dinamismo y eficacia, lo que no excluye seguir perfeccio-
nando algunos aspectos més especificos®. Incluso se observa que Chile
aparece muy bien clasificado en los rankings internacionales de
competitividad. Uno de los aspectos mds reconocidos en el exterior es la
politica fiscal chilena, una de las pocas que puede exhibir un superavit
sostenido, aunque decreciente. Para el Ministro de Hacienda, no hay tal
pasividad en la modernizacién de la institucionalidad econémica.*

El Gobierno no descarta la profundizacién financiera, pero le asig-
na alta importancia a la necesaria prudencia que debe ejercerse en la in-
tegracion financiera internacional. Hay demasiadas experiencias de li-
beralizaciones rapidas y amplias, que han terminado en profundas crisis
financieras, con efectos sociales muy regresivos®.

Dos temas macroeconémicos han sido especialmente conflictivos
para los empresarios. Uno de ellos es el del gasto fiscal. El segundo tema,
relacionado con aquél, es el de la tasa de interés. Estos dos factores han
sido considerados desincentivadores para la actividad privada. El argu-
mento, puesto muy simplificadamente, es el siguiente. El Gobierno ha
tendido a mantener un nivel de gasto fiscal excesivamente alto. Como al
mismo tiempo, el Banco Central se propuso una meta de inflacién decre-
ciente, un crecimiento del gasto piblico por encima del PIB ha significa-
do que el gasto privado debia crecer mds lentamente®. Para esto, el Ban-

* Ver entrevista a Alberto Verme, jefe de la division Banca de Inversién para América Latina de
Salomen Brothers, diario EI Mercurio, 28 de junio de 1997,

* A los cuales se hard mencién en la seccién siguiente.

* Eduardo Aninat Ureta, “;Se ha perdido el liderazgo en lo econémico-social?”, diario El Mercurio,
1 de julio de 1997. Por otra parte, el informe citado del Fondo Monetario Internacional sobre la
economia chilena en 1997 sostiene textualmente: “Los directores felicitaron a las autoridades por
el impresionante avance logrado en las reformas estructurales, entre las que se incluyen las
recientes medidas para fortalecer el sistema bancario, adoptar reformas en el campo educacional,
y mejorar el sistema judicial...”

* Ver el trabajo de Carlos Budnevich, en este libro.

* Esta afirmaci6n depende del periodo que se considere.Como tendencia a lo largo de la década,
el gasto total del Gobierno Central ha sido muy estable en relacién al PIB. Sin embargo, si se
considera al sector piiblico no financiero, que incluye las empresas piiblicas, el superavit como
proporcion del P1B es creciente hasta mediados de la década pero decreciente después. Incluso
en 1998 paso a ser negativo, lo que refleja la caida del precio del cobre y un aumento superiora lo
esperado del gasto fiscal. Si ademas se agregara el deficit del Banco Central, que es el 1% del PIB,
el deficit publico es mayor.
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co Central ha aplicado persistentemente una politica de tasas de interés
altas, las que serian desestimulantes para la inversion privada.

Adicionalemente, una tasa de interés real alta, en condiciones de
inflacién decreciente, resulta muy atractiva para los ahorrantes extran-
jeros (sobre todo cuando las tasas en Estados Unidos son bajas, como
ocurrié durante varios anos), lo cual induce al aumento de los fondos
externos. Dos efectos de esto son una tendencia a la caida del tipo de
cambio real y un aumento de las reservas internacionales. Esta mayor
disponibilidad de fondos externos obliga al Banco Central a mantener
altas las tasas de interés, para contrarrestar el efecto monetario expansi-
vo que ellos tienen. El Banco Central ha tenido que enfrentar una contra-
diccién inherente en su politica monetaria: mantiene altas las tasas de
interés para frenar el gasto privado, pero con ello estimula los flujos ex-
ternos, con efectos expansivos en la liquidez. De aqui que los dirigentes
empresariales han planteado reiteradamente la necesidad de que el Go-
bierno disminuya el gasto fiscal, o al menos su crecimiento por debajo
del PIB, para aliviar las tensiones en el sistema monetario y en el merca-
do cambiario (y, de paso, disminuir la carga tributaria, tema cuyo debate
se ha estado postergando sucesivamente)¥.

Un motivo adicional de conflicto surgié a raiz de la politica del
Banco Central de encarecer el costo de los flujos externos de capital de
corto plazo, a través del encaje a esos depdsitos. La logica de esta politi-
ca es que con ella disminuirian los flujos externos de corto plazo, al dis-
minuir el diferencial entre la tasa de interés interna y las externas. Para
los dirigentes privados, especialmente del sector financiero, esta politi-
ca es ineficiente e ineficaz, porque a la larga, se desarrollan nuevos me-
canismos para evadir el costo del encaje, aparte de que por si misma
contribuye a mantener alto el costo del crédito interno, desestimulando
la inversién privada. Otra consecuencia negativa es que esta politica aleja
las posibilidades de que Chile se convierta en un centro financiero inter-
nacional, el cual supone una apertura financiera muy amplia. En todo
caso, el encaje a los créditos externos fue suspendido por el Banco Cen-
tral durante la crisis de 1998, debido a la mayor escasez de capitales del
exterior. Pero las autoridades monetarias han sido explicitas al sostener
que el uso del instrumento no ha sido descartado una vez que se norma-
licen las condiciones financieras.

¥ Un estudio del ex asesor del Ministerio de Hacienda, José de Gregorio, argumenta que la evidencia
empirica no avala la hip6tesis de una relacion inversa significativa entre gasto piiblico y tipo de
cambio. Si hay algiin efecto, seria poco importante y a un costo demasiado alto en términos de
gasto publico. Segtin este economista, un aumento de un peso en el tipo de cambio requeriria
sacrificar 100 millones de délares de gasto publico. Por lo tanto, aunque hay una relacion entre
ambas variables, ella seria irrelevante en términos practicos. Ver “No se debe eliminar la banda”,
El Mercurio, 13 de septiembre de 1997.
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Es paradojal que para diversos observadores de organismos in-
ternacionales, tradicionalmente partidarios de la liberalizacion econ6-
mica, como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, el
encaje ha sido un instrumento eficaz para proteger a la economia chilena
de la alta volatilidad de los capitales internacionales que se presenta en
situaciones de crisis, como ocurrié en 1995 con la crisis mexicana y mds
recientemente con la crisis asiatica.

Con relacién a la politica fiscal, las autoridades del Ministerio de
Hacienda estiman que no es factible recurrir a la disminucién estructu-
ral del gasto fiscal, por varias razones*. En primer lugar, representa una
proporcién baja del gasto global, del orden del 20%, por lo cual su con-
tribucién a un ajuste macroeconémico seria muy pequefia. Mucho mds
relevante es el gasto privado, que representa una proporcion muy supe-
rior. En segundo lugar, la mayor parte del gasto esta destinada a los ob-
jetivos de la politica social, que para el Gobierno del Presidente Frei tie-
ne una alta prioridad. En tercer lugar, se sostiene que el Fisco ha contri-
buido positivamente al programa de estabilizacién toda vez que ha ha-
bido un superavit fiscal sostenido durante los afios 90. El ahorro piblico
ha estado aumentando sistemdticamente desde un 4,9% del PIB en 1993
a un 5,5% en 1997, pero con una caida en 1998%.

En lo que hay un acuerdo general es en la conveniencia de aumentar
la tasa de ahorro nacional. Las autoridades prefieren evitar una inciden-
cia mayor del ahorro externo, que significa mayor vulnerabilidad*. Pero,
sostienen, el peso del aumento del ahorro recae en el sector privado. A
fines de 1997 el Ministro de Hacienda designé una comisién de expertos
con el objeto de proponer una politica de aumento de la tasa de ahorro
nacional, pero sus recomendaciones fueron postergadas para tratarlas
en una futura reforma tributaria.

Otra implicancia de este debate afecta a la politica cambiaria. En efec-
to, debido a los elevados flujos de capitales externos, que en algunos
anos superaron los deficit en cuenta corriente, se acumul6 una sobreoferta
de divisas que presioné a la baja del tipo de cambio real. Se estima que
entre 1990 y 1998 esta baja lleg6 a un 30%. La apreciacién cambiaria tie-
ne varios efectos inconvenientes. En primer lugar, al ser una apreciacién
continua, ella constituye un premio adicional a los capitales externos de
corto plazo que ingresan, puesto que la apreciacion se agrega a la renta-

* Con todo, en 1998 hubo varios recortes presupuestarios con el objeto de contribuir al ajuste
frente a la crisis externa.

* Datos del Ministerio de Hacienda y Banco Central.

*# Se reconoce la inevitabilidad de un aumento del ahorro externo en el corto plazo, por el mayor
deficit comercial que provoco la crisis asiatica en Chile.
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bilidad directa obtenida. En segundo lugar, puesto que la politica
cambiaria estd definida por una banda ajustable, al presionar el délar el
piso de la banda, el Banco Central se obliga a comprar divisas, por las
cuales obtiene una rentabilidad inferior al costo que tiene para el Banco
la emision de pagarés. Este efecto ha contribuido a aumentar el deficit
operacional del Banco Central. El tercer efecto de la apreciacién cambiaria
es el desincentivo que se ha estado produciendo entre los exportadores,
especialmente los pequefios y medianos (de hecho, las exportaciones no
tradicionales estdn creciendo mas lentamente que el total). Para este sec-
tor, la apreciacién cambiaria en los afios 90 ha sido un problema insolu-
ble, que le ha quitado competitividad. Por ello su planteamiento se ha
orientado en dos direcciones principales: por una parte, la reivindica-
cion cambiaria, y por otra, una demanda de apoyo ptiblico para el forta-
lecimiento de su productividad. Este sector ha entendido bien que los
problemas de competitividad internacional que enfrentan los pequefios
empresarios no se solucionan sélo con la devaluacién real sino requiere
un aumento de la productividad y de la modernizacién empresarial. Esto
implica recursos para capacitacion e innovacion tecnolégica, objetivos
con importantes externalidades que justificarian subsidios piblicos. Por
lo tanto, su demanda no se dirige a la restriccion del gasto fiscal sino a
una politica que permita la devaluacién real simultineamente con el
financiamiento de programas para el mejoramiento de la productividad.

El Gobierno ha reconocido el problema que la apreciaciéon
cambiaria le genera a los exportadores, especialmente los no tradiciona-
les. Esto ha dado origen a algunas diferencias de opinién entre las auto-
ridades econémica del Gobierno y el Banco Central. Para paliar en parte
el problema, el Gobierno ha impulsado una politica de fomento a la pro-
ductividad, la que ha contribuido a un aumento de ella a una tasa muy
alta, del orden del 5% en los afios 90, lo que contrasta con el promedio
anual de incremento en los afios 80, del 1,7%* . El mayor ritmo de creci-
miento de la productividad se ha logrado en los sectores transables, mas
que en los no transables®, lo cual ha permitido defender la
competitividad internacional. La estrategia gubernamental con respecto
a los pequefios y medianos exportadores se basa en una politica de fo-
mento a la productividad, la cual estd en prdctica desde comienzos de
los afios 90. Existe una variedad de instrumentos de fomento, con espe-
cial énfasis en el desarrollo regional, que le estén permitiendo a las pe-
quefas y medianas empresas acceder a la asistencia técnica y a la mo-
dernizacién tecnolégica®.

1 En base a las Cuentas Nacionales no revisadas.
* Centro Nacional de la Productividad y la Calidad (1997).
© Landerretche (1998), op. cit. Ver también el articulo de Claudio Maggi en este libro.
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La crisis internacional vino a modificar el panorama econémico
general, y en particular, el mercado cambiario. Se produjo una devalua-
cion real del orden del 6% desde inicios de la crisis hasta comienzos de
1999, la que podria haber sido mayor, de no mediar la politica del Banco
Central de impedirla a través del aumento de las tasas de interés, a fin
de no arriesgar la meta inflacionaria y no generar expectativas perversas
que podrian desatar procesos especulativos en contra del peso. Esta po-
litica dio motivo para nuevas controversias con el sector privado, algu-
nos de cuyos dirigentes expresaron su frustracién por no aprovechar la
coyuntura para lograr una mayor devaluacién real, y por tener que en-
frentar nuevamente un periodo de altas tasas de interés. Estas se consi-
deran muy perjudiciales para la actividad productiva. De hecho, en el
dltimo trimestre de 1998 se produjo una caida de la actividad, la que se
prolongé durante el semestre siguiente, dando origen a una recesién que
no se habia sufrido desde los afnos 80, si bien de magnitud muy inferior
a aquélla. Las proyecciones de crecimiento del PIB para 1999 fueron su-
cesivamente ajustadas a la baja, estimdndose a mediados del afio que
practicamente no habria crecimiento. Esta tendencia indujo al Banco
Central a terminar con la politica de ajuste monetario a fines del primer
semestre de 1999 y rebajar la tasa de interés de referencia en varias eta-
pas hasta un 5%, al mismo tiempo de permitir una devaluacién real adi-
cional. Por su parte, el Gobierno anuncié un paquete de politicas reac-
tivadoras de la demanda interna, ante la intensidad que estaba alcan-
zando el desempleo, cercano al 10% en el mes de junio. Se cobré con-
ciencia, por parte de las autoridades, que el ajuste habia sido excesivo, y
que la crisis internacional no llegaba a la intensidad que en un momento
se temio.

3. La estructura del desarrollo productivo

A partir del buen desempefio que ha exhibido la economia chile-
na en el plano macroeconémico durante la mayor parte de los afios 90,
asi como de la modernizacién de su institucionalidad econémica, se han
hecho evidentes algunas carencias y debilidades del desarrollo econé-
mico nacional. En el diagnéstico gubernamental, éstas se relacionan prin-
cipalmente con los niveles meso y microeconémico, asi como con la
institucionalidad social. Para ponerlo en términos sintéticos, se estima
que se ha hecho un buen disefio del funcionamiento econémico a nivel
macroeconémico (aun cuando subsistan desajustes finos en el manejo de
algunos instrumentos), pero todavia hay importantes insuficiencias en
la construccion del tejido social y econémico, que es el que debe darle la
fuerza de sustentacién y proyeccién en el tiempo al desarrollo.
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Varios indicadores apuntan en esa direccion. Por ejemplo, el alto
crecimiento econdémico de los anos 90 hizo posible un crecimiento de la
productividad superior al 5% hasta 1998, el cual se compara muy favo-
rablemente con una tasa inferior al 2% en los afios 80. Ese crecimiento de
la productividad a su vez facilité el aumento de los salarios reales a un
ritmo cercano al 5% en los 90, en condiciones de inflacién decreciente.
Sin embargo, una mirada mds desagregada muestra las enormes dife-
rencias de remuneraciones que subsisten entre distintas actividades, ocu-
paciones y regiones, debido a la heterogeneidad productiva que caracte-
riza el tejido econ6émico. Esas diferencias no son explicadas por las cali-
ficaciones respectivas, ya que incluso para niveles similares de califica-
cién existen diferencias que superan un factor de 10.* A nivel regional,
la Region Metropolitana continia concentrando los recursos econémi-
cos, tanto en cantidad como calidad, mientras la pobreza susbiste en re-
giones como la Araucania.

Las fuertes diferencias de productividad entre sectores producti-
vos y entre regiones sugieren también una debilidad en la competitividad
internacional, ya que hace dificil el acceso a las oportunidades del comer-
cio internacional a los segmentos menos productivos. El dinamismo de
las ventajas competitivas hace que en un pais determinado haya perma-
nentes cambios entre sectores que adquieren esas ventajas y otros que las
pierden. Un pais que tiene concentradas sus ventajas competitivas sélo en
ciertos segmentos de la estructura productiva, se hace muy vulnerable a
los factores que podrian deteriorar esas ventajas, ya sea por caida de los
precios de exportacion, mejoramientos tecnolégicos en el exterior, etc.

En otros aspectos se manifiestan también las debilidades en la es-
tructura del desarrollo productivo. Por ejemplo, respecto de la inversién,
aunque la tasa de inversion bruta muestra un aumento importante en
los afios 90, la inversién en tecnologia es baja en términos comparativos
internacionales. Aun mads, la participacién del sector privado en el es-
fuerzo tecnolégico es muy inferior a la que tiene en otros paises mas
desarrollados, y aun en los paises asiaticos de reciente industrializacién.
En los ranking de competitividad internacional incluso Chile ha tenido
un retroceso respecto de afios anteriores a 1998 en la ciencia y la tecnolo-
gia. Segiin el indice del IMD el pais cay6 del lugar 27 en 1996 al lugar 34
en 1998%, y segin el indice WEF, baj6 del lugar 23 al 28 en el mismo
rubro®. Y es sabido que la innovacién tecnolégica es uno de los factores
mas relevantes en la explicacién del crecimiento econémico moderno.

“ Landerretche (1998), op. cit.
SIMD (1998).
“ World Economic Forum (1998).
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En el dmbito de los recursos humanos, el ranking internacional
también muestra posiciones desmejoradas para Chile. Aunque se ha lo-
grado una buena posicion para la flexibilidad del mercado del trabajo,
en el lugar 4 a nivel internacional (indice WEF), otros indicadores rela-
cionados como el promedio de escolaridad de la fuerza de trabajo, la
capacitacién interna en las empresas o la participacién de la mujer, mues-
tran bajos desempefios comparativos de Chile (el indice del IMD ubica
este rubro en el lugar 32, en tanto el WEF en el lugar 11). Por otro lado,
como se ha sefialado, en la percepcion de los dirigentes sindicales pre-
domina la opinién de que la participacién de los trabajadores en las em-
presas es muy deficiente y que no han variado los modelos de gestién
empresarial, en cuanto a mantener relaciones autoritarias y verticales, y
escasas oportunidades de acceder a la capacitacion. Por el contrario, se
habrian intesificado practicas que en la bisqueda de mayor flexibilidad
laboral, han afectado negativamente la estabilidad del trabajo y de las
remuneraciones.

Estas consideraciones apuntan a una conclusién, que por lo de-
mas ha sido avalada por la experiencia internacional. Se trata de que un
crecimiento dindmico y sostenido en el tiempo no puede basarse sélo en
la acumulacion de capital y la competitividad de algunos sectores orien-
tados a los recursos naturales. Se requiere también que haya una estruc-
tura social y econémica integrada. Esta es la base del aprendizaje que
hace posible la innovacién, la movilidad de recursos entre distintas op-
ciones productivas y una motivacién de la poblacién para participar ac-
tiva y eficazmente en el desarrollo de la economia. Es la base también
para que las instituciones sociales y politicas adquieran una legitimidad
que debe sustentar el desarrollo democrético. Eficacia econémica y legi-
timidad politica son dos componentes inseparables de un desarrollo di-
namico y de una sociedad que la abre nuevas oportunidades a sus miem-
bros. Por ello es que un desarrollo con equidad no es s6lo un imperativo
ético, sino también una necesidad de eficacia del desarrollo moderno.

Estas inquietudes motivaron a las autoridades de Gobierno a in-
vitar a representantes del sector privado y del sector sindical a constituir
una mesa de didlogo permanente para debatir y acordar una estrategia de
desarrollo productivo coherente con los objetivos de la equidad distribu-
tiva, modernizaci6n de las relaciones laborales y eficacia competitiva. Esta
iniciativa dio origen al Foro de Desarrollo Productivo en 1994.



VI. EL CASO DEL FORO DE DESARROLLO PRODUCTIVO COMO
INSTRUMENTO PARA LA CONCERTACION SOCIALY

A diferencia del Acuerdo Marco, se trata de un érgano institucio-
nalizado que desarrolla una actividad permanente de estimulo al dilo-
go social para concordar una agenda de politicas para el desarrollo pro-
ductivo. Su actividad principal es una reunién cumbre anual, de la cual
se realizaron cuatro hasta 1999. En ésta, se convoca a los maximos diri-
gentes empresariales, sindicales y autoridades de Gobierno, sin excluir
al sector politico y al académico. Se contempla también la realizacién de
Foros de Desarrollo Productivo en las regiones.

En su desarrollo, el FDP ha tenido avances y retrocesos. Con un
comienzo esperanzador, el primer FDP convocé a una amplia audiencia
de empresarios y dirigentes sindicales, los que junto a las autoridades
de gobierno debatieron una nutrida agenda de propuestas. Sin embargo,
la segunda versién del Foro, que deberia haber ocurrido a fines de 1995,
debi6 suspenderse ante el retiro de la CUT, la cual consideré que se ha-
bian deteriorado las relaciones con sus interlocutores ptiblico y privado
y no se justificaba su participacién. Parecié que la iniciativa entraba en
una crisis prematura. Sin embargo, prevaleci6 el convencimiento de la
Central Unitaria de Trabajadores de que poco se ganaba restindose de
este esfuerzo. El FDP podia ser un buen espacio para debatir las posicio-
nes sindicales. Ello hizo posible replantear la segunda convocatoria al
FDP, la que se realizé a mediados de 1996.

Alo largo de los anos de actividad del FDP, se han decantado los
lineamientos bdsicos que lo orientan, a partir de una agenda que se ha
tratado de consensuar, no siempre con éxito, entre dirigentes empresa-
riales, sindicales y autoridades de Gobierno.

1. Los objetivos estratégicos

El FDP se basa en la premisa de que en la formulacién de las poli-
ticas de desarrollo deben concurrir también los actores sociales, repre-
sentativos de los grandes estamentos de la sociedad, los cuales deben

4 Formalmente, se trata de un programa del Ministerio de Economia, creado en virtud de un
Decreto Supremo. Su érgano institucional es el Consejo, presidido por el Ministro de Economia,
y formado por 24 Consejeros que representan al Gobierno, al sector empresarial y al sector sindical.
El Gobierno es representado por 8 Ministros de Estado, el sector empresarial por la Confederacion
de la Produccién y el Comercio, mas 4 representantes designados por el Presidente de la Repuiblica,
y el sector sindical es representado por la Central Unitaria de Trabajadores, mas 4 Consejeros
designados por el Presidente. El 6rgano ejecutivo es la Secretaria Ejecutiva.
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aportar sus respectivos puntos de vista. Esta participacion es necesaria
no sélo porque corresponde al perfeccionamiento de la democracia, sino
también porque los actores sociales aportan elementos necesarios a las
politicas piiblicas: identificacion de los problemas que surgen en la base
social; informacién sobre la sensibilidad de los distintos agentes socia-
les ante las politicas propuestas; evaluacion de las politicas aplicadas y,
algo muy importante para la efectividad de las politicas, compromisos
para la accién. Estos compromisos reciprocos pueden hacer una gran
diferencia en la efectividad de las politicas. Desde este punto de vista, la
contribucién principal que aspira realizar el Foro es facilitar la
gobernabilidad democritica, toda vez que la efectividad de las politicas
depende en iltima instancia de su legitimidad social, lo cual involucra
el compromiso de los actores sociales.

En funcién de ello, la propuesta del Foro de Desarrollo Producti-
vo le asigna gran importancia a la construccién de confianzas entre los
actores sociales. Como se expresaba antes, Chile es un pais en el cual por
tiempos muy largos ha predominado la desconfianza y la confrontacién.
Uno de los grandes logros de la transicién democratica de los afios 90 ha
sido que algunos de los antagonismos mds duros, entre partidos politi-
cos de visiones y culturas diferentes, han podido superarse establecién-
dose acuerdos de cooperacién y de concertacién para proyectar una vi-
sion comun del desarrollo a largo plazo.

Estos avances en el plano politico requieren ejercicios similares
en el plano social. La vieja confrontacion entre capital y trabajo, hizo de
la empresa un campo de batalla donde todos los agentes y el pais como
un todo salieron perdiendo. En el nuevo escenario de la globalizacién, la
empresa pasa a Ser un espacio en que empresarios y trabajadores deben
cooperar si quieren lograr una base de crecimiento y beneficios compar-
tidos. Sin ignorar los conflictos de intereses, que son naturales y legiti-
mos, a partir de acuerdos de confianza y cooperacién es posible acotar-
los para privilegiar aquellos dmbitos en los que si se generan intereses
comunes. Una manera de desarrollar vinculos de confianza es fortalecer
la interaccién y abordar colectivamente los temas de interés comin. De
aqui que el quehacer del Foro trata de caracterizarse por un estilo y
metodologias de trabajo que aumenten las posibilidades de creacién de
confianzas y construccién de redes de cooperacién, para lo cual se trata
de privilegiar los temas mds susceptibles de consenso y utilizar
metodologias que faciliten la interaccién.

2. La agenda del Foro de Desarrollo Productivo

La agenda del Foro de Desarrollo Productive ha variado con los
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afios, ya que ella se define anualmente en el Consejo, en funcién de las
propuestas y acuerdos que se establecen entre los tres sectores partici-
pantes. En general, se ha evitado incorporar temas contingentes y pro-
pios de la coyuntura, ya que el objetivo general del Foro es darle impul-
so a la reflexién sobre nuevos temas que se perciben como relevantes a
futuro. Esto no siempre ha sido posible. Pero a pesar de la variedad de
los temas especificos que se han tratado, hay algunos que han tenido
una presencia permanente. Ellos se refieren a las condiciones para un
desarrollo competitivo, la integracion social al desarrollo, la moderniza-
cién de la empresa y de las relaciones laborales, la modernizacién del
Estado, la sustentabilidad ambiental del desarrollo, y la descentraliza-
cién y desconcentraciéon regional. Pero el contenido especifico de estos
temas varia dependiendo de los avances y prioridades sucesivas.

En 1998 el Consejo del Foro aprobé la idea de desarrollar un pro-
yecto abiertamente orientado a la reflexién de largo plazo, con miras a
lograr que Chile sea un pais moderno y equitativo hacia el afio 2010,
ocasién del segundo centenario de la Independencia nacional. Se orga-
niz6 el “Proyecto Agenda 2010”, el cual convocé a cinco grupos de tra-
bajo que funcionaron durante cinco meses, culminando esto en una Con-
ferencia a fines del afio.

A continuacién, se presenta una breve descripcién de las princi-
pales dreas de trabajo®.

1) Condiciones para la competitividad internacional

Como se plante6 mds arriba, uno de los principales desafios en la
estrategia de desarrollo productivo de Chile es profundizar la llamada
segunda fase exportadora, que pretende diversificar la estructura de ex-
portaciones, asi como darle mds valor agregado y contenido tecnolégico
a los sectores que ya se han consolidado. Para esto se ha disefado un
conjunto de politicas e instrumentos de fomento productivo orientados
especialmente a la pequefia y mediana empresa. Su érgano ejecutor es la
Corfo*. Sin embargo, a fin de estimular a las PYMES a impulsar sus pro-
pias estrategias de modernizacién productiva y a desarrollar una cultu-
ra de la innovacién y la calidad, la primera reunién anual del Foro, del
afio 1994, debatié el tema y acordé la creacion del Centro Nacional de la
Productividad y la Calidad, organismo que deberia asumir ese objetivo.
El CNPC ha estado en funcionamiento desde 1995, con un programa de

# Para mayores detalles de esta agenda, se puede consultar las Memorias del Foro de los afos 1994
a 1997 y los documentos técnicos y de trabajo que se han publicado.
 Ver el trabajo de Claudio Maggi en este libro.
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trabajo que contempla la realizacién de cursos de capacitacién y semina-
rios dirigidos a empresarios y trabajadores. Adicionalmente, instituy¢ el
Premio Nacional de la Calidad, que se otorga anualmente en las catego-
rias de empresa grande, mediana y pequena. Este Premio es un instru-
mento no sélo de reconocimiento y estimulo a la modernizacién de las
empresas, sino sobre todo es una metodologia de traspaso de informa-
cién y conocimientos acerca de lo que son los patrones modernos de ca-
lidad de una empresa.

Otro desafio de la estrategia de competitividad surge de las obli-
gaciones asumidas por el pais en el contexto de la Organizacién Mun-
dial de Comercio, las cuales prohiben los subsidios a las exportaciones
como instrumentos de politica. Ello requeria el desmantelamiento de la
politica de reintegro simplificado a las exportaciones menores, que esta-
ba en aplicacién desde los afios 80. A fin de concordar con el sector pri-
vado una estrategia para el desmonte de esta politica y la reasignacién
de los fondos piiblicos de fomento a la competitividad, este tema consti-
tuy6 parte de la agenda de los primeros afios de funcionamiento del Foro.
Como resultado, se acordé un programa de desmantelamiento gradual
del reintegro el cual estd en operacion.

2) Modernizacién de la empresa y las relaciones laborales

Las empresas chilenas han experimentado un significativo mejo-
ramiento de su competitividad. Ello se explica por procesos de ajuste
interno, de reestructuracién productiva, reorganizaciones, cambios tec-
nolégicos y nuevos enfoques de marketing. Sin embargo, el aumento de
la productividad no es sélo un proceso tecnoldgico. Supone también una
participacion eficaz de la fuerza de trabajo, lo que significa trabajadores
mds calificados, mds responsables y mas comprometidos con la calidad
de los procesos productivos. Todo esto afecta las relaciones sociales in-
ternas en la empresa, las que cada vez mas son la base para el aumento
sostenido de la productividad.

A este respecto, los trabajadores expresan su inquietud por lo que
perciben como una falta de equidad, no tan sélo con respecto a las remu-
neraciones, sino al conjunto de la institucionalidad laboral, que involucra,
entre otros aspectos, los contratos de trabajo, la cobertura de la negocia-
cién colectiva, los sistemas de incentivos a la productividad, la cobertu-
ra de los riesgos que se asumen, las condiciones de seguridad laboral, el
acceso a la capacitacion, etc. Las reformas econémicas han propugnado
la flexibilidad de los mercados laborales, para facilitar los ajustes, ante
la cual los trabajadores experimentan una mayor vulnerabilidad. De aqui
las demandas laborales por una institucionalidad que logre un mayor
equilibrio entre eficiencia productiva y equidad social.

64



El FDP ha estado desarrollando esta linea de trabajo, en conjunto
con el Ministerio del Trabajo, a base de talleres periédicos, que buscan la
difusién y discusién de experiencias concretas de empresas en las cuales
ha habido cambios estratégicos en las relaciones entre gerencias y traba-
jadores. En muchas empresas se han estado desarrollando acuerdos es-
tratégicos o “acuerdos de confianza” entre la empresa y el sindicato res-
pectivo, en los cuales se busca establecer compromisos reciprocos ten-
dientes a mejorar la competitividad de la empresa, por una parte, y la
estabilidad y condiciones del empleo, por otra. En el anilisis de estas
experiencias, se trata de identificar cudles son replicables y cuéles no lo
son; qué tipos de problemas surgen en la modernizacién de las relacio-
nes laborales; qué factores condicionan los resultados exitosos en las
experiencias analizadas. Este enfoque tiene la virtud de desplazar el foco
del debate, desde una visién ideologizada de las relaciones laborales, y
muy centrada en las reglas del juego, a un enfoque que enfatiza las expe-
riencias concretas de construccion de relaciones modernas de cooperacion,
basadas en acuerdos de confianza y en el supuesto de que tanto los em-
presarios como los trabajadores ganan si se establecen compromisos de
reciprocidad que le den una marco estable a mediano plazo a la empresa.

3) Modernizacién del Estado

Chile se caracteriza en América Latina por ser uno de los paises
cuyas reformas de mercado han alcanzado mayor amplitud, habiéndose
completado lo que se denomina las “reformas de primera generaciéon”
(privatizaciones, apertura comercial y financiera, flexibilizacién laboral,
etc.). La reforma del Estado fue un tema pendiente a fines de los afios 80,
por lo que a partir de 1990 se reconoce la alta prioridad del tema. No se
concibe un sistema competitivo internacionalmente, si el Estado no se
transforma para ponerse al servicio de un desarrollo dindmico.

Se ha conformado, asi, una agenda de temas que incluye aspectos
como la descentralizacién funcional y regional, el mejoramiento de la
calidad de los servicios ptiblicos, la utilizacion de modernos sistemas de
informacién, la introduccién de incentivos al desempeno, el estableci-
miento de una carrera ptiblica con remuneraciones competitivas, temas
en los cuales el Foro ha cooperado con el Comité Interministerial de
Modernizacion del Estado.

Otro de los aspectos de la institucionalidad del Estado que atane
mds de cerca al desarrollo productivo se refiere a la regulacién de los
sectores de monopolios naturales o empresas de utilidad piblica. Tradi-
cionalmente éstos fueron parte de la actividad empresarial del Estado,
pero luego de su privatizacién, las respectivas empresas comenzaron a
operar con criterios privados sin que la institucionalidad reguladora se
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hubiera adecuado a las nuevas condiciones. Esta institucionalidad reve-
la debilidades manifiestas en aspectos como capacidades técnicas y fi-
nancieras de los 6rganos reguladores, confusién de roles entre las fun-
ciones de formulacién de politicas, de fiscalizacién y de regulacién, ex-
cesiva dependencia del Gobierno o riesgo de subordinacion a intereses
privados, etc. La crisis eléctrica de 1999 puso de manifiesto estas debili-
dades. En la reunién anual del FDP de 1997 el Presidente de la Repiiblica
anuncié su intencién de propiciar un debate amplio a fin de construir
una propuesta de modernizaci6n de la institucionalidad reguladora del
Estado, lo que se inicié en 1998 con el proyecto de ley sobre fortaleci-
miento de la Fiscalia Nacional Econémica. Y también durante 1998, el
Foro convocé a ejecutivos empresariales de los sectores de electricidad y
telecomunicaciones para expresar sus opiniones frente a las reformas a
la institucionalidad reguladora en los sectores de monopolios naturales
que ha estado impulsando el Ministerio de Economia®.

4) Desarrollo ambientalmente sustentable

En la reunién de 1996 del FDP, una de las conclusiones se refirié
al tema medioambiental, declarando que «de ahora en adelante, la socie-
dad chilena debera saber convivir con, y resolver eficazmente, los con-
flictos ambientales»®' . En afnos recientes, se ha confirmado el cardcter
altamente conflictivo que estd asumiendo este dmbito. Existe una pro-
gresiva divergencia de visiones e intereses entre sectores relevantes de
la sociedad. Por otro lado, la institucionalidad para la defensa del medio
ambiente es débil, la capacidad del Estado para controlar lo es mds aun
y esta dispersa en multiples organismos, y el conocimiento sobre los
impactos ambientales de los proyectos de inversién es muy escaso™®.

Tanto el Gobierno como los empresarios estdn convencidos de la
necesidad de lograr una estrategia consensuada sobre este tema y de
modernizar la institucionalidad piblica. Se han hecho algunos esfuer-
zos, particularmente en lo que se refiere a integrar las politicas de desa-
rrollo productivo con la politica del medioambiente en lo que se refiere
a la “produccién limpia”, concepto que apunta a prevenir la contamina-
cién y potenciar la competitividad de las empresas mediante el uso de
tecnologias limpias.® Partiendo de esta orientacién general y de la nece-
sidad de instaurar un espacio tripartito de didlogo y accién permanente,

% Ver el trabajo de Eugenio Rivera en este libro.

*! Foro de Desarrollo Productivo (1996).

* Ver el trabajo de Vivianne Blanlot en este libro.

** Se entiende por tecnologia limpia a toda aquella, de cardcter blanda o dura, que apunta a
minimizar la generacién de desechos al aire, suelo o agua.
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el Ministerio de Economia impulsé la formacién del Comité Piiblico-Pri-
vado de Produccién Limpia, con una Secretaria Ejecutiva cuyo rol princi-
pal es articular, fomentar y fortalecer las précticas preventivas a través de
convenios ptiblico-privados para el uso de tecnologias limpias.®

Tanto la politica medioambiental como la de fomento a la produc-
cién limpia demandardn un gran esfuerzo de capacitacién, de investiga-
cién tecnolégica, fortalecimiento institucional y cambio cultural.

5) Desarrollo regional

La persistencia de la concentracién regional del crecimiento, mo-
tivé al Presidente de la Repiiblica a dar instrucciones para la formula-
cion de una politica de desarrollo productivo de las regiones en 1996.
Este tema se habia planteado en la reunién del Foro de ese afio, siendo
una de las prioridades para la accion futura del mismo, con lo cual la
decision presidencial significé un respaldo decisivo. En enero de 1997
una comision técnica del Foro dio término a un documento con una pro-
puesta concreta, elaborada con la participacién de dirigentes empresa-
riales, tanto a nivel nacional como regional, y de técnicos, la que fue in-
corporada a la iniciativa presidencial. La propuesta técnica contempla
prioridades que se pueden agrupar en los siguientes dmbitos: 1) Cam-
bios institucionales para la descentralizacién; 2) Necesidad de descon-
centracién regional de inversiones y recursos financieros, 3) Instrumen-
tos de politicas orientados a las regiones.

Chile tiene una politica de fomento productivo que asigna una
cantidad significativa de recursos a objetivos de fomento, especialmente
de la pequefia y mediana empresa. La propuesta busca aprovechar estos
instrumentos para darles un contenido regional mas especifico, lo cual
supone, entre otras cosas, identificar los factores que les hacen mas difi-
cil a las empresas de regiones acceder a esos instrumentos, aumentar la
participacién regional en la evaluacién de los logros de esos instrumen-
tos, estimular el desarrollo de nuevos agentes intermediarios, y en gene-
ral, impulsar la definicién de estrategias regionales de desarrollo que
comprometan la participacién de sus actores sociales.

En la realizacién de estos objetivos, los Foros Regionales tienen
un lugar destacado. Estos foros tienen una estructura similar al Foro
Nacional, organizados a partir de un Consejo Regional que define la

% El autor agradece a Rafael Lorenzini, Secretario Ejecutivo del Programa de Produccion Limpia
del Ministerio de Economia el haber aportado estas observaciones.
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agenda de trabajo. Es por ello que el Foro Nacional tiene estrechos vin-
culos con los Foros Regionales, en un intento de articular mejor la poli-
tica nacional con las politicas regionales, los cambios institucionales, la
movilizacién de recursos y la adaptacion de los instrumentos. El segui-
miento de las propuestas e iniciativas regionales es fundamental para
evaluar los progresos de esta estrategia, asi como para los ajustes que se
detecten como necesarios.

6) La agenda 2010

A partir del supuesto de que no son muchos los espacios para una
reflexion amplia y de largo alcance sobre el desarrollo nacional, en la
cual se puedan aportar visiones distintas y que respondan a diferentes
experiencias, como son las de los empresarios, los trabajadores, los inte-
lectuales, las autoridades y el mundo politico, se constituyo este proyec-
to que convocé a un espectro amplio de personalidades. El esfuerzo con-
sistié en un levantamiento de las preguntas, las inquietudes y los temas
que preocupan desde una perspectiva de largo plazo. Los temas especi-
ficos y las preguntas fueron:

a) ;cémo perfilar la estrategia de insercién competitiva en la economia
globalizada? ;Qué prioridades deberian tener objetivos como profun-
dizar la segunda fase exportadora, impulsar la modernizacién de las
PYMES o constituir a Chile como un centro financiero internacional?

b) ;cémo impulsar el desarrollo con una mayor y mejor integracién so-
cial, que difunda efectivamente las buenas oportunidades a los sec-
tores que han estado excluidos o que son mas vulnerables, entre ellos
las mujeres y los jovenes?

c) ;como construir un estilo de desarrollo sustentable ambientalmente
y que privilegie el mejoramiento de la calidad de vida?

d) ¢e6mo asumir los desafios valoricos que surgen en la actual etapa de
desarrollo, preservando aquellos valores propios de la historia y de
la cultura nacional, pero al mismo tiempo asumiendo que la moder-
nizacién imulsa nuevos valores al mismo tiempo que una diferencia-
cién cultural?

e) ¢como fortalecer la participacién democratica y la cultura civica, de
modo que cada vez mas los ciudadanos se sientan responsables y
participes en la toma de decisiones, sin sacrificar la gobernabilidad
democratica?
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No se traté de llegar a respuestas definitivas y propuestas acaba-
das, sino de tomar conciencia de inquietudes de fondo que han estado
surgiendo desde distintos dmbitos sociales, y que en la vida cotidiana
normalmente quedan subordinadas a las urgencias. La expectativa del
proyecto fue que a partir de esta etapa, se pueda avanzar en etapas suce-
sivas a programas de accion que le den concrecién a las inquietudes mas
relevantes.”

3. Evaluacién general del FDP

A pesar de un reconocimiento bastante generalizado de la impor-
tancia del didlogo social en Chile y de la contribucién que el FDP ha
hecho, su accién no ha estado exenta de dificultades. Quizés la principal
de ellas sea la desconfianza que todavia existe entre los actores partici-
pantes. Entre los dirigentes sindicales, prevalece una actitud general de
escepticismo hacia los empresarios y hacia el Gobierno. Por otro lado,
tanto entre empresarios como entre trabajadores subsiste una ambigiie-
dad hacia esta instancia tripartita, reflejada en cierta indefinicién de si
sus expectativas son por acciones y resultados a corto plazo o por objeti-
vos de mediano plazo. A su vez, el propio aparato piiblico no ha podido
prescindir de ciertas tendencias que han caracterizado los procesos de
transiciones democraticas en distintas partes. Se trata del fortalecimien-
to del tecnocratismo que se ha desarrollado a partir del descrédito de la
politica y del mayor liderazgo que ha venido asumiendo la tecnoburo-
cracia en las politicas publicas.

El diagnéstico sindicalista sobre la situacién social en las empre-
sas es critico de la realidad actual. A juicio de los dirigentes de la CUT,
abundan situaciones abusivas, reflejadas en el incumplimiento de la le-
gislacién social, en la falta de participacién de los trabajadores y en las
dificultades que ellos enfrentan para negociar sus condiciones de traba-
jo en forma equitativa. La actual legislacion laboral es considerada tam-
bién muy débil para proteger derechos minimos de los trabajadores. Al-
gunos de sus miximos dirigentes estiman, ademads, que la agenda gu-
bernamental no ha recogido suficientemente el sentir del sector. Un fac-
tor importante de la desilusién arranca del hecho de que, si la transicién
democratica y econémica ha sido exitosa, en alguna medida ello se ex-
plica por la contribucién sindicalista a la estabilidad, a partir del Acuer-
do Marco de 1990, contribucién que no estaria siendo reconocida en los
hechos. De ahi que subsistan voces escépticas al interior de la Central.

% Ver Foro de Desarrollo Productivo (1998).
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No obstante, su postura oficial sigue estando abierta al didlogo
tripartito, en la conviccién de que el FDP ofrece una tribuna y un espa-
cio que no deben perderse. Hay, ademds, un reconocimiento al hecho de
que hoy en dia el pais enfrenta una situacién de competencia internacio-
nal inédita, ante la cual tanto los intereses empresariales como de los
trabajadores estdn asociados y deben acordar un frente comiin. Por ejem-
plo, esta claro que las amenazas del proteccionismo exterior afectan tanto
a empleadores como a trabajadores. Esta nueva realidad competitiva, estd
llevando a muchas empresas a la biisqueda de alianzas estratégicas con
los trabajadores, a fin de enfrentar en forma mancomunada los desafios
del aumento de la productividad y del cambio tecnolégico y organiza-
cional. Por cierto, ello debe expresarse también en una participacién dina-
mica de las remuneraciones en los aumentos de productividad.

Estos nuevos temas de las relaciones laborales han sido aborda-
dos por el FDF, como se sefial6. Sin embargo, algunos sectores dirigentes
de la CUT estiman que se trata de casos poco representativos y que su
difusién podria dar base a la presuncién de que efectivamente hay un
cambio en las relaciones laborales. Aparece aqui una preocupacién pre-
ferente por las implicancias politicas o ideol6gicas que podrian tener las
acciones transformadoras de algunos sectores empresariales, antes que
por los efectos demostracién de éstas.

La participacién de los dirigentes empresariales tampoco esta
exenta de problemas. El empresario es, ante todo, un tomador de deci-
siones ejecutivas y tiende a desarrollar una visién de pais a partir de su
experiencia en el mundo de la empresa. Esa visién estd muy permeada
por el paradigma del mercado y de la competitividad. Los problemas de
inequidad social se ven como mas alld del ambito de posibilidades de
las empresas, las que deben regirse por los criterios del mercado si han
de ser exitosas y eficientes. La inequidad social debiera superarse a me-
dida que un pais crece econdmicamente y mejoran las condiciones edu-
cativas y las oportunidades de empleo. Si la institucionalidad laboral
tiende a rigidizar el mercado del trabajo, ello conspiraria contra la efi-
ciencia econémica, la rentabilidad de las empresas y las posibilidades de
crecimiento. De ahi su resistencia a participar en agendas que busquen
incorporar reformas laborales que son percibidas como rigidizantes. Mas
bien tienden a favorecer agendas centradas en una variedad de temas
que inciden en la productividad, como la capacitacién, la desburo-
cratizacién, el estimulo a las inversiones, etc. Por otra parte, y en la bus-
queda de la efectividad de sus vinculos con el Gobierno, los dirigentes
empresariales siempre estdn expuestos a la tentacién de la negociacién
directa y sin intermediaciones con las mdximas autoridades de Gobier-
no. Esto ocurre en especial cuando el Gobierno reconoce el liderazgo
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privado en el desarrollo econémico™.

En sintesis, los problemas del Foro de Desarrollo Productivo (FDP)
se pueden clasificar en tres tipos basicos. En primer lugar, aquellos que
tienen que ver con las relaciones entre empresarios y trabajadores, tal
como son percibidos por los dirigentes gremiales de uno y otro sector.
En segundo lugar, aquellos relacionados con las organizaciones gremia-
les y sus situaciones internas. En tercer lugar, los que emanan del propio
funcionamiento del FDP.

Siendo el FDP un espacio de didlogo tripartito, no cabe sino espe-
rar que el cardcter de este didlogo se vea influido por lo que ocurre en el
mundo de las relaciones entre empresarios y trabajadores. Si estas relacio-
nes fueran armoniosas, podria esperarse que el didlogo tripartito respon-
diera también a ese estilo. Si por el contrario, fueran muy conflictivas, ello
deberia reflejarse en el didlogo social, lo que podria implicar dificultades
serias para encontrar puntos de acuerdos. Ahora bien, no es fdcil determi-
nar con objetividad cudl es el estado real de las relaciones laborales en las
empresas. En opini6n de los dirigentes empresariales, y ésta pareceria verse
corroborada por un estudio reciente de la Direccién del Trabajo,
mayoritariamente prevalecen relaciones no conflictivas en las empresas.

Sin embargo, el discurso de los dirigentes sindicales de la CUT, al
menos el que ha sido expresado en el FDP, expresa mayoritariamente la
opinién contraria. En esta versién, existe abundancia de practicas anti-
sindicales, abusos, falta de cumplimiento de los contratos e incluso per-
secucion de los dirigentes sindicales con arbitrariedades. Adicional-
mente, por afios el discurso sindicalista ha expresado su desencanto con
la actual legislacién laboral y con las restricciones que enfrenta la nego-
ciacion colectiva. Haciéndose eco de esta inquietud, el Gobierno propi-
ci6 un proyecto de reforma laboral, el cual ha sido rechazado de plano
por el empresariado y por los parlamentarios de derecha en el Congreso.

Este es el clima con el cual se encuentran los dirigentes empresa-
riales y sindicales en el FDP, el cual ha conducido sistematicamente a
discursos en paralelo, que no encuentran eco en la otra parte. No es de
extrafiar que, como resultado, los sindicalistas expresen su desencanto
de la poca receptividad de su discurso, por un lado, y los empresarios
sean reacios a participar en una mesa de conversaciones bajo el temor de
enfrentar reivindicaciones laborales que no estan dispuestos a negociar.

* En abril de 1999 el Ministro de Hacienda invito formalmente a la CPC a constituir comisiones
conjuntas de trabajo, a fin de resolver una serie de obsticulos que a juicio de los empresarios
entraban la actividad privada.
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Un segundo tipo de problemas se relaciona con el anter_ior, pero
corresponde al enfoque que cada sector gremial le da a su participacion
en el Foro. Los dirigentes empresariales, al igual que los dirigentes sin-
dicales, valoran el Foro como un espacio de didlogo, de creacién de con-
fianza, de andlisis y formulacién de propuestas. Pero en tanto los prime-
ros consideran que la agenda pertinente al FDP debe organizarse en tor-
no a temas de mediano y largo plazo, porque alli es donde es posible
concitar mayores acuerdos, los dirigentes sindicales valoran fundamen-
talmente los temas de la coyuntura y del corto plazo. Una opinién fre-
cuente es “para qué discutir temas de largo plazo si es ahora que las
cosas no estan funcionando bien”.

Finalmente, un tercer tipo de problemas del FDP tiene que ver
con su propio funcionamiento y estructura. Una caracteristica determi-
nante es la carencia de mandatos vinculantes que emanen del Foro, de
donde surge una falta de peso politico. Esta caracteristica tendria que
ser superada con recomendaciones explicitas y suficientemente con-
sensuadas. En Chile, el decreto que le dio existencia, define al Foro como
un “programa para asesorar al Presidente de la Republica”, a través del
Ministerio de Economia. La ausencia de resoluciones vinculantes lleva a
la sensacion de los dirigentes gremiales de que el didlogo social al inte-
rior del FDP no sirve. Sin embargo, aparece aqui otra paradoja, y es que
los mismos dirigentes gremiales han sido extremadamente cautos, cuan-
do ha habido ocasiones de llegar a acuerdos, para no tomar compromi-
sos que podrian ser desautorizados después por sus organismos respec-
tivos.

Otro problema propio del Foro, quizds més facil de remediar, es el
bajo perfil politico y de opini6n piiblica que tienen sus actividades. En
parte ello se ha debido a una débil politica comunicacional, producto de
su escasa infraestructura, y en parte al estilo prevaleciente en los medios
de comunicacién de privilegiar aquellas informaciones mas cargadas de
conflictividad o de trascendencia politica. Esta baja presencia de opinién
piiblica ha contribuido a que las actividades permanentes del Foro, aque-
llas que se realizan en mesas de trabajo donde priman el intercambio de
opiniones y los andlisis mas reflexivos o técnicos (en el afio 1998 se abor-
daron en grupos de trabajo temas como la competitividad internacional,
la integracién social e igualdad de oportunidades, desafios valéricos y
éticos del desarrollo, gobernabilidad y gestién piblica, modernizacién
del Estado, modernizacién de la institucionalidad reguladora, por citar
algunos*), no trasciendan al ptblico en general.

*" Temas que constituyeron el proyecto Agenda 2010.
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A la luz de estos problemas cabe replantearse cual es la justifica-
cién de una instancia como el Foro de Desarrollo Productivo y cémo po-
drian enfrentarse. En este sentido, la evidencia internacional muestra que
los paises mds avanzados, y donde se ha podido conciliar un desarrollo
dindmico, con mayor democracia y participacién ciudadana, el didlogo
social es un ingrediente fundamental de la institucionalidad. En Europa
el didlogo social es una realidad tangible y de alto reconocimiento poli-
tico. De hecho, fue la base del vigoroso desarrollo econémico y social de
los paises de Europa Occidental después de la guerra. La conclusién pa-
rece ser que hay que avanzar en el fortalecimiento del didlogo social,
asumiendo los problemas que lo han caracterizado. Una ampliacién del
espectro de actores sociales, para incorporar mas formalmente a otros sec-
tores, como los académicos, los consumidores, los profesionales, etc., con-
tribuiria también a enriquecer la participacién y la resonancia piiblica de
sus deliberaciones.

VII. CONCLUSIONES

1) Los compromisos de los Gobiernos de la Concertacién con la econo-
mia social de mercado, con la insercién internacional y con la estabi-
lidad macroeconémica han contribuido a generar una confianza del
sector privado en los fundamentos de la economia, la cual ha sido
determinante del alto crecimiento de la inversion privada y del pro-
ducto en los afios 90.

2) Ha habido una estrecha interlocucién social entre el Gobierno y el
sector privado, la que se ha dado a través de diversos mecanismos,
como comités mixtos para abordar problemas especificos, o instan-
cias de cobertura mds amplia, como el Foro de Desarrollo Producti-
vo, donde se han abordado temas de mediano plazo. Estos mecanis-
mos han permitido avanzar en la formulacién de politicas economi-
cas concordadas.

3) Subsisten desacuerdos importantes entre el sector empresarial y el
Gobierno en aspectos especificos de la politica macroeconémica y en
lo que se ha denominado una supuesta falta de modernizacién del
Estado. La importante influencia que ejerce el sector privado a través
de los medios de comunicacién, la mayoria de los cuales son de pro-
piedad privada, le ha permitido difundir piblicamente sus propios
andlisis y propuestas sobre el desarrollo de la economia y mantener
una postura critica de las politicas gubernamentales, especialmente
en lo que se ha denominado la falta de modernizacién econémica y
lentitud de las privatizaciones. Los sectores exportadores, por su par-
te, han centrado su critica en lo que perciben como el debilitamiento
del modelo exportador, a causa de una politica macroeconémica que
apreci6 sostenidamente el peso hasta comienzos de 1998.
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4)

5)

6)
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Un tema especialmente conflictivo ha sido el de las relaciones labo-
rales. Al inicio de la gestién del Presidente Frei, el Gobierno envié al
Congreso un proyecto de reforma laboral, el cual buscaba ampliar
los beneficios de la negociacion colectiva a sectores excluidos, entre
otros aspectos. Este proyecto suscité la oposicién del sector privado,
del cual se derivo un largo debate sobre la modernizacién econémi-
ca y las relaciones laborales, y el alcance que puede tener la institu-
cionalidad laboral como mecanismo de proteccién social. Para el sec-
tor privado es fundamental mantener la autonomia de las empresas
frente a los contratos de trabajo, y la flexibilidad del mercado del
trabajo. Para el sector sindical es fundamental la existencia de una
institucionalidad que fortalezca los derechos a las acciones colecti-
vas de los trabajadores, especialmente en los sectores donde las rela-
ciones contractuales son mds precarias.

A fin de estimular un didlogo social tripartito entre el Gobierno, los
empresarios y el movimiento sindical, se constituy6 el Foro de Desarro-
llo Productivo. Este programa ha sido un espacio relevante y de cre-
ciente legitimacion para establecer un debate nacional sobre la moder-
nizacién, la equidad social y la participacion de los trabajadores en los
beneficios del desarrollo. Aunque todavia adolece de insuficiencias de-
rivadas de su propia estructura, asi como de la forma en que las organi-
zaciones gremiales han abordado su participacién, se ha logrado un
consenso respecto de la necesidad del didlogo social. Incluso en la 1lti-
ma reunién anual del Foro, de 1999, se acord6 proponer una consolida-
cién y perfeccionamiento del Foro, a fin de convertirlo en una institu-
cién mas auténoma y mas eficaz en su capacidad resolutoria. Esta deci-
sién se basa en el reconocimiento de que la construccion de confianza
aparece como una necesidad de un desarrollo estable, que amplie los
horizontes sociales temporales para la insercién ciudadana. Es necesa-
ria para el ejercicio de la ciudadania y también para el funcionamiento
de una economia dindmica. Los inversionistas necesitan confianza en el
pais. Los empresarios necesitan confiar en sus trabajadores. Y los traba-
jadores también necesitan confianza en sus empleadores si han de apor-
tar su esfuerzo en forma responsable y comprometida. En este sentido,
se reconoce que el didlogo social es un camino privilegiado para la cons-
truccién de confianzas. Lo que ha faltado es que ese reconocimiento se
convierta en acciones eficaces.

Algunas condiciones para fortalecer el didlogo social, a partir de la
experiencia del Foro de Desarrollo Productivo, incluyen el fortaleci-
miento de las organizaciones sociales, en su representatividad inter-
na, en su capacidad técnica necesaria para sustentar sus posiciones,
en su disciplina organizacional. Incluyen también asumir el desafio
de construir agendas operativas, de corto, mediano y largo plazo.
Asumir la responsabilidd de que negociar significa estar dispuestos
a aceptar puntos de vista contrarios, lo que no significa asumir inte-
reses opuestos.
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LAS RELACIONES LABORALES: ;UN ASUNTO PUBLICO?

Cecilia Montero

I. INTRODUCCION

Las relaciones laborales, es decir, las que se dan entre empleadores
y trabajadores, existen ahi donde trabajan varias personas. Ellas se pre-
sentan en dos niveles: el que involucra a las personas a titulo individual
(por el hecho de estar en situacién de dependencia), y el que se produce
como expresi6n de una accién colectiva. Estas dltimas comprenden los
vinculos mantenidos entre organizaciones de trabajadores y de
empleadores. La forma en que una sociedad define y protege los derechos
individuales y colectivos en el ambito laboral es un indicador del grado
de desarrollo que han alcanzado las relaciones entre los actores sociales.
Los modos de relacionarse de trabajadores y empleadores constituyen un
componente esencial de la sociedad civil. El grado de conflicto o de con-
senso entre ambos sectores puede tener un impacto importante en el cre-
cimiento econémico y la estabilidad democrética (Valenzuela, 1993).

Aungque las relaciones laborales se dan entre actores en la esfera
privada, histéricamente han sido objeto de regulacién piblica. En efec-
to, hasta una fecha muy reciente no se cuestiono si el Estado debia regu-
lar las relaciones de trabajo, pues existia un consenso implicito respecto
a la necesidad de un marco reglado que corrigiera la asimetria de poder
originada en el trabajo.

La intervencién piiblica comenzé durante el siglo XIX en respuesta
a la aguda conflictividad social desplegada por los trabajadores. Fueron
los limites a la defensa colectiva de los intereses obreros, limites impues-
tos por la ideologia liberal y la accién patronal, los que desencadenaron
esta reaccién del Estado. La llamada “cuestion social” surgié durante esta
primera fase de la industrializacion y no fue sino la expresién de las con-
diciones miserables e inhumanas en que vivian los trabajadores. Segiin W.
Thayer, el derecho colectivo del trabajo precedi6 histéricamente al dere-
cho individual del trabajo. “Un derecho especial para regir las relaciones
laborales provino de la necesidad de dar cauce constitucional y legal a los
movimientos sociales y politicos provenientes de la protesta obrera y no
de la conclusiéon académica o doctrinaria...” (Thayer, 1997).

Un sistema de relaciones laborales esta formado por el conjunto

normativo-institucional que rige las relaciones de trabajo, y es el resul-
tado de la forma en que se han vinculado historicamente los actores co-
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lectivos. Dichas relaciones no ocurren en un vacio institucional sino en
el marco de la legislacién social. Un componente importante lo con_stitu-
ye el Derecho del Trabajo, que regula los derechos laborales individua-
les y colectivos.

Gran parte del edificio del derecho laboral se ha ido construyen-
do con el fin de regular relaciones colectivas y no derechos individuales.
Es, por tanto, muy diferente del Cédigo Civil, que es un conjunto de
normas de justicia. Al contrario de otras ramas del Derecho Civil, el De-
recho del Trabajo es una de las ramas mas dinamicas del derecho, en
cuanto se modifica bajo la presion de cambios sociales y economicos. Es
un derecho que se adapta a una cierta sociologia. No esta basado en nin-
guna doctrina precisa de la empresa o del individuo en situacién de tra-
bajo. Por ello, no podemos establecer -como en otros capitulos de este
libro- los fines y mecanismos institucionales 6ptimos que, desde un punto
de vista tedrico, asegurarian la mayor eficiencia del sistema de relacio-
nes laborales. Dicho de otro modo, la calidad de las relaciones laborales
de un pais no es materia de disefio, pues evoluciona en funcién de la
correlacion de fuerzas de los actores.

Los actores que intervienen en la construccién de un sistema de
relaciones laborales son piiblicos (Gobierno, Parlamento) y privados (em-
presarios, sindicatos). El rol que ejercen en la forma en que se regulan
las relaciones laborales ha sufrido vuelcos importantes. Estos son preci-
samente el objeto del articulo. Los cambios econémicos y politicos de los
tltimos 20 afios, con las consecuentes transformaciones en los vinculos
entre actores ptiblicos y privados, han vuelto a poner en el centro del
debate el tema de si las relaciones laborales debieran regularse en forma
centralizada (por el Estado) o en forma descentralizada (por el merca-
do). Por otra parte, bajo la presion de los empleadores, la legislacién del
trabajo ha perdido autonomia y se ha vuelto mas funcional a las necesi-
dades de flexibilidad que impone el modelo de competitividad global.
Por ultimo, el caracter del trabajo y la organizacién interna de las em-
presas se han modificado a tal punto que vale la pena abrir una reflexién
sobre cudles son los actores pertinentes y los espacios en que se definen
las relaciones laborales.

En primer lugar, el articulo se refiere a la forma que adopté el
sistema de relaciones laborales en los tres modelos de organizacién de la
economia y del sistema politico que el pais ha conocido en los tiltimos 50
anos. Para describir dicha evolucion hablamos, primero, de una regula-
cion central via el sistema politico (nivel macro) en el modelo de una
economia protegida. Segundo, de una desregulacién con relaciones defi-
nidas -negociadas o impuestas- en el &mbito de la empresa (nivel micro)
en un modelo neoliberal extremo. Finalmente, aludimos a intentos no

78



logrados de establecer regulacién en un nivel intermedio (meso) con
menor intervencién publica y mayor participacién de los actores socia-
les en un modelo concertacionista.

La seccién 3 analiza la eficacia del actual marco normativo, si-
tudndolo en un contexto de significativa reestructuracién industrial.
Enseguida, constatando el escaso avance que se ha observado en esta
materia (bloqueos a las reformas laborales, insatisfaccién de los princi-
pales actores respecto de las mismas, deterioro de los indicadores clasi-
cos de la situacién laboral), nos interrogamos acerca de qué tan funcio-
nal es el sistema de relaciones laborales de hoy. En particular, evalua-
mos si la legislacién del trabajo facilita que las relaciones entre trabaja-
dores y empresarios se regulen en un nivel micro, es decir, en el &mbito
de la empresa (donde, pese a la democratizacion del pais, no se obser-
van mejoramientos y se configura una situacién de receso sindical y cre-
ciente atomizacién de las relaciones laborales).

En apoyo a la tltima afirmacion, la seccién 4 presenta evidencia
empirica sobre cémo estin operando los mecanismos de negociacién co-
lectiva y cudles son las estrategias de cada uno de los actores. A su vez,
la seccién 5 aborda el impacto de una flexibilidad sin limites sobre las
condiciones de empleo. En este sentido, cabe hacer notar que estudios
recientes sobre las formas atipicas de empleo y sobre el cambio en el
estatuto juridico de las empresas (fusiones, filializacién) ponen en evi-
dencia el desfase que existe entre la realidad econémica y el marco
regulatorio laboral.

El constatar la privatizacion de las relaciones laborales nos con-
duce al cuestionamiento de nuestras categorias tradicionales de anilisis.
Si el mercado y el Estado han fracasado en regular las relaciones entre
empresarios y trabajadores, ;qué tipo de instituciones cabria desarro-
llar? Por de pronto, la experiencia internacional indica que el Derecho
del Trabajo resulta insuficiente frente a la rapidez de los cambios en las
formas adoptadas por la relacion salarial. Con una perspectiva mds con-
ceptual, nos interrogamos en la seccion 6 acerca de la pertinencia de las
distinciones entre actores piiblicos y privados para el caso de las relacio-
nes laborales. Si ya no se puede dejar sélo en el Estado la responsabili-
dad de lo piblico, y tampoco en el mercado, ;jqué rol le cabe a los acto-
res sociales en el marco de un modelo de competencia flexible? Al plan-
tear esta interrogante generamos otra, cual es aquella que pide una defi-
nicién acerca de quiénes constituyen actores piblicos y privados.

El capitulo concluye sosteniendo que, en el contexto descrito, las

relaciones laborales pueden convertirse en un asunto piiblico a condi-
cion de sustraerlas tanto de la l16gica de regular todo por via legislativa
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como de pretender que todo se resuelva al interior de la empresa. Plan-
teamos la necesidad de reincorporar el rol de los actores sociales en la
definicién y ampliacién de los temas que deben ser sustraidos a la sola
l6gica privada y desarrollados como asuntos ptiblicos.

II. ANTECEDENTES HISTORICOS: EL MUNDO DEL TRABAJO EN EL
MARCO DE TRES MODELOS DE RELACIONES ENTRE ACTORES

Hemos dicho que los sistemas de relaciones laborales son
permeables a cierta configuracién sociolégica de los vinculos entre acto-
res. La manera en que se estructuran las relaciones en el campo de lo
laboral depende, en gran medida, de las posiciones y relaciones que asu-
men los diversos protagonistas en los diferentes escenarios socio-politi-
cos. En otras palabras, los lugares que ocupan la empresa privada, los
trabajadores organizados y el poder politico en una sociedad y en un
momento histérico, son decisivos a la hora de comprender el sistema de
relaciones laborales que regulan a dichos actores. Para caracterizar las
formas de articulacién piblico-privada en el ambito laboral distingui-
mos tres modelos de regulacién, referidos a las etapas y tipos de desa-
rrollo econémico y de régimen politico que Chile ha tenido en la segun-
da mitad del siglo’.

1. Modelo de crecimiento “hacia dentro”: relaciones politizadas y
regulacion a nivel central

El sistema de relaciones laborales que se desarrolla entre la pos-
guerra y el golpe de Estado de 1973 se caracterizé por una legislacién
laboral proteccionista, por relaciones laborales politizadas y confron-
tacionales, y por un rol activo del Estado en los procesos de negociacion
colectiva. En un modelo de economia mixta, el Estado no sélo velaba por
el cumplimiento de la legislacién sino que intervenia directamente; lo
hacfa en su calidad de empleador (a cargo de importantes empresas pu-
blicas) y, también, en su condicién de actor en las negociaciones tripartitas
centralizadas, en las que se definian variables decisivas de la condicién
laboral (salarios minimos, reajustes). Los actores privados -empresarios
y sindicatos- conservaban un rol secundario y su accionar estaba orien-
tado a competir por lograr una cercania con el Estado y a obtener marcos
de proteccion para sus productos (subsidios, precios) y compensaciones
(salarios, prestaciones).

! Para una presentacion historica de la relacion del Estado con los actores sociales ver Montero
(1997).
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Dado el tipo de matriz socio-politica imperante -en un periodo en
el cual todas las presiones convergian en el Estado-, el Gobierno y el
sistema politico actuaban como sistemas de distribucién de recursos. El
Gobierno intervenia directamente en la economia, lo que permitié que
trabajadores y empresarios traspasaran los aumentos salariales a pre-
cios por la via de las presiones politicas. Por su parte, el actor sindical -
con un peso politico importante, pese a no haber alcanzado nunca una
tasa de sindicalizacién muy alta- tenia una amplia base organizativa de
gran poder negociador, el cual era garantizado por la legislacién laboral.

En un modelo de economia cerrada, con un sistema de precios
distorsionado por las presiones corporativistas, la asignacion de recur-
sos se realizaba por la via politica. El1 sistema politico operaba como
intermediario ante el Estado, procesando las demandas de los actores
sociales via partidos de centro-izquierda y canalizando los intereses de
los actores privados via partidos de derecha. La matriz populista de re-
lacion entre actores publicos y privados era funcional a la acumulacién
y ampliacién de los niveles de ganancia de los empresarios, los que
aprovechaban los aumentos de salarios para realizar sus stocks o para
aumentar la produccion, absorbiendo el mayor costo de la mano de obra
mediante la inflacién (Moulian, 1997).

Durante este periodo, de fuerte participacion estatal en la econo-
mia, la legislacién laboral fue el reflejo del modelo: un conjunto comple-
jo de regulaciones que enmarcaban las decisiones patronales y protegian
al asalariado y a sus organizaciones. Desde el punto de vista de la ges-
tién de la fuerza de trabajo, existian limitaciones a la libertad de contra-
tacién (licencias, carnets) y despido (inamovilidad, altas indemniza-
ciones). Algunos gremios imponian tarifados para ciertas ocupaciones,
lo que limitaba la fijacién de remuneraciones por el mercado. Desde el
punto de vista de los derechos colectivos, éstos estaban especificados
por disposiciones proteccionistas del Cédigo del Trabajo. Una vez cons-
tituido un sindicato en una empresa, tanto la afiliacién como el pago de
cuotas sindicales era obligatoria. La ausencia de pluralismo sindical y la
existencia del derecho a huelga indefinida sin posibilidad de reemplazo
de los trabajadores en paro constituian la base de la fuerza e influencia
de los sindicatos. Este poder no se limitaba a la empresa sino que se ex-
presaba a nivel nacional. La negociacion colectiva se realizaba en la em-
presa o por rama de actividad, existiendo federaciones sindicales fuer-
tes y con satisfactoria capacidad de negociacion. En 1973 existian en el
pais 6.592 sindicatos, con 939.319 afiliados, lo que representaba un 32,5%
como tasa de sindicalizacién sobre el total de ocupados (Frias, 1993).

Todo lo anterior colocaba a la parte patronal -empleadores y orga-
nizaciones empresariales- en una postura defensiva y confrontacional.
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Los beneficios obtenidos eran funcién de la capacidad de presién expre-
sada por unos y otros. Por ello, las materias relativas a la fuerza de tra-
bajo y a su remuneracion eran, casi por definicién, conflictivas. Con todo,
la existencia de conflictos agudos al interior de la empresa no implicaba
una amenaza a su existencia, en la medida en que se trasladaban sus
consecuencias hacia fuera. Mario Albuquerque ha definido asi lo que
ocurrfa: “las demandas salariales pueden ser satisfechas haciendo abs-
traccién de la evolucién de la productividad, porque el sistema de pre-
cios no es plenamente competitivo y esta “contaminado” por decisiones
politicas. Este sistema favorece la conflictividad en la medida que los
actores en la empresa no tienen otro modo de ganar la atencién del siste-
ma politico” (Albuquerque, 1999).

La desconfianza mutua pasé a ser parte intrinseca de las relaciones
laborales. Ello impidié que se registraran progresos en las formas de ar-
ticulacion entre los actores. La desconfianza derivaba de la tendencia a
interpretar las posiciones divergentes como la expresién de intereses irre-
conciliables: los empresarios representaban el “interés” del capital de
despojar a los trabajadores, en tanto que los trabajadores aparecian afe-
rrados al “interés” de obtener el mdximo de la venta de su fuerza de
trabajo. El estilo de gestion se caracterizé por un cierto autoritarismo
patronal o por un marcado paternalismo, tinicas vias al alcance para ase-
gurar el rendimiento de los empleados. Mientras las presiones se ejer-
cian a nivel central, existia poco interés en mejorar las cosas a nivel lo-
cal. El correlato de esta situacién en las empresas fue un retraso en la
gestion de los recursos humanos (en la economia no existian incentivos
para aumentar la productividad) y una escasa valoracién de la calidad
de las relaciones laborales. En ningiin caso se pensaba en la posibilidad
de “alianzas” entre las partes®.

El resultado de este sistema es conocido. En el plano econémico,
un crecimiento lento, una tasa de inflacién elevada y crénica, inestabili-
dad y conflictividad en las relaciones laborales. En el plano politico, un
Estado de gran tamafio que ocupa un lugar central en la sociedad y que
logra durante el periodo de industrializacién acoger las demandas de
unos y otros en lo que se llamé el Estado de Compromiso (Montero, 1997).
En el plano social, actores privados con un rol secundario que compiten
por lograr una cercania con el Estado. En términos de la relacién entre
actores publicos y privados, podemos decir que existia una regulacién a
cargo del Estado, a nivel macro, altamente centralizada. Ello dificulté
una cultura de entendimiento entre partes a nivel de la empresa. Tam-
bién obstaculiz6 la instauracién de la autonomia social de los actores.

* Sobre la l6gica de las alianzas estratégicas ver Albuquerque (1999).
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2. Modelo neoliberal: flexibilidad y regulacién a nivel de la empresa®

Desde mediados de la década de los 70 se inicia el retiro del Estado
del intervencionismo en la economia, la flexibilizacién del mercado de
trabajo, y un proceso de desmantelamiento de las regulaciones que exis-
tian en el modelo anterior. Primero, esto se realiza por la via autoritaria,
vale decir, desregulando de facto los derechos y atribuciones sindicales y
de negociacion colectiva. Entre 1973 y 1979, en un ambiente de represién
politica, estuvo suprimida la negociacion colectiva, la actividad sindical
y la huelga. Entretanto, el gobierno militar siguié ejerciendo una accién
en la regulacion de los salarios, por la via de los reajustes autorizados.

A partir de 1978 comienza la desregulacion formal del mercado la-
boral. Los asesores del General Pinochet -un grupo de profesionales que
adherian abiertamente al modelo neoliberal y compartian una misma
confianza en el libre mercado- propiciaron la eliminacién de cualquier
traba que impidiera el funcionamiento del mercado laboral (Pifiera, 1990).
La nueva politica de empleo se inaugura con la autorizacién de despi-
dos sin causa, mediando una indemnizacién de un mes por afio de servi-
cio®. Junto con definirse la obligatoriedad del contrato de trabajo, se es-
tablecen las cldusulas que lo rigen. En general, se llama contrato de tra-
bajo a toda relacion entre un empleador y un trabajador, elimindndose
los tratamientos especiales, con la excepcién de la jornada de trabajo de
ciertas categorias especificas.

El afio 1979 el gobierno militar promulga el Plan Laboral, conjunto
de regulaciones que definen las nuevas reglas del juego y aseguran el
mdximo de flexibilidad al empresario. Se reordenan, pues, las bases de la
organizacién de los trabajadores mediante la afiliacién sindical volunta-
ria, la formacién de mas de un sindicato por empresa y la posibilidad de
formar simples grupos negociadores. La negociacién colectiva se ve limi-
tada a la empresa y se regula paso a paso su procedimiento estableciéndo-
se un plazo minimo de dos afios de vigencia. También se elimina la huelga
indefinida y se autoriza el lockout y el reemplazo de los trabajadores (siem-
pre que la huelga afecte a mas del 50% de los empleados). Con estas dis-
posiciones se busca crear un clima favorable a los negocios, estabilizar las
relaciones laborales y limitar la posibilidad de conflictos.

Al mismo tiempo, se suprime la intervencién del Estado en las rela-
ciones laborales y en la fijacién de los salarios, limitdindose el Gobierno a

* Histéricamente la negociacion se dio en la empresa, aunque existian también acuerdos y
negociaciones con federaciones y confederaciones. El cambio principal serd el fin del tripartismo
y de las negociaciones centralizadas.

*Articulo 155, letra f, del Cédigo del Trabajo.
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definir el salario minimo. El sistema politico deja de ser el espacio de arti-
culacién de intereses, y el Estado asume un rol de contenci_én de las dEm‘a‘l.l'l-
das socio-politicas en un marco de creciente autonomia y libertad de accion
para los actores privados empresariales. La legislacién crea el contexto para
que los actores privados asuman un papel central como “motores del creci-
miento”. Por cierto, toda organizacién colectiva de los trabajadores es
percibida como un obstédculo al “libre juego de las fuerzas del mercado”.

El actor sindical, con sus organizaciones y sedes desmanteladas,
pierde presencia y poder negociador, ya que no dispone del apoyo poli-
tico ni legislativo que le asegure las condiciones de simetria y protec-
cién necesarias para desarrollar procesos de negociacion. En el ano 1988
existian en Chile 6.446 sindicatos con sélo 446.194 afiliados (menos de la
mitad de los afiliados contabilizados en 1973), con una tasa de
sindicalizacion de 11,5% sobre la fuerza de trabajo total, cifra que se ele-
va a 15,2% si se calcula sobre el total de asalariados®. Todo esto ocurre
en un contexto de alto desempleo y extrema pobreza.

3. Crecimiento con equidad: intentos de regulacién a nivel intermedio

Con el retorno a la democracia en 1990 el tema de las relaciones
laborales vuelve a formar parte de la agenda politica. El ambito laboral
es reexaminado a la luz de las expectativas populares en el sentido de
equilibrar la balanza y restituir la pérdida de derechos colectivos ocurri-
da en el periodo autoritario. Pero no era posible abordarlo con una 16gi-
ca restauradora de los derechos perdidos. La adhesion al modelo de eco-
nomia de mercado, la necesidad de contar con el apoyo de los empresa-
rios y de no desestabilizar la economia, colocan sefiales de cautela que
son asumidas por los actores de la transicion. Por ello, al inicio del pri-
mer gobierno de la Concertacién, las nuevas autoridades desarrollan una
politica que comprende dos cursos de accién. En primer lugar, revisan la
legislacion laboral a fin de restablecer cierta equidad y compatibilizar
flexibilidad empresarial con proteccion de los trabajadores. En segundo
lugar, establecen que el Gobierno asuma un rol proactivo en la apertura
de espacios de “concertacién social” mediante la creacién de instancias
de encuentro, didlogo y colaboracién con los actores privados (organiza-
ciones empresariales y sindicales). En ambos casos, la politica laboral se
entendi6 en forma subordinada a las prioridades establecidas en la agen-
da macroecondmica.

a) La via legislativa

*Datos basados en las estadisticas laborales publicadas por la Direccién del Trabajo.
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Un primer conjunto de reformas al Codigo del Trabajo se orient6 a
dar mayor estabilidad en el empleo, facilitar la sindicalizacién, extender
la negociacion colectiva y asegurar las condiciones minimas de protec-
cién para los trabajadores. La nueva politica laboral buscé disponer de
un marco regulatorio para la representacién de intereses de las partes y
la canalizacion de los conflictos bajo el concepto de la autonomia de las
relaciones laborales. Por autonomia laboral se entiende la posibilidad
de establecer libremente acuerdos que fijen las condiciones laborales entre
trabajadores y empresarios. Dicha autonomia s6lo puede darse si esta
adecuadamente custodiada por un marco regulatorio que favorezca la
equidad y garantice la efectiva tutela de los derechos laborales.

Las principales reformas promulgadas bajo el gobierno del presi-
dente Aylwin fueron:

* en materia de contrato de trabajo: se introdujeron limitaciones a la
facultad de despedir sin expresion de causa (obligacién de justificar
los despidos por necesidades de la empresa ante la Inspeccién del
Trabajo), y se establecié un aumento de las indemnizaciones por des-
pido (de 5 a 11 meses por afios de servicio);

* en materia de organizacion sindical: se entregaron mayores facilida-
des para la formacién de sindicatos (reduccién del quérum, obliga-
cion de descontar la cuota sindical a los trabajadores que benefician
de un contrato colectivo), se ampliaron los objetivos y finalidades
de las organizaciones sindicales, se establecieron posibilidades de
formar sindicatos eventuales o transitorios; se promovié una mayor
proteccién a la labor sindical; se otorgé autorizacién para el funcio-
namiento legal de las centrales sindicales (personalidad juridica, fue-
ro, financiamiento);

* en materia de negociacion colectiva: se ampliaron las materias sus-
ceptibles de negociar colectivamente, se permitié la negociacién supra
empresa, se levantaron plazos para la huelga legal, y se condicioné
el reemplazo y reintegro de los trabajadores en huelga.

¢Cual fue el impacto de las reformas laborales dictadas durante el
primer gobierno de la Concertacién? La respuesta es compleja, ya que se
dieron en un contexto de cambio significativo a nivel politico, que en
general tuvo efectos positivos en la sociedad civil, lo que hace dificil
aislar su efecto. En todo caso, en un primer momento se observé un
repunte de la organizacién sindical. Entre 1990 y 1994 se crearon 5.267
sindicatos, un 43,9% de los sindicatos que estaban vigentes el afio 1994
(Espinosa, 1996). Al mismo tiempo, se observa que la tasa anual de creci-
miento del niimero de sindicatos alcanza un peak en 1990, con un 24,5%.
Pero la reactivacion parece haber sido de corta vida, ya que la creacién
de sindicatos tiende a disminuir durante todo el resto de la década de
los 90, 1o que refleja la crisis de insercion del movimiento sindical en el
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modelo de “crecimiento con equidad”. En 1997 habia un total de 13.795
sindicatos, pero sus afiliados sélo representaban un 11,5% de la pobla-
cién ocupada (alrededor del 17% sobre los asalariados), cifra que se
aproxima a las observadas durante la fase final del gobierno militar.

b) La via concertacionista

La politica laboral del primer gobierno de la Concertacién buscé6
evitar las posiciones ideolégicas extremas: el laissez faire del neolibe-
ralismo y el afdn de restaurar el orden proteccionista anterior, &nimo
mantenido por algunos sectores laborales organizados. El equipo labo-
ral plante6 la necesidad de desarrollar los lineamientos centrales de un
nuevo consenso en materia de relaciones laborales y de politica laboral
(Cortazar, 1993). En el plano doctrinario se planteé con nitidez la necesi-
dad de compatibilizar el crecimiento con la equidad y la participacién,
bases de la legitimidad social de la que carecia el modelo de desarrollo
anterior. En otras palabras, en lugar de una flexibilidad impuesta aplica-
da directamente por el Estado, se buscaba una flexibilidad negociada
que resultara de los mecanismos de didlogo social.

Esto implicaba reconocer que ni el Estado ni el mercado podian
ser los agentes articuladores de un nuevo orden laboral. De ahi que se
decidiera implementar una estrategia “concertacionista” orientada a crear
espacios de entendimiento a nivel “meso”, es decir, entre actores organi-
zados. Dicho proceso se inici6 a fines de 1989 mediante conversaciones
formales entre los representantes de empresarios, trabajadores y autori-
dades del recién elegido gobierno. Este proceso de didlogo, que pronto
desembocé en un “Marco de Referencia para el Didlogo”, se tradujo lue-
go en un Acuerdo Tripartito, que evidenci6 cierto entendimiento entre
los dirigentes de las ciipulas empresariales y sindicales. Este acuerdo
giré en torno a principios de organizacién de la economia (la libre em-
presa, el mercado, la apertura externa), la necesidad de invertir en los
recursos humanos (mejoramientos en capacitacién, salud, vivienda) y la
demanda de disponer de una legislaciéon laboral que diera proteccién y
estabilidad. Al Estado se le reconocia la responsabilidad de asegurar el
equilibrio de las variables macroeconémicas y la facultad de entregar
proteccion a aquellos que el mercado no integra (medidas en favor de la
pobreza, aumento del salario minimo y asignaciones familiares).

La idea de abrir un didlogo social en el que las partes se recono-
cieran mutuamente y se comprometieran a promover soluciones concer-
tadas constituy6é un hito importante si se considera la historia de
desencuentros y confrontaciones violentas que se dieron en las relacio-
nes laborales en el pais. El movimiento sindical recuperd, pues, una pre-
sencia puiblica después de anos de ostracismo, lo cual se reflej6, mas que
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en beneficios especificos, en un rol simbélico que le permitia nuevamen-
te movilizarse a nivel nacional®.

A pesar de la voluntad desplegada por el Gobierno, no se llegé a
acuerdos precisos sobre las reformas laborales en las mesas tripartitas
de concertacion. Empresarios y trabajadores discreparon de las propues-
tas gubernamentales en materias como el derecho a despido, las
indemnizaciones por despido, la posibilidad de negociar a nivel supra
empresa y la extensién de la huelga. El Gobierno tuvo que reconocer en-
tonces que no se iba a llegar a acuerdos por la via de la concertacion social
y tomo la decisién de presentar directamente las reformas al Congreso. La
negociacion tuvo lugar, como en el pasado, en la esfera politica.

Quizds si el aspecto mds importante de estas iniciativas es que no
se innovo en la forma en que se prepararon las iniciativas politicas: el
policy making. La preocupacién de los equipos asesores estuvo mas en el
contenido de las reformas, y en su presentacion al Legislativo, y menos
en crear un sistema permanente de consulta y de elaboracion de las mis-
mas’. Extrafia poco entonces que no contaran con la legitimidad de los
propios actores interesados.

¢Qué tan eficaz fue el proceso de concertacién social para estable-
cer un nuevo sistema de relaciones laborales? Si lo que buscaba el Go-
bierno era evitar una vuelta atrds -el riesgo de volver a una situacién
confrontacional y a una explosién social-, la estrategia del didlogo con
las organizaciones empresariales y sindicales fue altamente eficaz. Los
dirigentes de la CUT, organismo sindical de cipula, cumplieron un do-
ble rol: darle garantias al empresariado de que no cuestionarian el mo-
delo y enviar las senales adecuadas a las bases sindicales para evitar el
camino de una confrontacién dura con el Gobierno y con los empresa-
rios. Por su parte, los dirigentes empresariales vieron cémo se legitima-
ban los valores mas preciados por sus bases, a saber, la iniciativa priva-
da, libre competencia, apertura externa y flexibilidad en el manejo de la
mano de obra.

* Este ostracismo se refiere a la nula participacién del actor sindical en la definicion del sistema de
relaciones laborales durante los afios del régimen autoritario. La realidad laboral en dicho periodo
~tanto a un nivel general como al interior de las empresas- fue configurada exclusivamente por el
actor empresarial. Sin embargo, en el plano de la movilizacion politica el actor sindical si tuvo
una presencia importante para la rearticulacion de la oposicion. Este rol précticamente desapareci6
a partir de los ‘90, junto con la recomposicion del sistema de partidos politicos.

7 En el sentido de acercar el Gobierno a los trabajadores y a los mismos empresarios. Se opt6 por
“informar” a sus representantes histéricos mas que por trabajar en conjunto con organizaciones
denivel intermedio. Ver al respecto el avance realizado en otros &mbitos en los capitulos elaborados
por Verénica Silva y Carlos Budnevich, en este libro.
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Desde la perspectiva de mds largo plazo que nos preocupa, puede
decirse que hay escepticismo respecto de si la concertacién social fue
positiva para definir nuevas relaciones laborales. En términos politicos,
los trabajadores no volvieron a ocupar un espacio en el sistema de deci-
siones, mientras que los empresarios siguen siendo un actor privilegia-
do. La CUT se debilité y prosperaron sus problemas internos®. El orga-
nismo de mdxima representacion de los trabajadores se aislé crecien-
temente del sistema politico y no logré desarrollar relaciones bipartitas
con los empresarios en materias que podrian ser reguladas al margen
del marco institucional.

En términos economicos, la pregunta es qué gané el sector laboral
a cambio de la aceptacién formal de la economia de mercado y de la con-
tencién de las demandas més extremas. Es indudable que las altas tasas
de crecimiento observadas hasta 1997 permitieron la creaciéon de empleos,
la disminucién de la pobreza, el aumento de los salarios y el acceso al con-
sumo de masas. Pero también vinieron acompafiadas de un aumento de la
brecha en la distribucién del ingreso®, lo cual dejé en situacién de vulnera-
bilidad a los asalariados, que actualmente sufren los efectos de crisis sin
que medien mecanismos de proteccion al desempleo. Por iltimo, desde el
punto de vista sindical, la concertacién social no se tradujo en un fortaleci-
miento de los sindicatos; el movimiento sindical chileno se vio debilitado
como actor nacional con la excepcién de los servicios piiblicos.

La concertacién social no reorienté el paralizado sistema de rela-
ciones laborales heredado del régimen militar hacia una mayor autono-
mia de los actores sindicales respecto del sistema politico. Tampoco per-
mitié generar un sentido de cooperacion entre empresarios y trabajado-
res respecto de intereses comunes. Por el contrario, la desconfianza mu-
tua se mantuvo y se expresé en forma casi protocolar en espacios como
el Foro de Desarrollo Productivo.

4, Fracaso de la reforma laboral sobre negociacién colectiva

Que la concertacion social no logré redefinir las relaciones entre
actores piblicos y privados queda en evidencia afios después, durante
el gobierno del presidente Frei (1994-99). Consciente de las imperfeccio-
nes de la legislacién laboral, el segundo gobierno de la Concertacién
impulsé en 1995 un paquete de reformas que en su conjunto intentaron
restablecer algunos derechos colectivos. Para el Ejecutivo, el principal

#Hecho que no se puede atribuir a la iniciativa gubernamental sino a la falta de perspectiva de la
coalicion de partidos de centro-izquierda que no supo impedir la deriva interna de la organizacién.

?Segtin la encuesta CASEN. Otras fuentes (Encuesta de Presupuestos Familiares y MIDEPLAN)
muestran que disminuyen las diferencias entre extremos.
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objetivo del proyecto era garantizar que las relaciones laborales hicieran
posible un didlogo equitativo y justo entre las partes. Esto es, de acuer-
do a una regulacion descentralizada con autonomia de las partes en la
que el Estado sélo ejerceria un papel regulador. Para lo anterior se veia
como necesario resolver la desigualdad entre los actores mediante nue-
vas disposiciones tales como: derechos sindicales (fuero sindical previo
a la formacion del sindicato, indemnizacién en caso de précticas
antisindicales), derecho a informacién necesaria para la negociacién, for-
talecimiento de la capacidad negociadora (prohibicién de contratar re-
emplazantes en caso de huelga), y ampliacién de la negociacién colecti-
va (inter-empresas, trabajadores eventuales y transitorios) y de las ma-
terias a negociar (condiciones de trabajo y prestaciones).

A pesar de haber esgrimido una cantidad de argumentos “técni-
cos” (buena situacién laboral, nuevos requisitos impuestos por los acuer-
dos de comercio exterior, expectativas de la opinién publica), el Ejecutivo
no logré concitar la votacién necesaria en el Congreso. El proyecto quedé
estancado en la Comisién de Trabajo y Seguridad Social del Senado. Mas
atin, la estrategia del gobierno de Frei, en el sentido de presentar las refor-
mas como una adecuacién de la legislacién que no alteraria su esencia, no
fue bien recibida por los actores. Los empresarios, a través de la SFF y del
Centro de Estudios Publicos, reaccionaron violentamente en contra, adu-
ciendo que se generaria una situacién de incertidumbre que repercutiria
en mayor desempleo. A su vez, la CUT consider6 insuficientes las refor-
mas, criticé el Cédigo del Trabajo y siguié buscando el apoyo del Estado
en defensa de los trabajadores. Consecuencia de lo anterior, el Gobierno
no logré reactivar el proceso de concertacién ni revertir las criticas tanto
empresariales como sindicales a la legislacién laboral. Desde el propio
Ministerio del Trabajo se reconoci6 luego la falta de efectividad de la nor-
mativa vigente para promover y proteger los derechos laborales.

Con todo, en el periodo de Frei se han registrado algunos logros
en materia laboral, como la reforma del sistema de capacitacion, la crea-
cién de un Consejo Nacional tripartito y de comités paritarios de capaci-
tacién en las empresas, de caracter obligatorio, constituidos por repre-
sentantes de la gerencia y de los trabajadores. También se ha reforzado
el rol y las facultades de fiscalizacion de la Direccién del Trabajo’. El
resto de las iniciativas, el proyecto de seguro de desempleo y la amplia-
cién del alcance de la negociacion colectiva, estin actualmente estanca-
dos sin haber sido aprobados en el Congreso Nacional™.

19 Se encuentra en tramite parlamentario el perfeccionamiento del actual sistema privado de
pensiones.

1 E] proyecto se encuentra en Comisién Mixta después de haber sido despachado el informe de la
Comision de Trabajo del Senado.
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III. NEGOCIACION COLECTIVA Y SINDICALIZACION: ;ES EFICIENTE
EL ACTUAL SISTEMA DE RELACIONES LABORALES?

Del capitulo anterior se concluye que la institucionalidad vigente
en materia laboral es, en cierta medida, un pie forzado para los actores.
Buen ejemplo es el Cédigo del Trabajo heredado del gobierno militar,
que sélo ha sido parcialmente transformado, y que hoy no concita el
acuerdo de ninguna de las partes. Extremadamente regulado en materia
de negociacién colectiva y peligrosamente laxo en cuanto a contratacion
y despido, es un marco normativo que dificilmente favorece la organiza-
cién de los trabajadores. Los dos pilares basicos para el desarrollo de un
sistema de relaciones laborales adecuado al modelo de desarrollo -la or-
ganizaci6n sindical y la negociacién colectiva- son el reflejo de las pro-
pias contradicciones doctrinarias de la legislacion actual y de la debili-
dad de las relaciones directas entre empresarios y trabajadores.

1. La organizacion sindical

Si se examinan histéricamente los indicadores laborales se observan
cambios importantes en ciertas fechas y periodos marcados, ya sea por cam-
bios politicos o por crisis. La creacion de sindicatos tuvo un periodo de auge
durante los afios 1971-72, época de apertura a la participacién de los actores
populares (ver cuadro 1 en Anexo). Después del golpe militar de 1973 la
actividad sindical estuvo congelada. Esta sélo se reinicié después de pro-
mulgado el Plan Laboral de 1979, ocasién en que se pusieron nuevas exi-
gencias para el registro de los sindicatos, lo que hizo que muchas de estas
organizaciones sindicales en receso no quedaran registradas. Esto se refleja
en las cifras que arrojan una reduccion de la tasa de sindicalizacion desde el
afio 1979 en adelante, asi como una fuerte caida en el niimero de afiliados.
La desafiliacién sindical contintia profundizandose con la crisis econémica
durante los anos 1982-83. En los iltimos afios del gobierno militar, al tiem-
po que se recupera la economia, aumenta el niimero de sindicatos, pero la
tasa de sindicalizacion se mantiene baja.

El cambio politico de 1989 se manifest6 en forma rdpida y positiva
en los indicadores laborales: la creacién de sindicatos y el nimero de
afiliados crecen durante tres afios consecutivos. Pero la recuperacién no
duré mucho tiempo. Pronto se observa el reflujo que la democracia ge-
nerd en las organizaciones sindicales, con tasas de crecimiento negati-
vas del numero de afiliados. Hoy en dia, apenas un 11,5% de los trabaja-
dores ocupados cuenta con la mediacion de organizaciones sindicales en
la definicién y negociacién de sus condiciones de empleo y trabajo'?.

' Esta tasa estd calculada sobre el total de la poblacion ocupada sélo con el fin de hacerla comparable
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Los datos estadisticos de los tiltimos afios muestran que los bue-
nos prondsticos que pudieron hacerse al inicio de la transicién democré-
tica respecto del futuro de la sindicalizacién y de la negociacién colecti-
va deben ser relativizados. Si se observan las cifras globales de sindica-
lizacién en Chile, se puede afirmar que la institucién sindical cubre sélo
a una pequefia parte de la fuerza de trabajo asalariada. Por otra parte,
aquellos trabajadores que estdn sindicalizados tienen escaso poder de
negociacion.

Junto con el descenso en la tasa de cobertura de la sindicalizacién,
en los 1ltimos afos es posible observar cémo ha ido en aumento el ni-
mero de sindicatos. En el afio 1998 existia un total de 14.039 sindicatos
vigentes, cifra que ha venido incrementdndose en los tltimos afios'®.

Pero este niimero no constituye un indicador positivo. Esta ten-
dencia se puede atribuir, en parte, a nuestra legislacién, que permite la
formacion de mas de un sindicato por empresa. Esta disposicion tiene
dos caras. Por un lado, aumenta el nimero de dirigentes con fuero, lo
que amplia la base organizacional (siempre que los dirigentes actien en
forma coordinada). Por otro, facilita la fragmentacién del actor laboral
al interior de cada unidad productiva.

El aumento del nimero de sindicatos y la disminucién de su co-
bertura total afectan directamente su tamano medio. Este 1iltimo, medi-
do a partir del promedio de trabajadores por sindicato activo, se ha re-
ducido en el periodo comprendido: en el afio 1997 la cifra promedio era
de 44 trabajadores por sindicato™.

Un dato importante respecto a la realidad de nuestro sindicalis-
mo es la gran cantidad de sindicatos en receso. La situacion de receso
sefiala la posibilidad factica de que un sindicato en vigencia legal no
presente, en la préctica, sefiales de actividad'. De acuerdo a la informa-
cion disponible para 1998, de un total de 14.039 sindicatos vigentes, 6.837

con las tasas anteriores a 1973. La Direccién del Trabajo actualmente ocupa como poblacién base
para hacer el cilculo a los trabajadores asalariados (empleados, obreros y personal de servicio),
con lo cual se obliene una tasa de sindicalizacién cercana al 16,5%.

“Segtin el estado real de una organizacién sindical puede estar vigente o disuelta. Esta disuelta
cuando caduca su personalidad juridica, por lo que deja de existir legalmente. Estd vigente cuando
registra una de las dos situaciones de vigencia: activa o en receso. Una organizacion en vigencia
activa acredita socios y esta al dia en la renovacién de su directiva. Una organizacion sindical en
receso carece de ambas situaciones.

14 Este calculo esta realizado sobre el niimero total de sindicatos registrados en la Direccion del
Trabajo. Si se consideran sélo los sindicatos activos (excluyendo los que estén en receso), el tamario
medio aumenta a 67.

15 Mas informacién ver Morris (1998).
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sindicatos estdn en situacién de receso, lo que representa un 49%, bas-
tante superior al porcentaje de un 34% registrado para el ano 1994 (Morris,
1998). Esto significa que del total de sindicatos existentes legalmente, en
la practica, estdn operando realmente sélo la mitad de ellos.

En sintesis, el marco juridico-institucional que regula la organi-
zacio6n sindical favorece la atomizacién sindical, lo que aumenta los cos-
tos de organizacién y disminuye la capacidad de accién colectiva. Pare-
ciera entonces que el desafio no sélo es extender la sindicalizacién sino
que también propiciar las condiciones suficientes para que los sindica-
tos, luego de constituidos, se mantengan en el tiempo y adquieran una
capacidad real de negociacién.

2. La negociacién colectiva

La eficacia de un sistema de relaciones laborales puede medirse a
partir de su capacidad para regular el entendimiento entre trabajadores
y empleadores acerca de las condiciones de empleo y trabajo. Esta se
materializa a través de la negociacién. Como hemos visto, en Chile la
negociacién colectiva se da principalmente a nivel de empresa, puesto
que la legislacién laboral y las resistencias de los empleadores no la fa-
vorecen a otros niveles. La evolucién de la negociacion colectiva sigue
patrones similares a los de la sindicalizacién. Si se evalian los niveles
de negociacién desde el punto de vista del nimero de trabajadores cu-
biertos (sobre la poblacién ocupada) se constata un aumento leve duran-
te los afios 1990 a 1994, para luego caer a cifras similares a las observadas
a fines de los 80. En el afo 1996 sé6lo un 11,8% de los ocupados estaba
cubierto por contratos o convenios colectivos. Esto quiere decir que el
resto de los trabajadores sélo podian negociar sus condiciones en forma
individual con el empleador.

Si se considera a los trabajadores que negocian colectivamente
segtn el tamano de las empresas se observa que la negociacién colectiva
es atin incipiente en las pequenas y medianas empresas: el mayor por-
centaje de los trabajadores dependientes que negocian se concentra en el
estrato de empresas de 50 y mas trabajadores, donde alcanza a un 36,1%
del total. En cambio, en las empresas que ocupan menos de 50 trabajado-
res, el porcentaje cubierto por instrumentos colectivos llega solamente
al 1,3% del total. En consecuencia, resulta evidente que la negociacién
colectiva, cuando ha podido desarrollarse, lo ha hecho principalmente
en las empresas de mediano y gran tamaro.

Si bien las negociaciones por rama o por profesién son un meca-
nismo ampliamente utilizado en paises desarrollados para regular las
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condiciones de trabajo y empleo, la legislacion chilena exige que la ne-
gociacién colectiva supra empresa cuente con el acuerdo de las partes.
Para los sindicatos se trata de un proceso dificil pues implica coordinar
la accién colectiva en forma simultanea en varios lugares de trabajo. Por
otra parte, la negativa empresarial puede bloquear toda negociacién mas
alla del nivel de la empresa. Resultado de esta condicién es que s6lo un
0,2% de las negociaciones colectivas que se realizaron en el periodo 1992-
95 fueron a nivel supra empresa.

Contrariamente a lo que ocurria en el pasado, la negociacién colec-
tiva no presenta altos niveles de conflictividad si se mide ésta por la inci-
dencia de la huelga en los procesos de negociacién. De acuerdo con la
informacién disponible para el dltimo periodo (1985-1996), se observa una
progresiva disminucién de la ocurrencia de huelgas durante los procesos
negociadores (ver cuadro 4 en Anexo). El afio peak fue 1992, que present6
247 huelgas de un total de 1.849 negociaciones, es decir, una tasa de un
13,4%. Esta cifra ha venido bajando desde aquel afio, siendo para 1996 un
11,5 % (de 1.584 negociaciones s6lo 183 llegaron a la huelga). Por otra par-
te, los dias de duracién promedio de las huelgas han bajado desde 21 dias
en 1985 a 10 dias en 1996. Lo mismo sucede con los dias-hombre-huelga,
que cayeron de 733.794 en 1991 a 234.566 en 1996. Por su parte, los traba-
jadores involucrados bajaron de 200.482 a 146.746 en igual periodo.

En general, todos estos datos nos permiten afirmar que la huelga
es un recurso poco utilizado y que su incidencia es bastante reducida.
Las negociaciones colectivas estdan siendo cada vez menos escenario de
conflicto, hecho que podria ser valorado siempre que garantizara per se
que se realice de manera formal y sistemética. Porque la ausencia de con-
flicto no siempre significa relaciones de cooperacién y de equidad. En
periodo de crisis puede significar miedo al despido.

El problema de los niveles que alcanza la negociacion colectiva
esconde el de las condiciones en que se negocia. La legislacion chilena
contempla dos modalidades de negociacion: una reglada, es decir, cuyos
pasos y condiciones estan definidos por ley, y una no reglada. Ambas
conducen a dos tipos de instrumentos de acuerdo colectivo. El primero
de ellos es el contrato colectivo (via reglada). El segundo es el convenio
colectivo (via no reglada). El que se opte por uno u otro instrumento
depende del acuerdo libre entre las partes.

Las tendencias estadisticas generales se repiten cuando se desglosa
la negociacién por tipo de instrumento: se observa un alza entre 1991 y
1993, y luego una tendencia decreciente. El contrato colectivo sigue siendo
el instrumento mds usado a la hora de negociar, aunque se observa una
tendencia al aumento de la suscripcién de convenios. Esto puede estar
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indicando cierta opcién por asumir la flexibilidad inevitable, pero dentro
de un marco de proteccion mds eficaz a los derechos colectivos de los tra-
bajadores. Cabe resaltar la notable evolucién relativa que han tenido los
convenios. En el periodo 1986-1996 se triplica el uso de convenios, mien-
tras que solamente se duplica el uso de contratos (ver cuadro 2 en Anexo).

Por otra parte, la legislacion otorga a dos tipos de entidades el
derecho de negociar colectivamente: las organizaciones sindicales y los
grupos de trabajadores (estos 1ltimos articulados s6lo para el efecto de
la negociacién). Si se analiza el tipo de entidad negociadora y de instru-
mento colectivo celebrado se obtiene que los sindicatos firman, en su
mayoria, contratos; en cambio, los grupos negociadores prefieren firmar
convenios (ver cuadro 3 en Anexo).

La explicacién de esta relacién entre el tipo de entidad que nego-
cia y el tipo de instrumento que se suscribe la da la misma Direcci6n del
Trabajo: “La negociacién colectiva en Chile estd ligada estrechamente a
los sindicatos de empresa, que son los que en mayor parte desarrollan
las negociaciones regladas. Esto significa que ambas instituciones estan
asociadas y ello se explica en parte por la dificultad de los procedimien-
tos de la negociacién reglada, que exigen del agente negociador un cabal
manejo de las normas, capacidad de hacer un buen proyecto, cumpli-
miento oportuno de pasos y plazos determinados por el procedimiento
y, finalmente, un grado de experiencia y asesoria para llevar adelante la
negociacién, que incluye la capacidad de solicitar y procesar informa-
cién y otras habilidades que resultan mas dificiles que los trabajadores
no organizados desarrollen como grupo, quedando asi en desventaja’’®,

Ahora, si se considera la distribucion de los trabajadores cubier-
tos por la negociacion colectiva de acuerdo a la participacién en sindica-
tos o grupos negociadores, se observa cémo paulatinamente los sindica-
tos han ido perdiendo terreno. De hecho, en 10 afios se duplica en niime-
ro de trabajadores cubiertos por convenios y se reduce en un 24% el de
los trabajadores cubiertos por contratos (ver cuadro 3 en Anexo). Esta
tendencia se explica en gran parte por la baja en la tasa de sindicalizacién,
pero también por el efecto de desplazamiento de los grupos negociado-
res en la negociacion colectiva.

3. Un sistema de relaciones laborales inadecuado

El sindicalismo y la negociacion colectiva son los pilares funda-
mentales de un sistema de relaciones laborales en democracia. Es impor-

16 Feres (1997)
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tante que sean reconocidos como tales para que se regulen los intereses
divergentes entre empresarios y trabajadores, y se acepte entrar en un
didlogo tendiente a evitar el uso de la fuerza. ;Qué piensan los actores
sociales del sistema de relaciones laborales? La Encuesta de Relaciones
Laborales realizada a nivel nacional por la Direccién del Trabajo (ENCLA,
1999) arroja datos interesantes sobre este tema. Primero, a pesar de la
baja incidencia de la negociacion colectiva, la actitud empresarial hacia
ella es positiva. La mayoria de los empleadores la considera “convenien-
te” (46,9%) o “muy conveniente” (9,0%). A su vez, en aquellas unidades
productivas donde se ha negociado colectivamente, los trabajadores tien-
den a calificar la actitud de la empresa durante la negociacién desde ac-
titudes neutras (24%) hacia actitudes favorables (34%), contra un 19%
que la califica como “obstaculizante”.

Si los actores parecen coincidir en la importancia y conveniencia
de la negociacion colectiva, el analisis de los datos estadisticos genera-
les introduce dudas acerca de como estd operando el sistema de relacio-
nes laborales en su conjunto. De los indicadores presentados se puede
inferir una cierta inadecuacién del sistema y de la normativa vigente.
Recordemos los aspectos mads sobresalientes:

® un bajo porcentaje de la poblacién ocupada esta sindicalizado y aque-
llas personas que lo estan participan en sindicatos pequenos

® hay estancamiento y disminucién absoluta de la cobertura de la ne-
gociacidn colectiva

* el sindicalismo radica fundamentalmente a nivel de la gran empresa
y en los sectores mds tradicionales de la economia

* cerca de la mitad de los sindicatos vigentes estdn en receso (no ope-
ran en la prdctica).
existe un escasa negociacion supra empresa
aunque predomina la suscripcién de contratos, emerge en forma cla-
ra una tendencia a firmar convenios con grupos negociadores que no
tienen organicidad ni estan protegidos por la legislacién

Aunque éstas son las tendencias generales, es importante senalar
que la realidad es muy heterogénea. Se observa un arco iris amplio, des-
de sindicatos ampliamente insertos en sus empresas, tecnificados y con
capacidad de propuesta, hasta sindicatos en situacion precaria, victimas
de las actitudes anti-sindicales de los empleadores y de los propios erro-
res estratégicos de sus dirigentes.

Esta situacién es preocupante por dos razones. Primero, porque,
a pesar de haber transcurrido casi una década de crecimiento sostenido
en democracia, la negociacion a nivel de empresa no se ha dado en for-
ma intensa y sus mecanismos estan lejos de ser legitimados por ambas
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partes. Segundo, porque el proceso de reestructuracién econémica pare-
ce estar siendo aprovechado por los empresarios para atomizar la pre-
sion de los trabajadores y debilitar su accién colectiva. Basta que un
empresario constituya dos sociedades, es decir, que opere bajo dos razo-
nes sociales distintas (aunque en los hechos sea una misma empresa) para
que se les considere en forma separada. Como veremos mds adelante,
esto tiene consecuencias para los derechos colectivos.

A la luz de esta situacién cabe preguntarse sobre cudles son los
procesos que estan detrds de un sistema de relaciones laborales que se
podria calificar de “inadecuado” o “deprimido”. Una primera explica-
cién es atribuirlo a que el retiro del Estado dejo sin respaldo a los traba-
jadores de las pequefias y medianas empresas, sector donde los trabaja-
dores tienen menos facilidades para formar sindicatos y negociar en for-
ma reglada. Otra explicacién es que la normativa misma es inadecuada:
demasiado rigida segin los empleadores, demasiado flexible segin los
dirigentes sindicales. Si asi fuera, las negociaciones se estarian encau-
zando de manera informal y cabria esperar que estuvieran surgiendo
nuevos y originales mecanismos de negociacién en las empresas.

IV. LA REGULACION EN LA EMPRESA

La tendencia a “bajar” la resolucién de los conflictos laborales al
ambito de la empresa es una tendencia mundial. En los paises de la OCDE
la empresa individual emerge como un punto focal cada vez mds impor-
tante en la toma de decisiones relativas a las relaciones industriales
(Locke, 1998). La flexibilidad que requieren hoy las actividades econ6-
micas es la principal fuente de presion que pesa sobre la legislacion del
trabajo. Numerosas son las voces que exigen menos regulaciones en las
relaciones laborales, variaciones en las jornadas de trabajo, adaptacién
del empleo a los cambios en la demanda, entre otras medidas. Segin
este enfoque, una de las principales limitaciones del Derecho del Traba-
jo es su caracter uniforme: al dictar una misma regla para regir situacio-
nes diversas la ley estaria generando efectos perversos (v.g., el quérum
para elegir sindicatos).

Se pueden interpretar estas quejas y presiones como un intento
de desregulacion, es decir, de eliminar la legislacién laboral (aunque tam-
bién es posible afirmar que muchas de esas rigideces existen en las men-
talidades més que en el Cédigo del Trabajo mismo). De hecho, la legisla-
cién o se adapta continuamente a los movimientos de la economia o
muere, ya que el dia en que nadie la respeta, la autoridad deja de ser
capaz de exigir su cumplimiento. No es el derecho laboral el que coman-
da la economia sino a la inversa.
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En el caso chileno, la normativa actual parece responder a los gra-
dos de flexibilidad que requieren los empresarios, ya que éstos se han
abocado a mantenerla sin modificaciones. El principal argumento utili-
zado es que Chile logro crecer a tasas elevadas con esa normativa y que
cualquier innovacién introduce incertidumbre y efectos negativos. Esta
posicion lleva a concentrar el debate sobre la flexibilidad en torno al di-
lema regulacion/desregulacion. La mayor parte de los dirigentes de los
gremios empresariales se han convertido en férreos defensores de la
institucionalidad heredada del régimen militar, concibiendo las propues-
tas de cambio como un atentado a los pilares fundamentales de los pro-
gresos economicos del pais (Heiremans, 1997; Valdés, 1997).

Pero vale la pena someter este debate a una prueba empirica me-
diante informacién recogida en estudios de caso realizados al interior de
las empresas. Esto es, con el objetivo de verificar si existen tales limites
a la flexibilidad en la gestion y mostrar los mecanismos concretos de
relacion entre los actores laborales. En esta seccién veremos como se dan
las relaciones laborales en las empresas que han suscrito algun tipo de
instrumento de negociacion. En la secciéon siguiente se abordara cudles
han sido las consecuencias laborales de la flexibilidad.

1. Formas de negociacién reglada versus negociacién flexible

El articulo 19, niimero 16, de la Constitucion Politica reconoce el
derecho de los trabajadores a la negociacion colectiva de las condiciones
de trabajo y de empleo con su empleador. A su vez, el Cédigo del Traba-
jo establece las condiciones de ejercicio de dicho derecho definiendo la
titularidad, representacién, modalidades y niveles de dicha facultad. Se
reconoce como sujeto colectivo habilitado para la negociacion a los tra-
bajadores organizados sindicalmente o bien agrupados como coalicién,
a los que se designa como “grupos negociadores”. Esto quiere decir que,
en el derecho chileno, no existe monopolio sindical (Tapia, 1998).

Por modalidades se entiende el procedimiento que se adopta al ejer-
cerse el derecho de negociacion. Existen dos alternativas para ello: ne-
gociar mediante contrato colectivo (via negociacién reglada) o recurrir
al convenio (a través de la negociacién autorregulada). Esta iltima no
tiene sustento constitucional sino simplemente legal y en ella son los
propios sujetos habilitados quienes fijan las reglas de aplicacién del pro-
ceso (Tapia, 1998). Como consecuencia de ello, es posible que exista una
pluralidad de instrumentos colectivos en una empresa; la tnica limita-
cién es que un mismo trabajador no puede estar afecto a mds de un ins-
trumento.
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Nos interesa aqui analizar la flexibilidad /rigidez de ambos ins-
trumentos, las estrategias de los actores que los suscriben y sus conse-
cuencias para el sistema de relaciones laborales.

Un andlisis juridico de los derechos y deberes de las partes en
ambos escenarios demuestra que existe una fuerte asimetria entre las dos
férmulas. Lo que mas llama la atencién son las diferencias previstas en
la legislacién, tanto desde el punto de vista del procedimiento, como de
las garantias, tutelas y protecciones para las partes que negocian. Todo
ocurre como si el legislador hubiera definido un procedimiento rigido -
el contrato- y, al mismo, tiempo una puerta de escape -el convenio- que
anula todas las restricciones que salvaguardan el proceso de negocia-
cién colectiva definido en el mismo cuerpo legal.

Segtin Tapia (1998, p.93), las diferencias entre uno u otro instru-
mento son:

a) su forma de generacion: el contrato es regulado por ley mientras el
convenio es definido por las partes;

b) su cardcter obligatorio o voluntario: el convenio es voluntario en su
origen y término mientras que el contrato es obligatorio para el
empleador si los trabajadores presentan un proyecto;

¢) la fuerza de las partes: la huelga y el cierre de la empresa sélo son
admisibles en el procedimiento regulado; y

d) las materias objeto de negociacién, que no tienen limitacién alguna
en el proceso autorregulado.

De lo anterior se puede concluir que la negociacién de un conve-
nio colectivo se presenta como mas accesible para la empresa y para los
grupos de trabajadores; se trata de un procedimiento simple, informal y
flexible, en el que las partes se entienden directamente y llegan al acuer-
do que mejor les convenga sin sujetarse a las actuaciones y plazos lega-
les propios del procedimiento reglado de negociacién. Desde el punto
de vista de los derechos colectivos, algunas de las consecuencias que tie-
ne la aparente flexibilidad del convenio son: la pérdida del fuero laboral
de los trabajadores que participan en los grupos negociadores, el hecho
de que la empresa no tenga obligacion de negociar, el que los trabajado-
res no gocen del derecho a huelga (si rechazan la propuesta patronal el
procedimiento de negociacién termina) y, por iltimo, el que se inhiba la
negociacion colectiva a futuro (no se podra firmar contrato mientras esté
vigente).

Una forma de interpretar la extrema flexibilidad del convenio es

que, en propiedad, no constituye un proceso de negociacién colectiva,
ya que no es necesario que las partes se constituyan en cuanto tales.
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Ademas, no se confrontan propuestas alternativas y no existe la posibili-
dad de que se busquen en conjunto soluciones frente a desacuerdos. Se
deduce, pues, que el convenio puede representar una situacién desven-
tajosa para los derechos colectivos de los trabajadores. Se piensa que, al
no regir las normas legales sobre negociacién colectiva, tampoco tienen
vigencia los derechos de los trabajadores durante la negociacién, que son
aquellos que tienen por objeto garantizar el acceso del colectivo laboral
a la negociacién sin que se requiera el visto bueno de la empresa. La
tutela legal, entonces, queda sin efecto y el procedimiento se trasforma

de tal manera que se podria llegar a perder el cardcter propiamente co-
lectivo de la negociacion.

Esta situacién ha sido interpretada por algunos juristas y por la
Direccién del Trabajo como “convenios colectivos impropios”. Segtin
Tapia, “es necesario, para que se esté en presencia de un convenio colec-
tivo, que éste emane de un mecanismo de relacién entre los sujetos co-
lectivos, que previamente han acordado iniciarlo y concluirlo con el fin
de establecer condiciones comunes de empleo... La coalicién es un agru-
pamiento de trabajadores desprovisto de personeria juridica, que se unen
temporalmente con un objetivo que expresa el interés colectivo que los
mueve. No se trata de una pluralidad de personas sin organizacién ni
representacién... De este modo, si no hay negociacién concordada, re-
presentacién a través de un sujeto habilitado e interés colectivo expresa-
do, no se trata de un convenio colectivo de trabajo” (Tapia, 1998, p. 94).

En la prictica, los convenios se firman sin respetar el cardcter co-
lectivo de la negociaciéon y de la representacion de intereses. En algunos
casos, la Direccién del Trabajo los ha declarado “impropios”, frente a lo
cual la parte empleadora ha apelado a la Justicia. La doctrina mayorita-
ria de la Corte Suprema ha sido que la Inspeccién del Trabajo no tiene
las atribuciones para hacerlo (Tapia, op. cit., p.97). Algunos juristas opi-
nan que, con ello, se estd desconociendo la dimension colectiva que se
superpone al interés individual y que define procedimientos de inter-
mediacién de intereses.

2. Estrategias de los actores: evitar la huelga

En materia de précticas es necesario vincular las relaciones labo-
rales a las estrategias de gestion. En un contexto de alta competencia se
entiende que el interés de los empresarios sea tener una mano de obra
que no altere las condiciones de rentabilidad. Y de ahi que opten por
formas de negociacién que permitan reajustar y renegociar los salarios,
beneficios y condiciones laborales de acuerdo a la situacién de mercado
existente. Se puede decir que la gestion gana con la flexibilidad. Al con-
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trario, los trabajadores pierden con ella si carecen de la suficiente fuerza
y capacidad para negociar su parte. Es lo que se puede apreciar cuando
se examinan los procesos de negociacion.

Para tener una idea de la incidencia que tienen las tentativas em-
presariales de flexibilizar la negociacién un buen indicador es el nimero
de empresas que opta por la negociacién autorregulada. La Direccién
del Trabajo -al contar con la base de datos de la DIRICA- dispone de
valiosa informacién acerca de la vigencia de los instrumentos colectivos
en 7.368 empresas (1996)'7. Un breve analisis de la situacién de éstas por
tipo de instrumento en vigor arroja lo siguiente:

® un 49% de las empresas habia dejado de negociar, registran contratos
colectivos vencidos o no registran instrumento alguno de negocia-
cion;

® un 27% de las empresas tenia contratos colectivos vigentes;
un 17% de las empresas tenia convenios colectivos vigentes, y

® un 7% de las empresas registr6 su primera negociacion reglada.

Se destaca la significativa cantidad de empresas que han dejado
de negociar (49%). Es posible atribuir esta cifra al elevado nimero de
sindicatos en receso, que -recordemos- es también una cifra cercana al
50% de aquellos que estdn vigentes. Al analizar cémo se comportan las
empresas respecto a las situaciones presentadas, hemos observado que
la presencia sindical describe significativamente su condicion. La infor-
macién demuestra que, para los distintos casos, las empresas que man-
tienen contratos vigentes tienen una alta presencia sindical. En aquellas
empresas en que s6lo se utilizan convenios hay una clara predominancia
de la no sindicalizaci6n (82%). Estos datos son consistentes con los datos
generales, que indican una tendencia natural de los sindicatos a la firma
de contratos, y de los grupos negociadores a la ribrica de convenios.

Sobre la base de esta informacion se realiz6 un estudio con el ob-
jetivo de identificar las razones del abandono del contrato colectivo®.
De particular interés fueron los casos de aquellas empresas que, habien-
do tenido la experiencia del contrato colectivo, dejaron de negociar o
bien sustituyeron el contrato por un convenio. También interesaba cono-
cer las estrategias empresariales y sindicales al respecto. Sobre la base
del andlisis juridico expuesto, se postulé que la fuerza sindical impedi-

17 Empresas en que hubo procesos negociadores registrados en las oficinas de la Direccion del
Trabajo.

1% Los antecedentes que aqui se presentan corresponden al estudio realizado por Asesorias
Estratégicas Ltda.(1998).
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ria la firma de convenios y que, en caso de haberlos, los beneficios para
los trabajadores serian menores que en el caso de la firma de contratos.

Desde el punto de vista de los empleadores -representados por
los gerentes de recursos humanos de las empresas estudiadas-, el marco
legal que rige el procedimiento de negociacion colectiva es disuasivo por
su alta complejidad. Detrds de dicha expresién hay razones tanto ideo-
l16gicas como econdémicas. Los ejecutivos a cargo de la administracion
buscan disminuir los costos de la negociacién y controlar el conflicto la-
boral, por lo que recurren de preferencia al convenio colectivo. Sin em-
bargo, la aparente dificultad del procedimiento reglado no es tal, ya que
puede ser superada en el caso de existir sindicatos fuertes y bien organi-
zados. En todo caso, los empleadores evitan los contratos y favorecen
los convenios como forma de evitar la huelga.

La suscripcion de convenios colectivos de larga duracién en los
que se otorgan buenas prestaciones es una forma utilizada a menudo
por los empleadores para evitar la firma de contratos. Otro recurso es
anticipar la negociacion de manera que el convenio esté listo antes de las
fechas de negociacion del contrato colectivo. También es corriente que se
utilicen maneras indirectas para desperfilar al sindicato mediante meca-
nismos diversos de bienestar social: lo que se impulsa es la entrega direc-
ta de prestaciones que son valoradas por los trabajadores y que cuentan
con el auspicio, apoyo y gestién de la empresa (en algunos casos).

Una situacién extrema es la de los contratos individuales de ad-
hesién muiiltiple, prdctica que tiende a generalizarse por su facil aplica-
cién. La direccidn de la empresa convoca a un grupo de trabajadores para
ofrecerles un contrato comiin. Eventualmente, con o sin consulta, es la
direccion de la empresa la que termina por fijar el contrato definitivo,
solicitando la adhesion de los trabajadores uno a uno. Aqui se puede
apreciar que, al no estar reglado el procedimiento de firma de convenios
(existencia de proyecto, respuestas obligatorias, interlocutores validos,
plazos, etc.), la situacion se presta para abusos.

También se observan casos en que se combinan las amenazas y los
beneficios. Frente a la iniciativa de algiin representante de los trabajado-
res en el sentido de llevar adelante un contrato colectivo, algunos
empleadores amenazan a los sindicatos o grupos negociadores con la
pérdida de todos los beneficios que la empresa entrega por iniciativa
propia a los trabajadores, al margen del convenio. En algunos casos, es-
tos beneficios son tan importantes que los dirigentes desisten o los pro-
pios trabajadores los destituyen ante el temor de perder lo que la empre-
sa les da regularmente y con absoluta sistematicidad desde hace afios.
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Por su parte, los sindicatos ya no pueden recurrir a la negocia-
cién reglada como medio para lograr mayores beneficios. En primer lu-
gar, porque existe una declarada reticencia de parte de los empleadores.
En segundo lugar, porque los empresarios prefieren entregar beneficios
extra y fomentar servicios de bienestar para evitar la presién sindical.
En tercer lugar, porque no siempre tienen claridad sobre la pérdida de
derechos colectivos que implica, a largo plazo, la firma de convenios.

Contrariamente a lo que podria suponerse, la presencia de sindi-
catos en la empresa ya no es, per se, garantia de mayores beneficios, pero
si de buenas negociaciones. Mds importante son la representatividad de
los sindicatos, su legitimidad ante la empresa y su capacidad de nego-
ciar, variables que inciden directamente en los resultados de la negocia-
cion. Los trabajadores que disponen de sindicatos bien organizados lo-
gran una mayor participacion en los ingresos de la empresa y, sobre todo,
mejor interlocucién con la direccién de la empresa. A la inversa, en las
empresas sin una cultura de negociacién, donde un dirigente sindical lo-
gro en alguna coyuntura particular la firma de un contrato, la situacion se
revierte con facilidad y el contrato queda como iniciativa aislada.

La forma en que se crean los grupos negociadores previo a la fir-
ma de convenios es de cardcter informal. En general, se trata de una ini-
ciativa del mismo empleador, el cual propone a grupos de trabajadores
definidos en forma arbitraria el otorgamiento de ciertos beneficios. De
entrada esto introduce diferencias en el colectivo de trabajo, las que pue-
den corresponder a diferenciaciones profesionales (distinciones de ofi-
cio, de calificacién) o a divisiones por el empleador (trabajadores recién
contratados). En este contexto, hay que entender que los intentos em-
presariales por fomentar vias alternativas de negociacién pueden haber
sido eficaces para ganar flexibilidad administrativa, pero no han dado
lugar al surgimiento de nuevas formas asociativas propias de los traba-
jadores. Con todo, en el mediano plazo las estrategias empresariales tie-
nen como principal resultado el hecho de segmentar a 1a mano de obra.

Nuevamente, lo que ocurra aqui depende del grado de desarrollo
organico de las relaciones laborales en la empresa. Una estrategia
gerencial tendiente a modernizar la gestién puede encontrar un terreno
fértil si hay un conjunto de sindicatos con capacidad de negociacién. En
esta circunstancia, el paso a convenio colectivo se hace “con” los trabaja-
dores. Estos iltimos tendréan la calidad de los beneficios obtenidos. En
cambio, en empresas en que no hay sindicatos, ya sea que los sindicatos
se han deslegitimado o perdido fuerza, la segmentacién de grupos nego-
ciadores puede ser fatal y llevar a la pérdida de los beneficios logrados
en negociaciones pasadas via contrato. S6lo en estos casos la negocia-
cién reglada aparece en su dimensién de proteccién de los trabajadores
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y dirigentes, mediante los mecanismos descritos a continuacién: inicia-
tiva del sindicato, obligacion de respuesta del empleador, mesa de nego-
ciaciones, interlocutores vdlidos y huelga legal.

Por 1ltimo, cabe preguntarse si la segmentacién inducida con la
firma de convenios colectivos es un proceso que pueda detenerse. La
informacién de que disponemos indica mds bien lo contrario. Los siste-
mas de produccion, las redes de comercializacién y la nueva economia
de servicios estdn apuntando cada vez mas a una desconcentracion de la
actividad, una multiplicidad de empleadores y una gestién cada vez mas
individualizada del personal. Para regular las condiciones de trabajo de
los innumerables grupos de trabajadores que laboran en estas condicio-
nes los convenios colectivos constituyen una solucién practica y poco
costosa para el empleador.

Sin embargo, considerando los beneficios materiales e intangibles,
la firma de convenios no es una buena opcién. Ellos conducen progresi-
vamente a una atomizacién de las organizaciones laborales, a una asi-
metria en la capacidad de negociacién frente al interlocutor patronal y,
por lo tanto, a una dependencia del respeto que el propio empleador
tenga de los derechos colectivos de los trabajadores. Esta reciente estra-
tegia empresarial coloca a los sindicatos en competencia con grupos ne-
gociadores que el empleador puede promover a su conveniencia.

Con el argumento de evitar la huelga, lo que se estd promoviendo
es una individualizacién creciente de la negociacion y una privatizacion
de la misma, ya que ésta se sustrae a toda regulacion abierta, conocida y
piiblica. Si bien los trabajadores miran con buenos ojos las soluciones
que las empresas disefian en materia de bienestar del personal, los gru-
pos negociadores no constituyen formas de representacion propias de
los trabajadores. De esta manera, las empresas chilenas transitan por una
etapa de transicién en la cual los sindicatos pierden la iniciativa y los
empresarios recurren a férmulas diversas para mantener una cierta esta-
bilidad en los costos sin conflictos laborales, una de las cuales es la fir-
ma de convenios colectivos.

V. FLEXIBILIDAD SIN MARCO REGULATORIO

Seria erréneo presentar la situacién laboral como dependiendo
exclusivamente de una legislacion social que no es reconocida como ade-
cuada por ninguna de las partes involucradas. El actual sistema de rela-
ciones laborales es, también, el resultado de un despliegue inédito de
estrategias de flexibilizacién empresarial que incluyen nuevas formas

103



de organizar la produccién y nuevos modos de relacionarse con el mer-
cado del trabajo. Las empresas estdn recurriendo a una amplia gama de
procesos de reestructuracién tales como la descentralizacién de la pro-
duccién, la externalizacién de tareas y la subcontratacién. Asimismo, se
producen cambios en las estructuras de las empresas: el capital se divi-
de, las empresas se fusionan, surgen nuevos establecimientos, filiales y
sociedades de inversiones. Se trata de procesos autorizados, totalmente
legitimos desde el punto de vista del derecho civil, comercial y tributa-
rio. Ocurre, sin embargo, que la legislacion laboral no ha previsto el sin-
numero de situaciones que se generan con estos movimientos y que de-
jan en la desproteccién a los trabajadores.

1. Precarizacién del empleo

En los paises industrializados que conocieron fuertes regulacio-
nes del empleo se han relajado o modificado las diversas normas y di-
rectivas que rigen la contratacién, despido, y uso de la mano de obra. En
ellos una férmula ha sido el otorgar mayor discrecionalidad a los
empleadores (Locke, 1998). En el caso de Chile no se puede hablar de
flexibilizacién de la normativa laboral sino, mds bien, de una abierta
desregulacién. Las actuales normas laborales chilenas han sufrido mo-
dificaciones importantes para permitir su adaptacién a la nueva econo-
mia de mercado y para facilitar que el costo de mano de obra sea una
ventaja comparativa en la competencia econémica entre los paises. Ello
permite a nuestro pais competir con sus productos en el mercado inter-
nacional e incentivar a los inversionistas extranjeros a instalarse en Chi-
le. Esto se hizo en detrimento de la parte laboral.

En efecto, entre los afios 30 y 70, la legislacién laboral tuvo un
creciente cardcter tutelar, protector del trabajador y regulador de las re-
laciones laborales. El Plan Laboral de 1979 inicia una nueva tradicién al
cancelar el rol tutelar y ampliar la flexibilidad de la relacién individual
de trabajo. Al mismo tiempo, se rigidizan las normas sobre relaciones
colectivas. Las modificaciones a la normativa laboral no mantienen con
claridad el objetivo fundamental del Derecho del Trabajo que es la pro-
teccion a la parfe econ6micamente mas débil de la relacién laboral. En
este sentido, no se puede hablar de la existencia de un derecho social
propiamente tal. Con ello se inaugura una subordinacién del marco nor-
mativo a las necesidades de la empresa, lo que introduce un sesgo
economicista en un dispositivo legal que, originalmente, tenia una orien-
tacién mds social.

La legislacion establece una flexibilidad de entrada, ya que per-
mite todo tipo de contratos de trabajo: temporal, a plazo fijo, a corto
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plazo, jornadas parciales y contratos especiales (como de aprendices y
de reemplazantes). Por este hecho no ha sido necesaria una regulacién
especial orientada a fomentar y promover ciertas formas de contratacién
en el caso de crisis del empleo, como si lo ha sido en otros paises
(Urmeneta, 1999). La inexistencia de barreras a la contratacién y al des-
pido incide en menores costos laborales para el empleador por el hecho
de recurrir a formas de empleo precarias tales como el contrato tempo-
ral, trabajadores sin contrato o trabajadores subcontratados. Segin un
estudio realizado por la OIT, el costo laboral es decreciente en relacién a
si el trabajador es contratado por tiempo indeterminado, por un periodo
determinado o sin contrato de trabajo (Tokman y Martinez, 1999). Ello se
debe -de acuerdo con el mismo estudio- a la pérdida de proteccion, lo
que se traduce en menores contribuciones del empleador y en la reduc-
cion de los niveles de salarios®.

La precarizacién del empleo se ha acentuado en los ultimos afios.
Segun el estudio citado, la proporcién de asalariados sin contrato au-
menté en 1,5 puntos entre 1994 y 1996. Los trabajadores que carecen de
contrato constituyen el 51% de los puestos generados en la industria, la
construccion y los servicios. Por su parte, la proporcién de trabajadores
con contrato a plazo fijo aument6 de un 11,3% del total de asalariados en
1994 a un 17,4% en 1996 (en las mismas ramas de actividad). Por dltimo,
la subcontratacion es un fenomeno masivo. En una encuesta realizada
por la Direccién del Trabajo a 300 empresas de la Region Metropolitana
se comprobdé que en el afio 1996 el 41% de ellas subcontrataban servicios
de terceros.

Estos procesos, por su caracter generalizado, configuran una nueva
realidad del trabajo. “El empleo de por vida para un solo empleador, en
un solo lugar de trabajo, con jornadas de trabajo rutinarias, periodos de
actividad y de descanso preestablecidos de antemano, con seguridades e
incertidumbres es, actualmente, una condicién que se esta haciendo cada
vez mds escasa y desconocida para mds personas en el pais. En efecto, el
vinculo con el empleo tiende a ser inestable en el tiempo, el nivel de
rotacién laboral alto y, en general, el conjunto de condiciones sociales de
trabajo... se transforman en elementos cambiantes dentro del ciclo labo-
ral de los individuos” (Echeverria et alia, 1998, p. 11).

Las llamadas “formas atipicas de empleo” escapan a la regulacion
laboral y crean nuevos problemas sociales en la medida en que no se les

19 os salarios inferiores pueden atribuirse a caracteristicas personales de los empleados, al hecho
que son contratados por microempresas o bien a que tienen menor capacidad de negociacién
(Tokman y Martinez, op. cit).
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aplican las mismas condiciones que al empleo tradicional (en materia de
seguridad social, indemnizaciones por despido, jornadas de trabajo, va-
caciones y beneficios sociales en general). Las modalidades que han sido
mejor estudiadas en nuestro pais son la subcontratacién, el trabajo a do-
micilio y el suministro de personas por empresas de trabajo temporal.

La subcontratacién aumenta progresivamente dada sus ventajas
con respecto a los trabajadores permanentes. “La empresa que presta el
servicio se hace cargo de la biisqueda, de la seleccion, de la capacitacion,
del pago de cotizaciones previsionales y de salud, del pago de los suel-
dos, de las indemnizaciones, etc. “(Urmeneta, 1999). Es una modalidad
que asegura una maxima flexibilidad: se ocupa a los trabajadores sélo
cuando se necesita, se puede prescindir de ellos sin costo adicional, no
se negocia colectivamente y no se precisa de aumentar la planta. Para la
parte laboral, la contrapartida de esto es que los trabajadores no pueden
formar sindicato, disminuye el nivel de sindicalizacion y se debilita la
capacidad de presion colectiva.

Una forma particular de subcontratacion es el suministro de tra-
bajo, relacién triangular en la que interviene un trabajador, un usuario y
un suministrador. Esta forma de empleo se define como “una relacién de
trabajo en que interviene un intermediario que opera como un punto de
encuentro entre demanda y oferta de mano de obra en el momento opor-
tuno en que el usuario lo necesita” (Echeverria et alia, 1998, p. 28). En
esta situacion se rompe el vinculo basico del trabajo dependiente entre
empleador y empleado, y se configura, segiin la legislacién chilena, una
relacion laboral encubierta. El estudio comprueba que las empresas chi-
lenas prefieren recurrir al suministro de mano de obra mds que a perso-
nal contratado en forma temporal. En cuanto a las condiciones de traba-
jo del personal suministrado, podemos decir que son inferiores a las de
los trabajadores permanentes empleados por la empresa. Ello, tanto en
materia de salarios como de beneficios sociales. Los regimenes de pago
incluyen preferentemente sistemas de remuneraciones variables que es-
timulan una mayor productividad de los trabajadores. Por ultimo, la
externalizacién de las contrataciones fragmenta la masa laboral e incide
en un debilitamiento de los sindicatos.

2. Reestructuracién de las empresas

Otro movimiento que esta transformando la realidad laboral son
los cambios en la estructura de las empresas: unidades productivas que
se fusionan, empresas que se descentralizan, filiales que operan bajo un
mismo techo y grupos de empresas con direccién centralizada. Las rees-
tructuraciones alteran en forma significativa las condiciones de empleo:
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trabajadores ejerciendo una funcién en una misma empresa y dependien-
do de sociedades diferentes, empleados trasladados a filiales, despidos
posteriores a fusiones, entre otras consecuencias. Esto genera algunas
dificultades a la hora de determinar quién es el sujeto que debe hacer
frente a las responsabilidades derivadas de la condicién de empresario.
Los trabajadores y sus organizaciones se enfrentan a una compleja red
de situaciones juridicas que la misma autoridad administrativa, la Ins-
peccién del Trabajo, no puede alcanzar.

Las razones que motivan estos movimientos son tanto de caracter
comercial como financiero y tributario. Los cambios en la estructura de
las empresas se ajustan a cuerpos legales que no consideran la realidad
laboral. A pesar del protagonismo que tiene la empresa privada en nues-
tro sistema econémico no existe una definicién ni un tratamiento homo-
géneo en la jurisprudencia respecto del concepto de empresa. Se opera
con dos enfoques diferentes: el concepto patrimonial, que asocia la em-
presa a la persona del propietario de los bienes, y el concepto
institucional, que ve en la empresa una unidad econémica y social. El
enfoque juridico predominante es el primero, de corte civilista. Mds ain,
las legislaciones tributaria y comercial favorecen un concepto formalista
de la empresa que no considera su realidad social y que hace posible
todo tipo de operaciones de concentracién, descentralizacién, divisién y
fusién. La falta de un tratamiento explicito de los derechos laborales en
caso de reestructuracion puede ser aprovechada por la parte empleadora,
que cuenta con los medios para contratar la asesoria juridica adecuada.

La Direccién del Trabajo, que determina el sentido y alcance de
las normas laborales y de seguridad social, ha ido plasmando una juris-
prudencia que tiende a establecer una mayor claridad en la interpreta-
cion de las normas legales sobre esta materia, salvaguardando el sentido
protector de dichas normas. Las soluciones jurisprudenciales se basan
fundamentalmente en la aplicacién del principio de continuidad en la
empresa estipulado en el inciso segundo del articulo 4° del Cédigo del
Trabajo: “Las modificaciones totales o parciales relativas al dominio,
posesién o mera tenencia de la empresa no alteraran los derechos y obli-
gaciones de los trabajadores emanados de sus contratos individuales o
de los instrumentos colectivos de trabajo, que mantendrdn su vigencia y
continuidad con el o los nuevos empleadores”.

Con todo, el empresario puede cambiar la estructura y organiza-
cién de su empresa sin que medie regulacion alguna en términos de su
impacto en la parte laboral. Las fusiones de empresas y la creacién de
filiales se realizan dia a dia sin que exista consulta ni participacién del
personal. La Direccién del Trabajo interviene sélo en caso de litigio o de
controles de rutina, ocasiones en que se constata una complejidad cre-
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ciente entre razones sociales y sociedades juridicamente diferentes que
operan en un mismo establecimiento.

En un estudio reciente acerca del impacto de las reestructuracio-
nes sobre los derechos colectivos se establecié que, en el caso de las gran-
des empresas, las decisiones son abiertas y conocidas por los trabajado-
res (Montero, Flores, 1999). En cambio, en las PYME muchas de estas
operaciones son opacas y s6lo pueden ser constatadas por la Inspeccion
del Trabajo en fiscalizaciones de rutina. En cuanto al impacto en los de-
rechos colectivos, dichos procesos tienen por efecto un aumento del nu-
mero de sindicatos de menor tamafio, una tendencia mayor a suscribir
convenios y la mantencién de los beneficios sociales. Sin perjuicio de lo
anterior, se pudo comprobar que la filializacién y las fusiones han inci-
dido en un debilitamiento de la capacidad colectiva de los trabajadores
por la via de una atomizacién de las organizaciones sindicales, al tiem-
PO que se concentra y centraliza el poder de decisién del empleador.

El principal impacto de las reestructuraciones se da en el empleo
y en el deterioro del clima laboral de las empresas, por las segmentaciones
que se introducen entre trabajadores. En la filializacién se divide al co-
lectivo de trabajo. En las fusiones lo dificil es construir una nueva cultu-
ra laboral cuando se ha pasado por una fase de despidos y de homologa-
cién de contratos colectivos. En una coyuntura econémica de crisis co-
rresponde realizar un analisis de la incidencia de las decisiones de fu-
sién/filializacién en el empleo, sobre todo cuando existen altas tasas de
desocupacion.

V1. CUESTIONES ABIERTAS ACERCA DE LA ARTICULACION
PUBLICO-PRIVADA

1. Un sistema bloqueado

De los antecedentes histéricos y estadisticos examinados se de-
duce que los grandes cambios que ha experimentado la relacién piblico-
privada han tenido un fuerte impacto en las relaciones laborales. Mien-
tras el papel de los empresarios pasé a estar al centro del nuevo orden
econdémico, el actor laboral ha sufrido el desmantelamiento de las bases
de su identidad social. La tendencia es clara: el actor laboral y los temas
del trabajo han perdido centralidad y nada indica que se podran alcan-
zar los niveles de organizacién sindical que se conocieron en el modelo
del Estado de Compromiso. Por el contrario, los nuevos empleos, al sur-
gir en sectores de servicios, en pequenas unidades productivas y en lu-
gares de trabajo dispersos, generan situaciones poco favorables a las for-
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mas de accién colectiva. Entretanto, se multiplican las modalidades
atipicas de empleo que escapan a toda regulacién y agravan las condi-
ciones sociales de un sector cada vez mas numeroso de asalariados.

Hemos trazado nuevamente la evolucién histérica de la interven-
cién de actores piiblicos y privados en materia laboral. La articulacion
de las relaciones laborales hecha por el Estado lleg6 a su fin con el mo-
delo de economia mixta en los afios 70. La descentralizacion hacia el
mercado, si bien no fue total, no fortalecié las relaciones contractuales
de los actores a nivel micro. Los intentos por encontrar un espacio inter-
medio de didlogo y de accién consensuada no rindieron los frutos espe-
rados debido principalmente a la debilidad de los actores en un contexto
post autoritario.

El sistema de relaciones laborales chileno carece de actores. Los
empresarios se niegan a entrar en el juego de redefinirlo. Las organiza-
ciones sindicales han mantenido una actitud contestataria y no han sabi-
do reconvertirse hacia otras formas de representacién de intereses. Un
hecho aparentemente irreversible es la decisién estatal de retirarse de
toda intervencion directa y asumir mds bien el rol de abrir espacios de
concertacion entre los actores laborales. Sin embargo, este desplazamiento
hacia la creacién de niveles intermedios de acuerdo y negociacién no ha
conseguido los resultados esperados.

No se puede negar méritos a un actor sindical que ha sobrevivido
a un largo periodo de neoliberalismo, maxime cuando este paradigma
veia en su accionar un obstdculo al libre funcionamiento de los merca-
dos. De hecho, el sindicalismo logra recuperar liderazgo nacional y po-
der negociador en los afnos posteriores al retorno a la democracia. Pero,
confrontado al desistimiento del Estado de regular directamente y a la
falta de espacios de intermediacion de intereses, no ha sabido crear nue-
vas formas de accién. El sistema politico, si bien esta alejado de las rela-
ciones laborales, constituye el 1inico espacio de innovacion en la medida
en que ha tenido el protagonismo de los cambios introducidos en la le-
gislacién contribuyendo a mejorar, aunque no en forma sustantiva, los
marcos generales en que se desarrolla lo laboral. Por lo anterior, podria
decirse que el sistema de relaciones laborales ha estado en cierta medida
estancado entre un movimiento sindical que se encuentra en crisis y un
empresariado que bloquea toda innovacion.

Con todo, se perfilan claras tendencias en la evolucion del sistema
de relaciones laborales chileno, algunas de las cuales coinciden con las
tendencias internacionales:

e la privatizacién creciente de los arreglos institucionales que las regulan,
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* laindividualizaci6n de las condiciones de negociacién, y
* el debilitamiento de las organizaciones sindicales.

Tendencias similares son las detectadas por la OIT en el mundo:
“Se observa hoy una tendencia clara a una mayor autonomia de las em-
presas y a una individualizacién de las relaciones de trabajo que va uni-
da al planteamiento de ciertas dudas a propésito de la capacidad de ac-
cién de las organizaciones profesionales. Mengua el indice de sindica-
cién, las asociaciones profesionales tropiezan con dificultades y se pone
en tela de juicio la utilidad de la negociacién colectiva. En tales condi-
ciones, las relaciones de trabajo no consiguen desempenar tan bien como
en el pasado las funciones tradicionales: se agrava la desigualdad en
materia de ingresos, y el desempleo y el subempleo engendran exclu-
sion social. En suma, un nimero creciente de individuos se encuentran
solos y sin ninguna influencia frente al mercado, tanto en los paises en
desarrollo como en los subdesarrollados” (OIT, 1998).

Estas tendencias reflejan el impacto de los cambios en el modelo
de desarrollo. El sistema de relaciones laborales reposa atn en un arre-
glo institucional que correspondi6 a las necesidades de otra época: los
afos de la industrializacion de masas. Los actores sociales que le dieron
forma -el Estado, los empresarios y los trabajadores- ya no son los mis-
mos. La nueva economia se caracteriza por la movilidad del capital, la
inestabilidad del empleo, formas flexibles de contratacién, trayectorias
laborales multiples, estructuras empresariales en permanente reestruc-
turacién, lo que ha terminado por transformar la nocién misma de tra-
bajo y empresa (Montero et alia, 1999).

Se trata de procesos recientes, por lo que todavia no existe clari-
dad acerca de las cuestiones de fondo que estdn en juego. Sabemos que el
accionar de los actores sociales tradicionales es insuficiente y que el mar-
co juridico-normativo es inadecuado. Plantearse la pregunta de las articu-
laciones entre sector piiblico y privado, a objeto de dar cuenta de las trans-
formaciones descritas, es un tema que no puede ser resuelto de manera
abstracta en una suerte de vacio social. Hemos insistido en que las rela-
ciones laborales se construyen en forma colectiva, y, si existen déficits,
éstos se deben a la incapacidad de los actores colectivos, lo que se mani-
fiesta en proyectos de ley abortados y en normas que no se respetan.

El marco legal de la negociacion colectiva no cumple el objetivo
bésico de la legislacion laboral, cual es el de establecer reglas claras y
sencillas que las partes aprueban y respetan y que aseguran los derechos
colectivos basicos. La coexistencia de un marco rigido (la negociacién
reglada) junto a un procedimiento de amplia flexibilidad (la negociacién
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no reglada) deja la puerta abierta para que la situacién se defina en las
empresas en funcién de la mayor o menor capacidad de negociacién de
las partes.

La relaci6n entre los actores piiblicos y privados ha sido mas de
cardcter protocolar que sustantivo. El sector empresarial ha sido claro
en su postura: mantener un derecho a veto mientras se pueda, de mane-
ra de preservar el status quo. Sin embargo, el tiempo corre en contra de
los empresarios. Llegard el momento en que, a fuerza de contener los
deseos de cambio, las presiones sociales serdn efectivamente disruptivas
para la economia (a menos que se postule que la crisis terminard por
diezmar el ya disminuido poder sindical).

El pais requiere con urgencia un sistema de relaciones laborales
acorde con su nivel de desarrollo. La ausencia de una estrategia de po-
der capaz de desarmar el atavismo de ideologias pasadas, tanto empre-
sariales como sindicales, ha significado que se perdieron buenas oportu-
nidades de innovacién, mientras el pais crecia y existian bajas tasas de
desempleo. En todo caso, es claro que el tema no forma parte de los pro-
blemas prioritarios en una agenda electoral. Por eso, se requerird de una
gran lucidez para volver a colocarlo entre las preocupaciones del siste-
ma politico.

2. Sistemas alternativos

En el contexto de las tendencias descritas, estd claro que es ur-
gente un acuerdo social que reformule, en forma consensuada, las for-
mas en que han de redefinirse las fronteras entre lo publico y lo privado
en materia de derechos laborales. Al respecto existen algunas modalida-
des alternativas de regulacién: la regulacién legislativa, la autorre-
gulacion o regulacion contractual y la certificacién.

a) Regulacién juridica

En Chile le ha correspondido a la legislacién del trabajo definir el
marco regulatorio de como deben ser las relaciones laborales en la em-
presa para que se respeten los derechos individuales y colectivos de los
trabajadores. Este rol fue alterado por un periodo de desregulacién que
modificé los aspectos imperativos de la ley, que -se pensaba- restringian
el accionar empresarial. La Concertacion inicié en su primer gobierno
una serie de modificaciones, reestableciendo ciertas condiciones mini-
mas que restituian una mayor equidad en la relacién laboral. Sus resul-
tados ya los hemos elucidado.
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El anélisis muestra que la excesiva regulacion no es eficiente, so-
bre todo cuando la misma legislacién autoriza una amplia flexibilidad
tanto en materia de contrato individual como de mecanismos de nego-
ciacién colectiva. No estamos diciendo que no deba existir regulacién ni
legislacién laboral. Del estudio realizado se desprende la necesidad de
asumir el problema de una legislacién inadecuada y resolver cémo el
Estado puede establecer un “rayado de cancha” suficientemente justo y
realista para que sea reconocido y respetado por las partes.

Esta alternativa no parece viable mientras se busque el acuerdo
entre actores que se relacionan entre si sobre la base de la existencia de
intereses irreconciliables. Frente al fracaso de las reformas laborales to-
dos los actores involucrados -Gobierno, empresarios y CUT- actian como
si dichos intereses tuvieran una presencia objetiva, una existencia inde-
pendiente de los agentes sociales concretos que los encarnan. Mientras
se ignore que los intereses son definidos socialmente no se abrira la agen-
da social a explorar las formas alternativas que pueden adquirir las rela-
ciones entre trabajadores y empresarios®’.

Dichas alternativas pasan por reconocer, entre otros factores, los
siguientes: que la funcién de empresarios y trabajadores es indispensa-
ble para que exista una empresa, que ambas partes incurren en un ries-
go, que el acto mismo del trabajo es una declaracién de confianza, que la
cooperacién es una relacion virtuosa para enfrentar la inestabilidad ge-
nerada por la globalizacién.

b) Regulacién contractual

Bajo esta expresion entendemos un sistema de relaciones labora-
les que se autorregula. Esta es una tendencia que se propicia en algunos
paises europeos y que consiste en dejar a las partes que fijen las normas
que regulardn sus relaciones laborales dentro de los limites definidos
por una legislacién minima. El Estado se limita a asegurar una ley-mar-
co que fija el “rayado de la cancha”, es decir, los limites que no debieran
sobrepasarse. Un proceso de este tipo iria en el sentido de una mayor
autonomizacién de la sociedad civil, entendida como el proceso de ad-
quisicién de niveles mds elevados de independencia y capacidad de de-
cision auténoma (Godoy, 1992).

La experiencia internacional indica que no hay que caer en el error
de pensar que se suprimirdn las reglas. Estas pueden ser de origen legal
o convencional. La ventaja de las tltimas es que habran sido libremente

#Tal como plantea Albuquerque (1999).
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negociadas y psicolégicamente aceptadas por las partes. Pero no hay que
enganarse, pues la regulacion social auténoma no tiene por sf misma mds
incidencia en el nivel de proteccién social que la regulacién estatal. Se-
glin Rosanvallon (1987), en tiempos de crecimiento es indiferente recu-
rrir a una u otra; en cambio, en periodos de crisis vuelve a adquirir im-
portancia el rol del Estado, debido a que hay que definir la cuestién de
la relacion entre trabajo y no-trabajo (desocupacion).

¢) Certificacién de calidad

Teniendo en cuenta las caracteristicas de la nueva economia y la
inestabilidad de los arreglos institucionales hay quienes plantean que
debiera dejarse que operen las reglas de mercado. Ello implica jugarse
por la privatizacién total de las relaciones laborales siempre y cuando
exista un sistema consensuado acerca del control, por agentes privados,
de su calidad. Tomando como modelo el sistema de certificacion de cali-
dad del sector productivo (ISO 9000) y los sistemas de certificacion de
competencias, se podria instaurar un sistema de acreditacion y certifica-
cion de la calidad de las relaciones laborales. Operado por una entidad
ajena a los actores y a la cual las partes le acuerdan plena legitimidad, el
sistema descansaria en la definicién de minimos aceptables y maximos
aconsejables.

d) Derechos humanos del trabajo

Otros autores van mas lejos y se preguntan si no ha llegado el
momento de jugarse por derechos laborales basicos del ciudadano.
Rosanvallon sugiere la posibilidad de concebir de manera diferente las
situaciones de trabajo, enfocando al individuo como tal (dado que ya no
se puede sostener con total seguridad que la mejor proteccion de los asa-
lariados pasa por el aumento de los derechos colectivos). “Si la empresa
ya no es el lugar de confrontacion de actores, atravesada en forma per-
manente por un conflicto irreductible de clases, sino una institucién como
cualquier otra de la vida social... habria que considerar que el desarrollo
del derecho laboral como un derecho social fue historicamente necesario
y correspondi6 a una fase del progreso democratico, y habria que pre-
guntarse si no ha llegado la hora de “civilizar” el derecho del trabajo”
(Rosanvallon, 1987, p. 146). En esta linea sugiere mas derechos para el
individuo, mas formas de mediacién y arbitraje, y menos actores colecti-
vos, escenario que dejaria a los sindicatos frente al desafio de repensar su
funcién social: agentes de promocién social capaces de hacer circular la
informacién y de participar como mediadores en la gestién de las crisis.
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3. El necesario retorno a los espacios piiblicos

Las alternativas propuestas siguen sin resolver el dilema de cémo
enfrentar en forma flexible y con la mayor autonomia de los actores la
regulacion de derechos que trascienden la esfera individual. Hemos vis-
to que la regla es s6lo un marco para la accién que guia los comporta-
mientos, pero siempre estd sometida a interpretacién y genera, por lo
tanto, dindmicas colectivas. Un sistema distribuido de autorregulacion
supone que existan los espacios y la voluntad para que ocurra. Volve-
mos aqui al tema de si dicha regulacién puede quedar en la esfera priva-
da sin lesionar los derechos colectivos.

Al fin de cuentas, de lo que se trata es de crear mecanismos de
convivencia. El desplazamiento de los limites entre lo piblico y lo pri-
vado parece ser un problema central de las democracias contemporaneas.
La penetraci6n de la 16gica de mercado en actividades que otrora queda-
ban en el ambito de lo doméstico y la privatizacion de instituciones que
eran portadoras del sentido publico dejan en una nebulosa las formas en
que se regulan los asuntos privados y piiblicos. Pero no cabe duda que
unos y otros deben ser preservados.

Los seres humanos viven, se reproducen y satisfacen sus necesi-
dades en la privacidad de los espacios privados. Al mismo tiempo, el
actuar humano exige la presencia de los otros. A través del actuar con-
certado los hombres instauran espacios comunes, espacios ptiblicos. Se-
gin Arendt, “piblico” significa “este propio mundo en cuanto es comun a
todos nosotros y diferenciado de nuestro lugar poseido privadamente en
él. El fin del mundo en comiin llega cuando se ve bajo un solo aspecto y
cuando se le permite presentarse bajo una sola perspectiva” (Arendt, 1974).
Entonces, la realidad de la esfera piiblica reside y estd garantizada por la
simultdnea presencia de miiltiples y diferentes perspectivas y aspectos en
los que se presenta el mundo en comiin. Los regimenes totalitarios, al im-
poner una visién, eliminan la capacidad humana de actuar. “Destruir el
espacio publico de aparicion de la pluralidad y diversidad que somos su-
pone e implica la destruccién del mundo comin” (Patrén, 1999).

Esta breve digresion filosofica, aplicada a las relaciones labora-
les, nos deja frente a la necesidad de seguir buscando los mecanismos
institucionales que hagan posible que los actores del mundo laboral, ac-
tores colectivos por excelencia, puedan encontrar espacios piiblicos -no
necesariamente estatales- en los cuales les sea posible desplegar su ca-
pacidad de accién. No se trata ni de un espacio fisico ni de un espacio
institucional sino de espacios de accion. “Los espacios de accién comin
existen en tanto haya ciudadanos actuando” (Patrén, 1999).
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En esta perspectiva, y frente a la tendencia a privatizar las rela-
ciones laborales, surge la necesidad de resituarlas en un espacio publi-
co, ambito que permite tender un puente entre los intereses egoistas pro-
pios de la l6gica de mercado (que afectan a empresarios y trabajadores
en tanto “productores”) y las orientaciones del bien comiin (igualdad,
pluralidad) propias de la vida ciudadana. La comunidad de trabajo que
es la empresa no podrd restablecerse mientras no exista la posibilidad
de que todos los sujetos sociales puedan “actuar en comiin” en espacios
publicos, vistos y oidos por todos, en los que se discuten y encaran los
problemas hasta ahora considerados privados.
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ANEXO
CUADRO1
Evolucion del nimero de sindicatos, nimero de afiliados
y fuerza de trabajo ocupada (1970-1998)

ANO || Néimero de |\ Grecimiento | Niumero de | Grecimiento | Fusiza de trabsjo |- | Tasade
sindicatos anual afiliados | anual |  ocupada sindicalizacién
% | % | %
1970 T o) e e 627.664 - 2.766.100 22,7
1971 A S el o3 782.494 2.796.600 28,0
1972 6118 | 1738 855.404 2.907.800 294
1973 6.592 775 939,319 2.891.200 325
1974 7.069 724 947.093 2.784.700 340
1975 | 7181 1,58 940810 | | 2.660.600 354
1976 7166 | 021 939,255 2.783.300 33,7
1977 707 | a2 916,569 2.858.000 32,1
1978 6797 | 3% 982.670 2.955.600 332
1979 7329 7,83 581.483 3.045.300 19,1
1980 _4597 | -37.28 386910 | 3142800 | 123
1981 3.977 -13,49 395.951 3.271.100 12,1
| 1982 4.048 1,79 347.470 12,24 2.943.900 118
1983 4.401 872 320.903 7,65 3216100 | 10,0
1984 4714 711 343.329 6,99 3268100 | 10,5
1985 4.994 5,94 360.963 5,14 3.537.400 102
1986 5391 7,95 386.987 721 3.895.700 99
1987 5.883 9,13 422302 9,13 4.010.800 10,5
1988 6.446 9,57 446194 5,66 4.265.800 10,5
1989 7.118 1043 | 507.616 1377 | 44245800 11,5
1990 8.861 24,49 606.812 19,54 4.459.600 13,6
1991 9.858 1125 701.355 15,58 4.540.400 154
1992 10.756 911 724.065 324 4.773.300 152
1993 11.389 5,89 684.361 5,48 4.985.700 137
1994 12.109 6,32 661.966 3,27 4.988.300 133
1995 12.482 3,08 679.993 2,72 5.025.800 13,5
1996 13.258 6,22 655.579 -3,59 | 5.298.700 124
1997 13.795 4,05 613.123 -6,48 5.320.000 11,5
1998 14.039 1,77 s.d. - 5.432.400 -

Fuentes: INE y Direcci6n del Trabajo.
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LIT

CUADRO 2

Evoluci6n del nimero de contratos y convenios suscritos, y del niimero de
trabajadores cubiertos por ambos instrumentos (1986-1996)

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
N° de Contratos 760 1.273 853 1.465 1.569 1.970 1.849 2055 1.740 1.945 1.595
(Afio base 1986 =100) 100 168 112 193 206 259 243 270 229 256 210
Trabajadores cubiertos 79.861 | 123.624 | 77.864 | 140426 | 138.478 | 200.462 | 157.944 | 175965 | 156.125 | 145.958 | 156.387
N*® de Convenios 275 476 46 876 850 934 960 988 975 817 934
(Afio base 1986 =100) 100 173 167 319 o 340 349 359 355 297 30
Trabajadores cubiertos 26.141| 37506| 46917 | 78602 | 47594 | 55789 | 69.897 | B0.778 | 71436| 64.131 | 67.365
Total de instrumentos 1.035 1.749 899 2341 2.419 2904 2.809 3.043 2715 2.762 2529
Total trabajadores cubiertos 106.002 | 161.130 | 124.781 | 219.028 | 186.072 | 256251 | 227.841 | 256.743 | 227.561 | 210.089 | 223.752

Fuente: Direcci6én del Trabajo. Departamento Negociacién Colectiva.
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CUADRO 3
Tipo de instrumentos suscritos por unidad negociadora (1996)

Contrato Convenio TOTAL

Sindicatos 1.315 242 1.557
84.5% 155% 100,0%

81,7% 25,7% 61,0%

Grupos Negociadores 294 699 993
29,6% 70,4% 100,0%

18,3% 743% 39,0%

TOTAL 1.609 941 2.550
63,0% 37,0% 100,0%

100,0% 100,0% 100,0%

Fuente: Memoria Direccion del Trabajo, 1996.

CUADRO4
Datos sobre el grado de conflictividad e incidencia de la huelga legal
Afo Numerode | Nimero de Tasa de Duracién Dias hombre

huelgas contratos Incidencia | promedio huelga huelga

% (dias)
1985 42 1.144 37 21 -

1986 41 760 54 15
1987 Bl 1273 6,4 14 -
1988 2 853 84 14 85.451
1989 701 1.465 478 16 298.561
1990 176 1569 112 15 245192
1991 24 1.970 114 12 733.794
1992 247 1.849 134 12 334.708
1993 224 2.055 109 12 311.708
1994 196 1.740 113 13 311.979
1995 187 1.945 9.6 12 350.124
1996 183 1584 11,6 10 234566

Fuente: Direccion del Trabajo, Departamento Relaciones Laborales.
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LAS POLITICAS DE FOMENTO A LA PYME

Claudio Maggi

1. INTRODUCCION

Durante los afios noventa, el fomento productivo en Chile ha al-
canzado gradualmente cierta relevancia en términos de cobertura y
asignacién de recursos, considerdandosele, junto a aquellas politicas ge-
nerales de competitividad, los pilares de la actual politica gubernamen-
tal de desarrollo productivo'. Dentro de una gama relativamente am-
plia, la accién de fomento incluye programas sectoriales (por ejemplo,
fondos para investigacion y desarrollo, asistencia técnica y fomento a la
agricultura, mineria y pesca artesanal), territoriales (programas especia-
les de promocién de inversiones) y temdticos (entre otros, moderniza-
cién de la gestién, innovacién y transferencia tecnolégica e interme-
diacién financiera). No obstante, los &mbitos en que se reconoce mayor
avance e impacto son el fomento al sector exportador y a las pequefas y
medianas empresas® (Labarca, 1997).

Inicialmente, sin embargo, el espacio para el disefio de tales poli-
ticas fue mds bien restringido. Se estimaba que la estricta horizontalidad
sectorial, la total compatibilidad con la libre competencia y los equili-
brios propios de mercados desregulados eran condiciones indispensa-
bles para su implementacién. Lo anterior reflejaba, por un lado, el tenor
de las recomendaciones de influyentes organismos multilaterales como
el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, y a la vez el es-
cepticismo que asistia a buena parte del equipo econémico del Gobierno
del Presidente Aylwin, respecto de posibles sesgos de politica industrial.

! La estabilidad macroeconémica, los acuerdos comerciales, la inversién publica y la
formacién y capacitacién del recurso humano se incluyen en las politicas generales
de competitividad (Scapini, 1998).

2 Considerando conjuntamente los tres principales instrumentos no financieros admi-
nistrados por Corfo (Proyectos de Fomento (Profo), Fondo de Asistencia Técnica (Fat)
y Fondo de Desarrollo Tecnolégico (Fontec), entre 1993 y 1997, su cobertura aumenté
aproximadamente desde 600 hasta méds de 10.000 empresas beneficiarias por afio. En
tanto, los recursos publicos asignados para su operacion anual aumentaron desde
aproximadamente US$ 4,5 millones hasta US$ 47 millones en el mismo periodo.
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Esta se habia caracterizado en décadas anteriores por un alto grado de
discrecionalidad sectorial y protagonismo estatal®, factores politica y
econémicamente descartados en el contexto del modelo de crecimiento
adoptado por el pais.

Al asumir el gobierno democritico en 1990, la agenda econémica
se alined, en términos gruesos, en torno a dos dimensiones consideradas
criticas para el éxito de la gestion gubernamental, las cuales no estaban
exentas de tensiones o trade-off entre si. Estas eran, por un lado, el reque-
rimiento de dar garantias de continuidad a los agentes econémicos y al
sector privado en general respecto del proceso de desregulacién, aper-
tura econémica e impulso a la iniciativa privada, en un marco macroe-
conémico estable; y, por el otro lado, la necesidad de hacerse cargo del
pasivo social que el gobierno militar legé a su término, a consecuencia
de impactos regresivos acumulados en dmbitos como la distribucién del
ingreso o el acceso a la salud y la educacion. Tales realidades mantenian
a amplios segmentos de la poblacién postergados o sencillamente mar-
ginados de la ruta de expansién emprendida por la economia nacional
luego de la crisis de 1982.

Este doble propésito hizo evidente la conveniencia de promover -
dentro de las limitaciones sefialadas anteriormente- mecanismos de fo-
mento a la modernizacién y el desarrollo de la Pyme. Por su importancia
en términos de empleo y ampliacién de la base empresarial, ésta apare-
cia como un vehiculo privilegiado para compatibilizar los objetivos de
crecimiento y mayor equidad.

En forma paralela, desde inicios de la década del noventa -y en el
marco del debate internacional sobre politicas industriales en contextos
de economias de mercado desreguladas y abiertas- comenzé a recono-
cerse en las Pyme la existencia de potencialidades derivadas del cambio
en la organizacién industrial de muchos mercados. Estos han pasado a
estar fuertemente influidos por los nuevos sistemas de organizacion de
la produccién, caracterizados por tecnologias flexibles, mayor outsourcing,
alta especializacién y segmentacién, asi como otros factores de
competitividad diferentes de las economias de escala predominantes en
el modelo tecnoproductivo fordista‘. La nueva éptica no desconoce, en
todo caso, las elevadas exigencias asociadas a la insercién de las empre-
sas de menor tamario relativo en estos nuevos nichos de competitividad,

3 Se refiere principalmente al periodo de la industrializacién por sustitucién de impor-
taciones (ISI), estrategia de desarrollo que Chile adopté, al igual que otros paises de
la regién, entre los afos cuarenta e inicios de los setenta.

# Véase, por ejemplo, Best (1990).
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como lo revela el estudio de experiencias de Pyme exitosas en Europa y
Asia®.

En Chile, en tanto, acorde con el nuevo marco de politicas econémi-
cas, las estrategias de apoyo a la Pyme debian sustentarse en la iniciati-
va empresarial, operar fundamentalmente en la 16gica del mercado, con
neutralidad y horizontalidad sectorial, procurando de esta forma no ge-
nerar distorsiones en los precios relativos®. Estas condiciones llevaron a
privilegiar instrumentos financieros y no financieros que operaran orien-
tados por la demanda de las propias empresas, sobre la base de meca-
nismos de cofinanciamiento. Asimismo, se opt6 por instrumentos emi-
nentemente “precompetitivos”, es decir, que apoyaran a las empresas en
el desarrollo de sus capacidades competitivas y se sustentaran econémi-
camente en el reconocimiento de “fallas” en los mercados, tanto de fac-
tores como de servicios y bienes finales. La existencia de éstas discrimi-
naria en contra de las posibilidades de las empresas de menor tamafio
relativo. Estas imperfecciones de mercado serian:

i. Insuficiente profundidad de los mercados determinada principalmente
por asimetrias de informacién;

ii. Existencia de externalidades e inapropiabilidades, y

iii.Existencia de indivisibilidades y economias de escala.

Al cabo de ocho anos, dificilmente pueden cuestionarse los logros re-
lativos al primer ambito de prioridades de los Gobiernos de la
Concertacion, relativos a consolidar la ruta de crecimiento econémico ini-
ciada en la segunda mitad de los ochenta. Al término de 1997 la economia
chilena completé catorce afios consecutivos de alto crecimiento, alcanzan-
do una tasa promedio anual del 7,9% durante el periodo 1986-1997, la
mayor para cualquiera década en la historia econémica de este siglo. El
periodo 1991-1997 arroja un crecimiento del producto per cdpita promedio
del 5,4% anual. La inversion elev6 sostenidamente su participacién en el
producto desde 17,1% en 1986 a 28,3% en 1996. Del mismo modo, el aho-
rro repunté desde un 11,5% del producto a un promedio de 24,8% en el
periodo 1990-1996. La inflacién, por su parte, desde 1994 exhibe tasas anua-
les de un digito, situdndose actualmente por debajo del 4 anual.

Asimismo, durante la primera mitad de la década de los 90, las expor-
taciones de bienes y servicios reafirmaron su rol dinamizador de la eco-
nomia, alcanzando en el periodo 1990-96 una participacién promedio del
36% del PIB7, con un significativo grado de diversificacién tanto de pro-

* Véase, por ejemplo, Altenburg (1999).
& Murioz (1996).
7 Estimacion de Meller y Sdez, mencionada en Rodgers (1998).
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ductos como en el nimero de empresas exportadoras. En los tltimos afios,
hasta antes de los efectos de la crisis financiera de 1997-98 desencadena-
da en el sudeste asidtico, las exportaciones no tradicionales continuaron
creciendo, a pesar de la progresiva apreciacién cambiaria, el deterioro
de los términos de intercambio de los principales commodities de expor-
tacion y el creciente déficit en la cuenta corriente.

En cuanto al segundo dmbito de prioridades, la blisqueda de una
mayor equidad social, sin desconocer los esfuerzos de los tltimos afios -
reflejados en el significativo aumento de recursos piblicos orientados a
las politicas sociales y en los logros alcanzados en la disminucién de los
indices absolutos de pobreza-, es innegable que el proceso de crecimien-
to y generacion de riqueza ha mantenido una dindmica mas bien regresi-
va. Esto ha situado a Chile entre las naciones con mayores desigualda-
des de ingreso entre sus distintos segmentos de poblacién®.

Dicha evidencia lleva a replantear como cuestién central para la con-
sistencia, legitimacion y viabilidad del modelo de desarrollo chileno a
mediano plazo, la generacion efectiva de oportunidades de progreso y
desarrollo para los diversos actores econémicos y sociales. En especial,
esto implica valorar el potencial rol de las pequefias y medianas empre-
sas en cuanto generadoras de empleo productivo para vastos sectores
de la poblacion, y en cuanto impulsoras de la ampliacién de la base em-
presarial. Al decir de un autor, el modelo de desarrollo chileno “juega
buena parte de su credibilidad en la generacién de opciones reales de
creacion y desarrollo de pequefnas empresas, en la posibilidad de que
ellas se transformen en medianas o grandes, o, cuando menos, en que
dichas unidades econémicas se transformen, sin alterar su tamafio -
mediante incrementos sostenidos de productividad-, en un vehiculo es-
table del progreso de sus propietarios y sus trabajadores”.

En funciéon de estas consideraciones, resulta relevante abordar la
experiencia desarrollada desde 1992 hasta la fecha por el Programa de
Fomento a la Pyme, con la Corfo inicialmente en el rol de Secretaria Eje-
cutiva y, luego, en el “tercer piso” del sistema. Cabe indicar que esto
ocurrié al incorporarse organismos privados a la red de intermediacién,
como una via para aumentar la cobertura de los instrumentos desarro-
llados, manteniendo “liviana” la institucionalidad ptiblica a cargo de
ellos (en términos del nimero de funcionarios y estructura administra-
tiva). En el presente trabajo se abordaran los origenes y motivaciones de

5 Véase Informe de Desarrollo del Banco Mundial (1997) Estadisticas de distribucién

del ingreso.
® Roman, E., en Corfo (1998).
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esta experiencia de gestion piblico-privada, su evolucion, logros, debi-
lidades e interrogantes abiertas a futuro.

En la medida que el modelo de gestién piiblico-privado constituido
a partir de este Programa supere carencias y debilidades propias de su
reciente conformacion y continie demostrando impactos en la moderni-
zacién, capacidades competitivas de las empresas! y retorno a la inver-
sion publica en ellos, habrd motivos para esperar que contintie expan-
diendo su cobertura. Asi, podréd alcanzar una escala como para contri-
buir al doble propésito de mejorar los estandares de competitividad de
las empresas nacionales y, al mismo tiempo, los niveles de equidad con
que se distribuyen los beneficios del crecimiento econémico del pais'.

En la segunda parte se presentan las definiciones basicas sobre las
que se han conformado las politicas de fomento productivo a la Pyme, a
la vez que se revisan las argumentaciones que sustentan el desarrollo de
politicas deliberadas de impulso a este segmento empresarial. Se entre-
ga, asimismo, una breve descripcién de los instrumentos de fomento a
la Pyme administrados a través de una red publico-privada de agentes
intermediarios.

La tercera parte refiere someramente los antecedentes y origenes del
esquema de administracién ptblico-privada establecido a partir de 1993,
sus definiciones basicas, operatoria y mecanismos de decision. Se revi-
san los roles desempefiados por los diferentes actores al interior de una
estructura de “tres pisos”, prestando especial atencién a su desarrollo,
principales hitos, procesos de aprendizaje y desajustes respecto de las
expectativas originales hasta el ano 1998.

En la cuarta parte se identifica un conjunto de aspectos a resolver en
la estructura y operatoria del Programa, tomando como enfoque de apo-
yo los recientes desarrollos en torno a la funcionalidad y “gobernancia”*?
de las estructuras de red en ambitos de politicas econémicas.

Finalmente, se presentan las conclusiones y algunos desafios futu-
ros en relacién al funcionamiento del Programa.

1% Para mayor detalle respecto de la evaluacion realizada al instrumento Profo, véase
seccion 2.3.

1 Ello, tanto por efecto del incremento del marco presupuestario, como por un uso mas
eficiente del mismo. En 1998, la cobertura de los programas de fomento se situé entre
un 5y un 10% del universo potencial de las Pyme beneficiarias. Se estima que es posi-
ble alcanzar una cobertura de entre un 15 a 20%, sin deteriorar los aspectos de calidad
y pertinencia del Programa.

2 Del término inglés governance. Véase Messner(1997).
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II. ANTECEDENTES DEL PROGRAMA DE FOMENTO A LA PYME

1. Definiciones bdisicas

Las estadisticas en Chile siempre tendieron a estratificar el tamafio
de las empresas basandose en el criterio del niimero de empleados. Ellas
consideraban microempresa a todo establecimiento con menos de 10 tra-
bajadores, y situaban a la Pyme en el rango de entre 10 y 49 empleados
por empresa (INE, anuarios industriales y encuesta ENIA, varios anos).
Sin embargo, el Ministerio de Economia, desde los primeros estudios
sobre el tema durante esta década, adoptd la variable “ventas netas anua-
les” como criterio de estratificacion. Esto consideraba, entre otros as-
pectos, la disponibilidad de estadisticas actualizadas y verificables!®, y
el hecho de contar con informacién directa respecto al nivel de activi-
dad de las empresas de acuerdo a sus diferentes realidades de acceso al
crédito, gestion, calificacién del recurso humano y tecnologia.

En 1991, el Ministerio de Economia situ6 en el segmento Pyme a to-
das aquellas empresas con ventas inferiores a UF 25.000'¢. A partir de
1993, el rango de estratificacion vari6, distinguiéndose la pequefia em-
presa, con ventas netas anuales de entre UF2.400 y UF25.000, de la me-
diana empresa, con un rango de ventas de entre UF25.001 y UF50.000.
Finalmente, en 1995, Corfo amplié nuevamente el rango, incluyéndose
en la categoria de medianas empresas a aquellas con ventas netas mayo-
res de UF50.000 y menores de UF100.000. Esta ultima opcién acercé la
convencién nacional para definir a la Pyme a las utilizadas en otros pai-
ses de la regién como, por ejemplo, los miembros del Mercado Comiin
del Sur (Gatto, 1997).

Ajustandose a la referida convencién de tamafio, el niimero de Pyme
formales en operacion durante 1997 fue de 89.675 empresas, lo que re-
presenta un 17,0% del universo empresarial formal'® y una tasa de creci-
miento acumulada del 9,9% para el periodo 1994-1997 del niimero de
empresas (Corfo, sobre informacién SII,1998).

¥ Corresponde a informacién tributaria disponible en forma agregada de acuerdo a cri-
terios estadisticos. Ella esta sujeta al principio de confidencialidad de dicha informa-
cion a nivel individual.

' La Unidad de Fomento (UF) es una unidad de valor real reajustable de acuerdo al indi-
ce de variacidn de precios. Al 10 de marzo de 1999 equivalia a $14.720 y cerca de US$30.

5 Del total de 526.920 empresas, 432.431 (82,1%) corresponden a la categoria de
microempresas, en tanto que 4.814 (0,9%) registran ventas netas superiores a 100.000 UF,
considerdndoles, en consecuencia, grandes empresas (Corfo sobre informacién SII, 1998).
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Anivel de ventas agregadas, las Pyme representan -segun los datos
de 1997- un 23,7% del total nacional, con una tasa de crecimiento acu-
mulada del 11,6% para el periodo 1994-1997. Con ello perdieron partici-
pacion relativa debido a que, en el mismo periodo, las ventas del seg-
mento de grandes empresas crecieron a una tasa acumulada del 26,8%
(Corfo, ibid).

Respecto del empleo, los tinicos datos disponibles son los que en-
trega la encuesta ENIA sobre ocupacion en el sector industrial para 1995.
Segun ésta, el segmento Pyme (correspondiente en este caso a las em-
presas de entre 10 y 199 trabajadores) registran aproximadamente 213.000
puestos de trabajo, equivalentes a poco mas del 50% del empleo total
industrial (INE, 1998).

En cuanto al valor de las exportaciones, en el periodo 1994-1997, las
Pyme no s6lo ven caer su participacion relativa desde un 6,5% en 1994 a
un 4,8% en 1997, sino que ademas caen en valor absoluto desde US$ 863,4
millones en 1995 hasta US$ 796,1 millones en 1997. Esta baja se atribuye
a un deterioro relativo de los precios de exportacién, toda vez que la
Pyme no tiene fortaleza en la exportacién de volimenes. No obstante, el
nimero de Pyme exportadoras crece levemente desde 2.869 empresas en
1995 a 2.923 en 1997.

En términos sectoriales, de acuerdo a informacién procesada por
Corfo, mds del 90% de las Pyme en Chile se concentra en 6 sectores (Cua-
dro 1). Al interior del sector manufacturero, las agrupaciones quimico-
metalmecdnica, madera-papel-impresos, textil-confecciones y alimenti-
cia-bebidas tienen participacién relativamente similar, destacando en el
segmento de medianas empresas las ramas quimico-metalmecdnicas, que
dan cuenta de un tercio de los establecimientos manufactureros en di-
cho segmento. En los 1ltimos afios se observa una leve tendencia a la
reestructuracion sectorial de la Pyme, desplazandose desde sectores pro-
ductivos “maduros” (textiles, alimenticios y agricolas) hacia el sector
servicios (técnicos, profesionales, de construccion) y también hacia ra-
mas manufactureras no tradicionales (maquinarias e instrumentos).
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CUADRO 1
Distribucién sectorial de las Pyme, 1997 (en niimero de empresas)

Sector Pequefias Medianas Total Pyme
empresas emPl’ESaS

Produccion Agropecuaria (1) 9.063 565 9.628
Industria Manufacturera 10.008 2.250 12.258
Comercio, hoteles, restaurantes (2) 32.152 4.522 36.674
Construccion 5.674 1.337 7.011
Transporte 7.092 609 7.701
Servicios financieros, técnicos y

profesionales 8.511 978 9.489
Otros (3) 6.305 609 6.914
TOTAL 78.805 10.870 89.675

(1): Incluye ademds servicios agricolas, de caza y silvicultura.

(2): Incluye servicios de diversién y esparcimiento

(3): Incluye pesca; minas y canteras; electricidad, gas y agua; servicios
estatales, sociales e institucionales; servicios personales y del hogar,
y otras actividades no clasificadas.

Fuente: Corfo, sobre la base de informacion SII (1998).

2, Caracteristicas de las Pyme y “buenas practicas” internacionales

Existe una abundante literatura sobre las caracteristicas y rol de las
Pyme en las economias de paises en desarrollo, en el actual contexto de
creciente apertura y globalizacién de los mercados, asi como en los de-
safios competitivos que ello impone*®.

A modo de referencia pueden mencionarse algunos elementos con
frecuencia presentes en las Pyme en Chile y demads paises del Cono Sur,
referidos a su estructura, caracteristicas de su gestioén y acceso a merca-
dos relevantes'”.

!¢ Entre numerosas referencias destacables pueden mencionarse los trabajos elaborados
por la OECD y ONUDI. Especial mencion merecen autores como Tilman Altenburg
del GDI de Berlin, Francisco Gatto y Gabriel Yoguel en Argentina, Fernando Villardn
en Peru, Jorge Katz, Marco Dini y Oscar Munoz en Chile, entre otros, que se refieren
a la situacién observada en América Latina.

7 Basado en Gatto (1997).
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Alto nivel de centralizacién en la toma de decisiones. A menudo este ele-
mento es determinado por la figura del “duefio-empresario-gestor”.
En contraposicion a este alto “empoderamiento” del lider, las rela-
ciones al interior de las Pyme son muy préximas y personales, sin
que ello determine necesariamente una clara definicién de funciones
al interior de la firma.

Estructura patrimonial cerrada. Este rasgo se manifiesta en la frecuen-
te superposicién de los bienes familiares y los activos de propiedad
de la empresa, constituyendo un factor que suele limitar o rigidizar
el desarrollo de emprendimientos asociativos o la participacién de
socios no familiares e inversores “externos”.

Gestion empresarial fuertemente sesgada al corto plazo. Esto se refleja en
la ausencia de practicas de planificacién estratégica o sistematiza-
cién de procedimientos operativos. Este aspecto no necesariamente
afecta el desempefio de la firma, pero indudablemente agudiza su
dependencia del duefio. El esfuerzo de la gerencia se concentra en
las cuestiones operativas de corto plazo (capital de trabajo, pagos de
clientes o proveedores, incluso control de los lotes de produccién y
gestion de ventas en muchos casos), aspectos todos indispensables
para los resultados de las empresas, pero que impiden desarrollar, al
nivel de su direccién, visiones estratégicas del negocio mads alla de
las basadas en la propia intuicién y experiencia.

Baja utilizacion de servicios y consultoria externa. Las Pyme tienden a
resolver los problemas con recursos propios, tanto humanos como
financieros. Ello revela una cultura del “empresario-emprendedor”
de rasgos individualistas y de cierta desconfianza hacia todo factor
externo a la firma, cultura que incide en sus decisiones. Un factor
que contribuye a agudizar esta tendencia es la dificultad del peque-
fio y mediano empresario para acceder a informacién confiable rela-
tiva al mercado de asesorias y consultorias, debido a los altos costos
de transaccion que ello conlleva.

Establecimiento de redes informales. Frecuentemente se constituyen re-
des con otros empresarios similares o proveedores con los cuales se
establecen vinculos de confianza. En el caso latinoamericano y chile-
no, las cdmaras que agrupan a las Pyme no han cumplido, al menos
hasta antes del Programa, un rol relevante en términos de fortalecer
redes de colaboracién interempresarial, como si ha ocurrido en los
paises europeos o Japén.

Procesos de aprendizaje no sistemdticos, sin registros formales. Sobre la
base de la experiencia acumulada y la resolucién de problemas co-
yunturales, una Pyme va conformando su activo de conocimientos y
competencias basicas para mantenerse y, eventualmente, mejorar su
desempeifio en el mercado.

Dificil acceso a financiamiento de largo plazo. Atn cuando en los lti-
mos afios el sector bancario en Chile ha comenzado a desarrollar pla-
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taformas de atencién a la Pyme, se ha concentrado en la oferta de
financiamiento de corto plazo (capital de trabajo). Es por ello dificil
y costoso todavia el acceso a recursos financieros para inversiones.
Asimismo, la alta dependencia de las lineas de financiamiento de
corto plazo hace que -ante escenarios desfavorables como las recien-
tes alzas en las tasas de interés de corto plazo derivadas de la crisis
financiera asiatica- el impacto de los costos financieros de operacién
amenace severamente la operacion de la empresa.

Otro antecedente relevante en el debate del disefio de politicas de
fomento a la Pyme ha sido la experiencia y el rol que estas empresas
cumplen en economias mds desarrolladas. Casos ilustrativos son los de
algunos paises europeos, como Italia, Alemania, Espafia y Dinamarca, y
asidticos como Japén y Taiwdn. A modo de referencia, mientras las em-
presas manufactureras de menos de 100 empleados representan un 64%
del empleo industrial total de Italia y Taiwdn, y un 53% de Japén, en
Estados Unidos sélo representan 22%!,

En Europa, las Pyme estdn lejos de ser agentes marginales o de baja
productividad. Las estimaciones sitian en torno a los 67 millones los
puestos de trabajo provistos por las empresas de menor tamafo relati-
vo'. Un dato interesante es que entre 1987 y 1992 las Pyme de la Comu-
nidad Europea generaron 2,6 millones de nuevos puestos de trabajo,
mientras que las grandes empresas tendieron mas bien a la reducciéon de
su numero de empleos.

En estos paises existen diferentes mecanismos, especialmente a los
niveles local y regional, para fomentar el desarrollo y la competitividad
de las pequefias empresas. Se reconoce que una estrategia orientada al
desarrollo de la Pyme permite:

® Aumentar la cantidad y variedad de los agentes econémicos en los
mercados;

® Incrementar los niveles de especializacién, y, a través de ellos, las
capacidades y actitudes innovadoras de las firmas locales y

s Reforzar la estabilidad social del pais.

A la par, miiltiples estudios de caso han identificado como un factor
clave del éxito de las Pyme en Europa la combinacion de firmas indivi-
dualmente especializadas que trabajan en un contexto territorial de
complementariedad con otras empresas e instituciones de apoyo. Se tra-

¥ Datos de 1992, 93 y 94. Fuente OECD, en Altenburg (1999).
** Datos de 1993. Fuente: The European Observatory for SMEs.
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ta de estructuras de cluster o de redes socioproductivas en las que los vin-
culos de confianza existentes se sustentan en una extensa experiencia de
interaccion, y un sélido respaldo de sanciones sociales al incumplimiento
de los compromisos relacionados con este espacio de confianza®.

Si bien la naturaleza de estas redes empresariales exitosas es total-
mente diferente segin la historia social, el entramado institucional, la
base tecnolégica y el perfil de mercado del grupo, algunos rasgos co-
rrespondientes a las firmas que asi interactian responden a patrones
comunes. Estos son:

Favorecen la alta especializacion. Concentran sus competencias producti-
vas (es decir, tecnolégicas y comerciales) en un rango especifico de pro-
blemas, logrando ventajas de costos y liderazgo innovativo.

Operan en contextos de cooperacidn. Estas firmas abordan los costos de la
mayor especializacién, porque tienen seguridad de encontrar otras em-
presas poseedoras de una especializacién complementaria. De este modo,
conforman un “mix"” de productos complejos o sofisticados, y de paso
estimulan procesos reciprocos de innovacion.

Desarrollan una sinergia que favorece la cohesion del grupo. Esto permite,
ademas, la entrada de nuevas firmas, desincentivando las conductas de
free riders, y sosteniendo un ambiente favorable a los procesos de creci-
miento y a la mejora e innovacién, tanto de procesos y productos como
de estrategias de mercado al interior de la red”.

Tal como plantea Altenburg, si el fomento a la Pyme se entiende
como parte de una politica de desarrollo productivo mas amplia (orien-
tada hacia la creacién de nicleos industriales competitivos), sus meca-
nismos especificos pueden apuntar a la promocién de diferentes vias para
facilitar su insercién competitiva. Ejemplo de ello son las redes de pe-
quenas empresas, al estilo de los distritos industriales italianos, las com-
plejas piramides de proveedores de estilo japonés, o incluso el enfoque
centrado en la gran industria practicado en los afios setenta en Corea.

Este tipo de consideraciones, mas las relativas a las fallas de merca-
dos referidas anteriormente, han llevado a implementar paulatinamente
en Corfo, a partir de 1991, una bateria de instrumentos orientados al
segmento Pyme, cuya sintesis se presenta en el Cuadro 2.

# En Humphrey y Schmitz (1998).
' Los consorcios exportadores de regiones italianas como Piamonte, Veneto o Emilia
Romagna ilustran esta caracteristica.
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Dados los propésitos de este trabajo, el analisis de centrara en la
experiencia de dos importantes instrumentos de apoyo a la gestién
empresarial: Fondo de Asistencia Técnica (Fat) y Proyectos de Fomento
(Profo). El interés por estas herramientas radica en que gracias a su ad-
ministracién se ha constituido una red de gestion piiblico-privada que
incorpora asociaciones gremiales y corporaciones empresariales en la
funcion de agentes operadores intermediarios®.

# Este término se explica enla seccion 111, punto 2.
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CUADRO 2
Instrumentos de fomento a la Pyme vigentes en Corfo, 1998

Areas Instrumentos Descripcion Cobertura / Presupuesto
anual
Fat : Fondo de Asistencia | Desde 1991: subsidia la
Técnica. | contratacién de consultorias
Gestién acreditadas.
*Cobertura aproximada
Profo: Proyectos de Desde 1992: subsidia planes de | 1998:
Fomento. desarrollo y negocios 8500 empresas.
asociativos pr dos por *Presupuesto aproximado
grupos de empresas. 1998: US$ 18 MM.
** Aportes piblicos no
Premex: Programa de Desde 1997 : subsidia la reembolsables.
Mejoramiento de la elaboracidn y ejecucién de **Cofinanciamiento
Gestion de Empresas planes de mejoramiento a empresas aproximado:
Medianas. mediano plazo de calidad y 40%.
productividad.
PDP: Programa de Desde 1998: subsidia
Desarrollo de estrategias de fortalecimiento
Proveedores. de redes proveedoras lideradas
por grandes empresas clientes.
Fontec: Fondo Nacional | Desde 1991: subsidia la etapa | *Cobertura aproximada
de Desarrollo Productivo | de prueba de innovaciones 1998:
Innovacién y y Tecnologico. productivas, v la transferencia, | 1000 empresas.
transferencia preinversién e inversién *Presupuesto aproximado
tecnolégica tecnologica de empresas. 1998: USS 12 MM.
**Aportes publicos no
reembolsables.
**Cofinanciamiento
empresas aproximado:
55%.
Lineas de crédito Desde 1989: crédito con
Acceso al crédito plazos diferentes a los de *Presupuesto aproximado
mercado. Operan 1998: USS 140 MM.
intermediadas por la banca ** Fondos reembolsables.
privada.
CUBO: Cupones de
Bonificacién Desde 1992: subsidia |a prima
de seguros de crédito o leasing
Farcar y Farica: Fondos | Desde 1994: subsidia la
Reconversion de asistencia a la recontratacion y entrenamiento | *Presupuesto aproximado
productiva y reconversién de mano de | de mano de obra en zonas de | 1998: USS 5 MM.
promocion de obra. reconversion. * | **Aportes piblicos no
inversiones reembolsables.

Subsidio a la
preinversion

Desde 1994: subsidia los
estudios de preinversion de
e'mprcsas €N Zonas con
régimen de promocion de
mversiones. -

Fuentes: Corfo 1998 y Esser 1999
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Del Cuadro 2 se desprende que, en total, los aportes no reembol-
sables de instrumentos de fomento administrados por Corfo alcanzaron
en 1998 un monto cercano a los US$35 millones. De este valor, entre un
75% y un 80% beneficié directamente a empresas Pyme. A modo de refe-
rencia, el Servicio Nacional de Capacitacién aporté en 1996 cerca de US$
70 millones a las empresas para programas de capacitacién por la via de
la franquicia tributaria.

3. Propésitos y caracteristicas bdsicas de los Profo y Fat
a) Fondo de Asistencia Técnica (Fat)

El Fat es un subsidio al costo de contratacidon de servicios de
consultoria que beneficia a pequefias y medianas empresas. Si bien ad-
mite la modalidad colectiva -es decir, que varias empresas contraten un
mismo servicio-, méds del 75% de la demanda atendida mediante este
instrumento corresponde a la modalidad individual. Esta fijaba hasta
1998 un fondo no renovable de hasta cerca de US$14 mil por empresa,
otorgable en médulos maximos de US$ 2.300 por asesoria, contra un
cofinanciamiento empresarial creciente conforme al médulo utilizado
(entre el 25% y el 50% de costo de cada asesoria)®.

El propésito central del Fat es superar las asimetrias de informa-
cion que desincentivan la utilizacion de servicios externos de consultoria
por parte de las Pyme. Se trata también de catalizar una mayor profun-
didad de este mercado, al revelarse para las empresas demandantes la
utilizacién de asesorias externas como un elemento importante y benefi-
cioso para resolver problemas de operacion y definir sus estrategias de
negocios y modernizacion.

El Fat ha exhibido una demanda creciente. Sin embargo, las eva-
luaciones efectuadas a nivel muestral no arrojan resultados concluyen-
tes, debido principalmente a la dificultad de aislar los efectos de una
consultoria en el desempeno de la empresa con posterioridad a su reali-
zacion. .

Un elemento que genera permanente discusién en torno a este ins-
trumento es que el principal incentivo para su empleo se sitiia en el lado
de la oferta de los consultores, que a menudo realizan una activa promo-

#* A partir de 1999, Corfo sanciondé un nuevo reglamento para este instrumento que
establece algunas diferencias respecto del anterior en los parametros de operacion.
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cién del mismo. Por esto, con frecuencia, las empresas clientes no tienen
plena conciencia del valor de la consultoria que contratan, debido a que
perciben como costo total de dicho servicio el valor del cofinanciamiento
minoritario que ellas aportan. Esta situacion llevaria a los empresarios a
no exigir una minima pertinencia y profundidad en los resultados de las
asesorias.

A objeto de evitar una seleccidn adversa de oferta de consultoria
de mala calidad o un mal uso del subsidio (por ejemplo, simulando el
copago empresarial), tanto Corfo como los agentes operadores han puesto
énfasis en el empleo de criterios selectivos al interior del registro de con-
sultores y en la sancién severa de las practicas ilicitas cuando son detec-
tadas.

b) Proyectos de Fomento (Profo)

El Profo, a diferencia del Fat, es un instrumento concebido para
incentivar sistemdticamente la modernizacién de la gestién y el mejora-
miento de la competitividad de las Pyme durante un periodo mds largo
de tiempo (3 a 5 anos). Para ello se promueve esencialmente la forma-
cién de estrategias asociativas entre empresas de rubros similares o com-
plementarios, generalmente con localizacién geografica comiin.

Un Profo involucra el desarrollo de una agenda de iniciativas pro-
puestas por las empresas. Su ejecucion normalmente estd a cargo de un
profesional denominado Gerente del Profo. Este es contratado por el gru-
po de empresarios y su remuneracion es objeto de subsidio. Las activi-
dades de un Profo se orientan a alcanzar resultados con valor agregado
asociativo® en los ambitos de gestién, produccién y/o comercializacién.
Tales acciones, por su naturaleza o magnitud, dificilmente podrian ha-
ber sido abordadas individualmente.

En términos operativos, un Profo puede ser conformado por al
menos cinco empresas. Hasta un 30% de sus integrantes pueden ser fir-
mas con ventas mayores o menores a los limites referidos para caracteri-
zar al segmento de Pyme. A objeto de obtener el subsidio contemplado
por el instrumento, la propuesta del grupo de empresas debe ser presen-
tada por un agente intermediario a las instancias decisorias de Corfo.

Esta tltima puede cofinanciar hasta el 70% del costo que repre-
senta el programa de trabajo de un Profo para el primer afio. En conse-

* Es decir, mayor a la suma de los valores agregados individuales en ausencia de accio-
nes colectivas.
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cuencia, el aporte empresarial debe alcanzar como minimo el 30% del
costo del programa durante el primer afio, aumentando estos pisos a 40%
y 50% en los afios siguientes. Corfo cofinancia los programas de trabajo
de cada proyecto hasta un mdximo de tres afios, prorrogables por un
cuarto afio en caso de comprobarse resultados positivos, siempre que el
grupo decida profundizar su proyecto asociativo hacia consorcios o in-
versiones comunes, entre otras posibilidades. El monto del subsidio pue-
de llegar hasta alrededor de US$100 mil anuales por grupo, dependien-
do del programa de trabajo y de los objetivos, y siempre que no supere
los US$12 mil por empresa participante.

Por lo general, el Profo se utiliza para el desarrollo de estrategias
asociativas horizontales entre empresas, orientadas al mejoramiento de
sus practicas de gestién, de operacién y a la elaboracion de un plan de
negocios comuin al grupo. Este puede incluir estrategias colectivas hacia
los proveedores o hacia mercados de destino en los que el grupo de em-
presas ya estd presente o pretende insertarse.

A nivel sectorial, las Pyme participantes en Profo en 1997 se dis-
tribuyeron de la siguiente manera: 40% agropecuarias y agroindustriales;
38% manufactureras y servicios industriales; 12% de turismo y hoteleria;
5% silvoforestales y 5% pesqueras extractivas y acuicolas.

Una preocupaciéon permanente en la administracion de este ins-
trumento, al igual que en el caso del Fat, ha sido el monitoreo del cum-
plimiento de metas y logros alcanzados, funcion delegada a los agentes
operadores intermediarios. La renovacién del cofinanciamiento a un
Profo estd condicionada, en teoria, a su evaluacién de desempeno refle-
jada en un set de indicadores de logro comprometidos al momento de
aprobarse el plan anual de trabajo. Estos indicadores son, en general,
cuantitativos y pueden referirse a la evolucién en la participacién de
mercados, diversificacion de éstos, mejores precios de insumos y pro-
ductos, indices de calidad, empleo calificado e inversiones relacionadas
con el proyecto, entre otras posibilidades.

En cuanto a la evaluacién del impacto del instrumento a un nivel
mas agregado, en 1996 el Ministerio de Economia condujo un primer es-
tudio evaluativo ejecutado por investigadores de la Comisién Econémi-
ca para América Latina y el Caribe y la Escuela de Economia de la Uni-
versidad de Chile.

A partir de una muestra representativa de aquellos Profo con mas

de dos afios de operacion y grupos de control por rama productiva con-
siderada, el estudio concluyé que habia diferencias estadisticamente sig-
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nificativas en las tasas de crecimiento del empleo para aquellas empre-
sas participantes en estos proyectos. El diferencial calculado fue de 11,6%
a favor de las empresas participantes en los Profo. También hubo dife-
rencias en cuanto a salarios y productividad, de 2,3% y 1,7% respectiva-
mente. Sin embargo, debido a la alta segmentacién de la muestra en
subsectores, estos resultados no alcanzaron significancia estadistica.

En términos de beneficios econémicos netos -calculados como di-
ferenciales respecto al promedio del grupo de control de cada rama pro-
ductiva- se obtuvo que, proyectando estos resultados por tres afios, por
cada peso que el pais invirtié en estos programas se generaron 2,4 pesos
adicionales de beneficio neto. En términos fiscales, considerando el di-
ferencial en la recaudacién del IVA de las empresas en Profo en relacion
a sus respectivos grupos de control, por cada peso gastado en el progra-
ma el Estado recibe 3,2 pesos al afio.

Otros resultados del estudio indican que el instrumento tiende a
inducir practicas de gestion orientadas a mejorar y potenciar la direc-
cion de los negocios, la organizacién del trabajo al interior de las empre-
sas, la implementacion de estrategias de marketing y la planificacion es-
tratégica. Asimismo, se comprobé una significativa diferencia en inver-
sidén en capacitacién favorable a las empresas participantes en Profo.

Entre los aspectos menos favorables de la evaluacién destaca la
alta dispersién de los resultados a nivel sectorial, lo que indica que el
instrumento no es necesariamente una solucién adecuada a todas las rea-
lidades y problematicas de las Pyme (Ministerio de Economia, 1997). Otro
aspecto frecuentemente debatido es el riesgo de burocratizar la funcién
de los Gerentes de los Profo, los que pueden percibir como sus inter-
locutores principales a las entidades administradoras, con quienes nece-
sariamente establecen una interaccién regular, antes que al propio gru-
po de empresas. Con frecuencia, éstas no asumen proactivamente la con-
duccién estratégica ni el monitoreo del trabajo de su respectivo geren-
te®. Esta tendencia haria de los Profo instrumentos conducidos mas desde
la oferta, representada en este caso por los agentes intermediarios, que
desde la demanda de las propias empresas, como ha sido su concepcién
original. Lo anterior introduciria el riesgo de pérdida de pertinencia de
las agendas o planes asociativos.

Un segundo elemento del debate es la justificacion econémica del
subsidio a algunas de las actividades, en particular a aquellas que cuen-
tan con esquemas de apoyo ya existentes (en ProChile, Fontec, Sence o el

* Sobre este punto, véase Muiioz (1996).
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mismo Fat), o bien corresponden a acciones “operacionales” de las em-
presas (como promocién y marketing, por ejemplo). El argumento de los
costos de transaccién implicitos en la convocatoria y generacién de con-
fianzas entre empresas, como asimismo la utilizacién oportuna y eficiente
de otros instrumentos, puede sustentar un subsidio parcial a la fase pre-
paratoria y a la labor de gerencia del Profo. Esto indicaria una posible
sobrevaluacién del subsidio. Un contraargumento a este respecto puede
ser el impacto colateral del instrumento en términos de efectos demos-
trativos sobre segmentos mds amplios de empresas y sobre el desarrollo
de nuevas capacidades y oferta de servicios por parte de asociaciones
gremiales y corporaciones empresariales.

I1I. ANTECEDENTES Y EVOLUCION DE LA RED
PUBLICO-PRIVADA DE ADMINISTRACION DE LOS
INSTRUMENTOS DE FOMENTO A LA PYME

1. Contexto y antecedentes generales

En 1991, el Gobierno defini6 @mbitos de responsabilidad institu-
cional en torno a diferentes programas e iniciativas asistenciales y de
fomento existentes hasta entonces. Estos programas se vinculaban fun-
damentalmente a la “pequefia produccién”, término con que se hacia
referencia al vasto espacio de la micro, pequefia y mediana empresa. A
partir de entonces, Corfo asumi6 funciones de Secretaria Ejecutiva de la
politica gubernamental de modernizacién y fomento productivo de las
Pyme en el pais, radicandose la responsabilidad de su disefio estratégico
en el Ministerio de Economia?.

Inicialmente, Corfo puso en préctica tanto los Fat como los Profo
a través de un esquema de administracién directa, parcialmente delega-
da en su filial, el Servicio de Cooperacién Técnica (Sercotec). Esta es-
tructura se sustentaba en el argumento de que, al operar ambos instru-
mentos por via de la demanda de las empresas, le correspondia a Sercotec
primero, y a Corfo después, desempeifiar la funcién de ventanilla de aten-
cién a los emprésarios y a los consultores interesados en acreditarse en
el Registro del Fondo de Asistencia Técnica. Ambas funciones estdn tras-
pasadas hoy a los agentes operadores.

* El Ministro de Economia preside, a su vez, el Consejo Directivo de Corfo. Algunos
sectores como agricultura, mineria y pesca, han mantenido programas de fomento a
la pequenia produccion a cargo de servicios sectoriales. Los programas de
microempresas se localizaron bajo el ambito de accién del Fosis.
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Al cabo del primer afio de operacién era evidente que todo inten-
to por masificar el uso de estos instrumentos -cuya cobertura era extre-
madamente limitada- requerirfa incrementar el niimero de funcionarios
en ambas instituciones para poder atender la eventual mayor demanda.
Esta condicién no era ni administrativa ni politicamente viable. Un se-
gundo problema en la administracién de los Profo fue la discrepancia
entre Corfo y Sercotec con respecto a la relacién entre los proveedores
directos de servicios profesionales (Gerentes de Profo y consultores de
Fat) y la entidad administradora de los programas. Sercotec opté desde
un principio por vincular contractualmente a dicho servicio a los Geren-
tes de Profo, o sencillamente nombrar a sus propios funcionarios en ta-
les cargos, argumentando que su independencia respecto de los empre-
sarios garantizaba no desvirtuar su rol promotor. Al mismo tiempo, po-
sibilitaba un mejor control sobre el destino de los recursos piiblicos asig-
nados. Corfo, por su parte, rechazaba dicha dependencia, considerando-
la paternalista y lejana a la 16gica de mercado en que se esperaba fundar
ambos instrumentos.

Asi las cosas, dos fueron los factores que posibilitaron modificar
el esquema de administracion de estos instrumentos hacia una estructu-
ra de red de “tres pisos”. El primer elemento fue el acercamiento, a par-
tir de 1993, entre Corfo y la Asociacién de Exportadores de Manufactu-
ras (Asexma), el que tuvo como objetivo promover el instrumento Profo.
Asexma -que previamente habia establecido una interlocucién regular
con ProChile gracias a la conformacién de comités exportadores- consti-
tuyo6 inicialmente un Profo ante Corfo compuesto formalmente por em-
presas afiliadas, pero orientado al fortalecimiento de su organizacion
gremial. Esta habia sido creada a fines de los ochenta con el objetivo de
promover la oferta exportable manufacturera (Munoz, 1996).

El segundo factor de cambio del esquema original fue la designa-
cién, al asumir el Gobierno del Presidente Frei, de un nuevo equipo di-
rectivo en Corfo. Este dio un impulso determinante al modelo de
intermediacién de los instrumentos a cargo de organizaciones privadas,
situando a Sercotec en un rol subsidiario.

2. Estructura y roles de la red piiblico-privada de fomento a la Pyme

A mediados de 1999, Corfo definié un nuevo esquema institucional
para la administracién de los instrumentos de fomento a la Pyme.

Considerando a las empresas usuarias en la base del modelo, se
definieron los tres pisos o niveles de funciones. En el primer piso se si-
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tuan los proveedores de servicios, que interactian directamente con las fir-
mas. En este nivel estan los consultores privados, institucionales? y pro-
fesionales aptos para asumir el rol de monitores de grupos en proceso
de conformacion y, posteriormente, el de Gerentes de Profo. Los provee-
dores constituyen la oferta de servicios en el mercado de asistencia téc-
nica y gestion estratégica precompetitiva®® para las Pyme, cuya contra-
tacion es subsidiada en el marco que definen los instrumentos Profo y
Fat. Ello, para cubrir costos de transaccion y de aprendizaje existentes
debido a la inmadurez de dicho mercado.

En el segundo piso del esquema se ubican los agentes operadores
intermediarios (en adelante “Agentes”). Esta funcién ha sido asumida por
Sercotec y un conjunto de organizaciones privadas de caracter regional
y sectorial que, a partir de su misién, capacidades administrativas, fi-
nancieras y cobertura potencial, han venido siendo acreditadas ante
Corfo. Las tareas basicas de los Agentes son: promover los instrumentos
entre las empresas; orientar a éstas en el uso adecuado de los recursos;
servir de intermediarios entre éstas y Corfo en las etapas de formula-
cién, postulacién y monitoreo del uso y resultados de los instrumentos;
administrar contablemente los recursos privados y publicos involucrados
en los programas (entendidos como carteras de proyectos de cada agen-
te en una region determinada) y supervisar la relacién contractual entre
las empresas y los proveedores®.

El esquema establecié desde un principio una estricta separacién
entre las funciones del primer y segundo piso, con la intencién de que
los agentes operadores intermediarios mantengan absoluta neutralidad
respecto de los proveedores y se orienten a reducir las asimetrias de in-
formacién entre la oferta y demanda de consultoria. De esta forma, los
Agentes pueden administrar los registros de proveedores (funcién dele-

* Inicialmente, los institutos tecnolégicos pudieron sélo excepcionalmente operar en
esta categoria, ya que al ser parcialmente financiados con recursos publicos podian
constituir competencia desleal respecto de otros proveedores y hacer de los instru-
mentos subsidios redundantes. Esta restriccién fue posteriormente levantada, una vez
suprimidas virtualmente las transferencias presupuestarias directas a la operacién de
estas entidades.

** El término "precompetitivo” hace hincapié en que los subsidios se orientan al desa-
rrollo de capacidades competitivas y, bajo ningiin concepto, pueden destinarse a cu-
brir costos operacionales “regulares” de las empresas.

¥ En 1998, ademas de Sercotec, operaron 15 entidades acreditadas como agentes: Asexma A.G.,
Asexma Biobio A.G., Asimca IX Region A.G., Asimet A.G., Cepri S.A., Trafkin IX Region S.A.,
Cooperativa Copeval Vly VII Region, Corporacién Chilena del Vino, Corporacién Corparauco,
Corporacion Cordenor, Corporacién Codesser, Corporacion Corpadeco, Corporacién CDP 1T
Region, Fedefruta A.G., e Instituto Textil de Chile A.G. A partir de ese afio se incluy6 en la Ley
de Presupuesto la indicacién relativa a que todo nuevo agente debe ser seleccionado a través de
un proceso de licitacion.
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gada desde la Gerencia de Fomento de Corfo), asi como arbitrar eventua-
les desacuerdos entre los proveedores y las empresas usuarias de dichos
servicios.

El proceso de descentralizacién de funciones hacia el nivel regio-
nal ha consistido en traspasar a este tiltimo los procedimientos adminis-
trativos y los primeros “filtros” de la funcién de asignacién de recursos.
Hasta la fecha, las instancias decisoras se mantienen en el nivel central.
Esta situacion responde principalmente a la necesidad de asegurar crite-
rios y umbrales de pertinencia y calidad consistentes a nivel nacional.
Paralelamente, esto persigue evitar eventuales propensiones clientelistas
que el esquema podria incentivar en los espacios empresariales mas res-
tringidos de aquellas regiones de menor tamafo relativo. Una solucién
intermedia ha sido la conformacion, a partir de 1997, de Comités Zonales,
constituidos por tres o cuatro representantes de las Direcciones Regio-
nales més uno del nivel central, en cuyo espacio se delega la atribucién
de asignar recursos, siempre y cuando exista acuerdo unanime en el Co-
mité. En caso contrario, la opinién mayoritaria pasa a ser sélo recomen-
dacién y la decisién se toma en el nivel central.

Finalmente, la propia Corfo, a través de sus Direcciones Regiona-
les y Gerencia de Fomento, conforma el tercer piso de la red. Este nivel
es el responsable del disefio operativo y reglamentacién de los instru-
mentos, de los convenios marco con los agentes, de la asignacién y tras-
paso a éstos de los subsidios aprobados para los programas y de evalua-
cién de la marcha de los mismos.

3. Evolucién del esquema: principales hitos y ajustes

Desde un principio, las acciones y decisiones tanto de los actores
piblicos como privados al interior de la estructura de tres pisos han es-
tado tensionadas por dos “légicas” a menudo contrapuestas. Para los
efectos de este andlisis se denominard a la primera de ellas, légica
promotora, que es aquella orientada a activar y expandir la demanda de
los instrumentos de fomento, generar espacios de comunicacién infor-
mal y sintonia entre los actores en los diferentes pisos intercambiando
experiencias entre actores a un mismo nivel (a fin de acordar criterios
comunes de operacién) y estimular procesos compartidos de aprendiza-
je. Dentro de esta l6gica se enmarcan, como condicién funcional a estos
objetivos, los esfuerzos por alivianar y agilizar los procedimientos ad-
ministrativos y burocraticos relativos a la operacién de los programas.

En contraste, la segunda l6gica -que podemos denominar contralora-
ha estado determinada por el apego a las normativas y reglamentacio-
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nes. Se orienta al continuo perfeccionamiento de las mismas, a fin de
evitar un mal uso de los recursos piblicos asignados a los programas.
También busca asegurar la transparencia y el orden en la administracién
de los recursos por parte de los Agentes, desincentivarndo eventuales
conductas oportunistas al nivel de empresas beneficiarias y proveedores
en el primer piso del esquema.

Si bien ambas légicas no son necesariamente contrarias entre si
(pudiendo incluso considerarse fuerzas complementarias para el éxito
de la gestion piiblico-privada de estos instrumentos), ellas con frecuen-
cia han sido percibidas como contrapuestas. De hecho, la mayoria de los
frecuentes conflictos surgidos al interior de la red han sido atribuidos a
desbalances entre ambas.

Entre los posibles factores que habrian influido en ello se puede
mencionar, en primer lugar, las restricciones en materia de disponibili-
dad de profesionales tanto en Corfo como en el ambito de los Agentes,
quienes, al concentrar sus esfuerzos en tareas comprendidas en una de
las 16gicas, tienden a desatender requerimientos vinculados a la otra. En
segundo lugar, la cultura institucional e historia reciente de Corfo®, es-
pecialmente en los niveles jerdrquicos intermedios (que han adquirido
en este esquema cierta capacidad de decisién o, al menos, de filtro en
relacién a las decisiones de asignacién de recursos), muestran una ten-
dencia “natural” a privilegiar acciones inherentes a la 16gica contralora.
Esta suele supeditar elementos valorados como prioritarios desde de la
otra légica, como la agilidad en los tiempos de espera o ciertos grados
de flexibilidad en el cumplimiento de formalidades vinculadas a la ad-
ministracién de los mismos. Tercero, como contrapartida del punto an-
terior -tanto por su naturaleza como por los incentivos establecidos a su
funcién determinados como porcentajes de los recursos administrados-,
los Agentes han tendido a asumir un rol proactivo de promocién y
facilitacion de los programas, tendiendo a percibir las exigencias pro-
pias de las normativas y regulaciones establecidas desde Corfo como
fuentes de costos asociados a demoras y rigideces inherentes a la 16gica
contralora que deben internalizar en su labor.

De esta manera, la dindmica operativa del esquema ha transitado
entre ambas logicas, intentando fortalecer -mediante iniciativas tanto de
Corfo como de los Agentes- dos condiciones funcionales a los objetivos
de efectividad y “gobernancia” de toda red institucional: la confianza y
la reciprocidad entre los actores®.

¥ En particular, luego de su experiencia como Banca de Fomento, durante los afios ochenta.
¥ Véase Messner, op.cit. cap. 4.
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El fortalecimiento de estos elementos ha sido demoroso y con fre-
cuencia accidentado, no exento de retrocesos provocados por situacio-
nes de conflicto, generalmente en torno a aspectos regulatorios del siste-
ma. De hecho, la administracién de conflictos puede considerarse una
de las tareas mas recurrentes que enfrenta el nivel directivo de Corfo,
afectando en alguna medida el desempefio de sus funciones originalmente
establecidas: redisefio de instrumentos, evaluacion de impactos y arti-
culacién con otros servicios a cargo de politicas de fomento y competi-
tividad complementarias.

En funcién de ello, con el fin de minimizar el impacto negativo y
los costos transaccionales asociados a la resolucién de conflictos entre
Corfo y los Agentes, y de homogenizar criterios de operacion entre re-
giones y Agentes se ha establecido un sistema de incentivos y sanciones
a la operacién de estos tltimos. Este proceso ha sido paulatino y marca-
do por aprendizajes a partir de la experiencia de situaciones no anticipa-
das o previstas, asi como por interpretaciones dispares de las regulacio-
nes del sistema, tanto al nivel central como regional.

En el Cuadro 3 se sefialan los principales incentivos y sanciones
establecidos por el esquema desde su puesta en marcha.

Buen ejemplo del perfeccionamiento de los mecanismos decisorios
al interior del modelo lo proporciona la funcién de asignar de recursos
para proyectos Profo. La responsabilidad de ello ha radicado desde un
principio en Corfo. Empero, durante estos anos han habido numerosos
cambios en el proceso, surgiendo instancias de apoyo tanto al interior
de Corfo como en los Agentes. A continuacién, se describen someramente
las rutinas componentes de esta funcidn, sus énfasis y criterios genera-
les de accion.

Las etapas o rutinas comprendidas en el proceso de asignar recur-
sos para un afio de subvencién a un proyecto Profo son, basicamente, las
siguientes:

Identificacién y preparacién de proyectos;
Definicién de marcos presupuestarios;
Presentacion de proyectos y

Renovacién de proyectos.

« 8 o @
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CUADRO 3

Algunos incentivos y sanciones establecidas por Corfo a la labor de los
Agentes Operadores Intermediarios

Incentivo / Sancién

Afo establecimiento
y nivel responsable

Descripcion

I: Comisiones agenciamiento

Desde 1994. Administra
nivel regional.

Porcentaje sobre volumen de pro-
gramas administrados. Desde
1998, valor proporcional al ni-
mero de empresas participantes.

I: Fondo de fortalecimiento

de agentes

Entre 1996 y 1998. Deci-
de nivel central.

Transferencia de recursos a agen-
tes para la constitucion de capa-
cidades al interior de éstos.

I: Financiamiento a “etapas
de preparacién” de programas

Desde 1998. Administra
y decide nivel regional.

Transferencia de recursos a agen-
tes para fortalecer tareas de diag-
nostico y formulacion de progra-
mas a fin de mejorar pertinencia,
calidad y prondstico de éstos.

S: Ejecucion de garantias

Desde 1994. Administra
nivel regional.

“Salvaguarda” de Corfo al buen
destino (conforme a contratos) de
los recursos priblicos transferidos.

S: Congelamiento de
transferencias

Desde 1995. Administra
nivel regional. Decide
nivel central o regional.

Medida reglamentaria aplicable
al persistir objeciones por mas de
un trimestre a toda rendicién
contable de algiin programa, pre-
sentada por un agente.

S: Pérdida de la calidad
de agente

Desde 1994. Decide ni-
vel central.

Establecida reglamentariamente
frente a reiteracion de faltas con-
sideradas graves, como incum-
plimiento de los aportes empre-
sariales, falta de neutralidad res-
pecto de proveedores u otras
irregularidades. Hasta 1998, sélo
se han aplicado suspensiones.

I: Fondo de difusién

Desde 1997. Desde 1998
decide nivel regional.

Fondo concursable para apoyar
iniciativas de difusién y promo-
cion de los instrumentos Pyme,
asumidas por los agentes.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Re

Fat, Corfo.
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a)ldentificacion y preparacién de proyectos: Es responsabilidad del
Agente. Al principio se constaté la necesidad de financiar el perfodo en
que se constituia un grupo de empresas con ciertas afinidades y poten-
cialidades asociativas; se identificaban pues los elementos conformantes
de una estrategia asociativa y se disefiaba un plan de trabajo anual para
postular al financiamiento Corfo. Asi, desde el comienzo se incluyé la
posibilidad de financiar esta etapa mediante la figura del “pre-Profo”.
Al poco andar, los pre-Profo tendieron a representar parte importante
de la cartera de proyectos en marcha de los Agentes y a homogeneizar
sus contenidos (captacion inicial de empresas, taller de planificacién
participativa con metodologia metaplan y preparacién de la ficha de
postulacién de proyecto). En la préctica, la existencia de un pre-Profo
implicaba que si las empresas estaban dispuestas a continuar como Profos
era muy dificil rechazar dicha postulacién en las instancias decisoras al
interior de Corfo. Finalmente, en 1998, se reemplazé la figura voluntaria
del pre-Profo por la etapa de preparacion mads extensa, estructurada y
con condiciones explicitas de aprobacién para la constitucién posterior
de un Profo.

b)Definicién de marcos presupuestarios: A partir de 1996, el continuo
incremento en la demanda por nuevos Profo llevé a definir marcos pre-
supuestarios anuales fijados sobre la base de los compromisos de arras-
tre y proyecciones de nuevos proyectos y prioridades por region. Este
proceso se desarrolla al interior de Corfo con la presentacién de requeri-
mientos y proyecciones presupuestarias por parte de las Direcciones
Regionales, con la elaboracion de propuestas de marcos presupuestarios
por parte de la Gerencia de Fomento y con la sancién definitiva de éstos
por parte del Comité de Asignacién de Fondos de Fomento (CAFF), inte-
grado por el Vicepresidente Ejecutivo, dos Gerentes de Divisién y el
Gerente de Fomento, en calidad de secretario Ejecutivo.

c)Presentacidn de proyectos: Desde 1995, los proyectos se presentan
en formato estandar. Su preparacién es responsabilidad de los agentes
operadores. Los proyectos que postulan a financiamiento Profo siguen
una secuencia de filtros previos a su aprobacién. El primero de ellos co-
rresponde a los Comités de Administracién de Programa (CAP), los que,
a pesar de no ser obligatorios desde el punto de vista reglamentario, han
ido progresivamente constituyéndose al interior de los agentes opera-
dores como instancias que permiten discutir y validar los proyectos an-
tes de su presentacién a Corfo. El segundo filtro estd dado por las Direc-
ciones Regionales, quienes proponen la aprobacién, modificacion, obje-
cién o rechazo de los proyectos presentados a la Gerencia de Fomento en
alguno de los cuatro Comités Zonales en que se distribuyen las regiones.
Finalmente, la Gerencia de Fomento presenta los proyectos al CAFF, en
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tabla de fécil despacho -si ha habido acuerdo en la instancia previa res-
pecto del proyecto- o en tabla de discusién -si, en cambio, éste ha susci-
tado opiniones discrepantes-. Con dichos antecedentes, el CAFF ratifica
o rectifica las propuestas de asignacién de recursos recopiladas por la
Gerencia de Fomento.

d)Renovacién de proyectos: La decision de renovacién del subsidio
para un proyecto por un nuevo periodo anual sigue en lo fundamental
una rutina similar a la de la presentacién de proyectos nuevos. Se dife-
rencia mas bien en el mayor énfasis en los indicadores de logro alcanza-
dos en el periodo previo y en el cumplimiento del programa anual de
trabajo comprometido.

A pesar de que Corfo ha revisado y reformulado los procesos
involucrados en esta funcién en varias ocasiones (a objeto de agilizar los
tiempos requeridos), subsisten criticas en relacién a la alta centraliza-
cién en el CAFF de las atribuciones de decisién y a los tiempos de espe-
ra, considerados atin excesivos. Frente a ello, una opcién que ha venido
concibiéndose es la acreditacion de procesos a nivel de agentes (median-
te estandarizacion y aseguramiento de calidad en las etapas de prepara-
cién) a objeto de delegar parte de las actuales atribuciones del CAFF a
los CAP* y Comités Zonales. Este proceso permitiria ademds superar
las actuales diferencias en el desempefio de los diversos Agentes, que, al
contar con d&mbitos de accién (sectorial y regional) relativamente exclu-
sivos, crean condiciones de acceso mds 0 menos ventajosas para las Pyme
de determinadas regiones o sectores.

Una segunda critica dice relacién con el disefio de los formularios
y procedimientos de apoyo a los procesos, dado que su relativa comple-
jidad y estructuracién incentivarian una mayor inversién de tiempo y
esfuerzos en la formalizacién de los proyectos por sobre sus contenidos
y logros efectivos.

V. REVISION DE ALGUNOS ELEMENTOS CRITICOS AL INTERIOR
DEL PROGRAMA DE FOMENTO A LA PYME

Sin ser exhaustivos, en esta parte se puntualizaran algunos facto-
res relativos al disefio y operatoria de los instrumentos de fomento a la
Pyme que actualmente presentan carencias o aspectos perfectibles pro-
pios de procesos de aprendizaje institucionales. La superacion o evolu-

* Los Consejos de Administracion de Programas son organos constituidos al interior de cada
Agente.
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cién de estos elementos puede determinar significativos mejoramientos
en los niveles de impacto de los instrumentos de fomento antes descri-
tos. Estos son: consistencia respecto de la l6gica y funcionalidad de la
red de fomento conformada; fortalecimiento de factores de confianza y
reciprocidad entre Corfo y Agentes; reforzamiento de la complemen-
tariedad con instrumentos financieros y tecnolégicos; desarrollo de es-
quemas de acreditacion de Agentes y proveedores; desarrollo e
implementacion de sistemas permanentes de evaluacién y monitoreo de
los programas; y fortalecimiento de las articulaciones al nivel meso -al
interior de los programas- para potenciar su cobertura y, en consecuen-
cia, su impacto.

1. Consistencia respecto de la l6gica y funcionalidad de la red de fomento

En el caso de la red publico-privada constituida para la adminis-
tracién de los programas de fomento a la Pyme, puede afirmarse que su
estructuraciéon ha sido determinante para incrementar la cobertura de
los instrumentos y legitimar las politicas de apoyo al sector a nivel de la
comunidad empresarial. Sin embargo, la habilitacién de esta red ha in-
troducido nuevas condiciones para su direccionamiento estratégico y sus
procesos internos de toma de decisién. Al no ser consideradas, éstas
pueden generar fricciones y deteriorar procesos y relaciones de confian-
za entre los actores al interior de la red.

De acuerdo a Messner, la légica funcional de toda red combina
elementos correspondientes a las 16gicas de estructuras jerarquicas y de
mercado. En ese sentido, su “gobernancia” debe considerar la existencia
de actores con evidentes grados de descentralizaciéon y autonomia, con
natural propensi6n a seguir patrones de mercado (en este caso, los Agen-
tes y proveedores). Pero, simultaneamente, el direccionamiento estraté-
gico debe contar con la presencia de metas y acciones concertadas, ele-
mentos mas propios de una légica proclive a patrones jerdrquicos (el caso
de Corfo y Sercotec). Ambas légicas son necesarias para desplegar el
maximo potencial de una red, convirtiéndola en una estructura superior
a las establecidas bajo patrones “puros” jerarquicos o de mercado. Sin
embargo, para que ello ocurra se requiere de condiciones basicas de “se-
paracién” (es decir, de no traslape entre los roles y naturalezas de los
actores) y de “conexién” entre ellos, a través de vinculos eficientes y no
excluyentes respecto de terceros actores. Con respecto a la primera con-
dicién, el esquema de pisos provee suficiente resguardo. Respecto de la
condicién de conexién, la evidencia de los programas es menos clara,
por cuanto se constatan variadas realidades (desde agentes auténomos
con amplio grado de conexiones externas a la red hasta a agentes con
niveles excesivos de dependencia de los programas).
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La existencia de los patrones jerdrquicos y de mercado al interior
de la red debe considerarse en los procesos de regulacién, disefio de in-
centivos y sanciones, y en general en toda decision que afecte la operati-
vidad de la red. Es probable que la introduccién de elementos “puros”
jerdrquicos o de mercado constituyan subéptimos en el desempefio de
ésta. A su vez, la tensién entre separacion y conexion de actores implica
distinguir sus dmbitos de responsabilidad, pero sin descuidar los meca-
nismos de consulta, comunicacién y consideracién de los diferentes in-
tereses.

2. Fortalecimiento de factores de confianza y reciprocidad entre Corfo
y agentes operadores

Confianza y reciprocidad constituyen condiciones de funciona-
lidad de toda red. En el caso que se analiza, sin embargo, los desbalances
ya referidos entre las 16gicas promotora y contralora pueden debilitar
estos factores, menoscabando con ello la operacién de esta red.

El fortalecimiento de la confianza implica activar espacios de co-
municacion sustantivos, orientados deliberadamente a reducir el desco-
nocimiento y la incertidumbre entre los actores de la red en relacién a
sus conductas e orientaciones futuras. Por otra parte, facilita contrastar
visiones en relacion a estructuras y mecanismos institucionales relevan-
tes asi como experiencias de operacion y de aprendizaje del tipo learning
by doing.

Por su parte, el principio funcional de reciprocidad caracteriza las
transacciones al interior de una red. Este las distingue de meras transac-
ciones de mercado en los siguientes aspectos: primero, el intercambio
envuelve no sélo valores monetarios por los servicios prestados, sino,
ademads, gratificaciones intrinsecas para los actores (por ejemplo, en el
caso de los agentes, mayor prestigio y reconocimiento por parte de la
comunidad empresarial); segundo, no son hechos puntuales, sino parte
de una relacién continua y que aspira a permanecer en el tiempo, y, ter-
cero, dichas transacciones trascienden las regulaciones contractuales en
términos de lealtad y cooperaci6n entre actores.

A menudo el exceso de énfasis contralor que Corfo ejerce sobre
los agentes puede vulnerar los aspectos recién mencionados, y tiende a
establecer, por el contrario, disposiciones unilaterales. Por ejemplo, frente
a fallas del agente, Corfo es “indemnizada”, sin que se prevea reciproci-
dad; esto es, frente a eventuales fallas de Corfo, no se consideran meca-
nismos de compensacién a los demas actores, recayendo en consecuen-
cia en ellos parte de los costos asociados a dicha falla. En todo caso, esta
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carencia -dificil de superar dada la normativa asociada a la administra-
cion de recursos piiblicos- debe ser considerada por lo menos en los di-
sefios de incentivos y sanciones a la labor de los agentes operadores.

3. Fortalecimiento de la complementariedad con instrumentos
financieros y tecnolégicos

Uno de los beneficios identificados en la evaluacion del instru-
mento Profo fue el que muchas firmas, a través del Profo, accedian a
otros programas piiblicos de apoyo a las empresas, tales como los pro-
gramas de intermediacién financiera, capacitacién, fomento exportador
0 apoyo a la innovacién tecnolégica. Sin embargo, atin la oferta del sec-
tor publico aparece excesivamente compartimentalizada en torno a las
instituciones responsables de los diferentes programas (e, incluso, al in-
terior de ellas). Se desaprovechan asi posibles complementariedades y
sinergias propias de la combinacién de instrumentos en proyectos de
mayor alcance y complejidad, vinculados frecuentemente a inversiones.
El hecho de que los propios Profo contemplen subsidios a actividades
como capacitacion o misiones comerciales tampoco estimula una maxi-
ma articulacién con otros instrumentos, objetivo que constituye el prin-
cipal argumento para subsidiar la labor de los Gerentes. Por otro lado,
las limitaciones de los instrumentos de fomento focalizados en la ges-
tion empresarial, a la hora de promover inversiones o cambios tecnolé-
gicos, ameritan un mayor esfuerzo para facilitar una complementariedad
con instrumentos mds “duros”. Con ello se podria disminuir o compen-
sar los costos de transaccion asociados a la interaccién de las unidades
responsables externas y al interior de Corfo, con este fin. Los Agentes
pueden asumir iniciativas propositivas a partir de su experiencia como
intermediarios en las diferentes redes (Fomento, Fontec, ProChile, Sence,
Intermediacion financiera, etc.)

4. Desarrollo de esquemas de acreditacién de agentes y proveedores

La acreditacién de competencias a nivel de los proveedores, asi
como de los procesos operativos a nivel de los Agentes y de la propia
Corfo, constituye una condicién sustantiva para descentralizar atribu-
ciones y procesos decisionales al interior de la red, incrementar los nive-
les de confianza entre los tres pisos del modelo, y al mismo tiempo redu-
cir la tasa de proyectos con impacto bajo o nulo®*. Ademads, resulta clave

¥ Tanto la evaluacién del Profo como del Fat arroja resultados positivos en promedio, pero con
alta dispersién y un numero significativo de casos con resultados nulos o negativos.
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el aprovechamiento de la oportunidad de liberar simultdneamente con-
troles ex-ante, proclives a entramparse en los costos de la légica
contralora (y, muchas veces, redundantes una vez establecidas las ga-
rantias de respaldo), y controles ex-post, propios de las funciones de
validacién de los sistemas de aseguramiento de calidad.

5. Desarrollo de sistemas de evaluacién y monitoreo de impactos

Entre las tareas del tercer piso de la red, el control, monitoreo y
evaluacién del desempefio de los proyectos y programas destacan como
funciones sustantivas necesarias para la retroalimentacién y consolida-
cién del sistema frente a otros actores, especialmente piblicos. La eva-
luacién sistemdtica de los impactos de los programas, al igual que el per-
manente monitoreo de logros, permitiria revelar y difundir las mejores
prdcticas al interior de la red, a la vez que posibilitaria el establecimien-
to de esquemas de bench marking, sustantivos para una operacién eficaz
de los sistemas de incentivo y sanci6n. Es evidente que tanto las evalua-
ciones de impacto como los monitoreos de logro deben ser validadas re-
gularmente por evaluadores externos a la red, como parte de las practi-
cas de aseguramiento de calidad de los procesos al interior de la misma.

6. Fortalecimiento de las articulaciones meso de los programas
para multiplicar su cobertura

La consideracién exclusiva de instrumentos activados desde la de-
manda, si bien salvaguarda la participacién y compromiso de las empre-
sas usuarias de los mismos y contribuye a evitar concepciones
autoreferentes en los programas, no estimula las iniciativas de articula-
cién con otros actores institucionales y locales. Estos, entre los que se
cuentan los municipios y otras entidades, han desempefiado roles clave
en el desarrollo de clusters u otras redes altamente competitivas. Es claro
que la articulacién institucional no siempre surge como un fenémeno
espontaneo, debido a los costos de transaccién y la relativa mayor com-
plejidad de programas con participacién multiinstitucional (en contras-
te con la simplicidad de la utilizacién individual de los instrumentos).
El desarrollo de incentivos explicitos a este tipo de articulaciones puede
contribuir significativamente a incrementar la cobertura y el impacto de
los programas ampliando su alcance y proyecciones.
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V. CONCLUSIONES Y DESAFiOS FUTUROS

Los instrumentos de fomento a la Pyme han incrementado en for-
ma sostenida su cobertura desde su implementacién en 1992, Sélo consi-
derando la actual oferta de instrumentos Corfo de modernizacién de la
gestion empresarial (Profo, Fat, Pag -ex Premex- y PDP), su actual cober-
tura alcanza a mas de 10.000 empresas al afo.

Un factor clave en la rdpida expansion de estos programas ha sido
la conformacién de una red de agentes operadores intermediarios que
promueven y administran los instrumentos Profo y Fat. La accién de es-
tos organismos privados ha permitido multiplicar los esfuerzos de pro-
mocién y las capacidades de administracion de los programas, limitadas
en un comienzo a la institucionalidad publica de apoyo a la Pyme, re-
presentada por la Gerencia de Fomento de Corfo y Sercotec.

En relacion al efecto de estos programas en los niveles de compe-
titividad de las empresas usuarias, y a un nivel mds agregado, en los
indices de productividad y empleo del segmento Pyme, atin no se cuen-
ta con una base de evaluaciones de impacto sistemdticas que permita
extraer resultados concluyentes. Sin embargo, las primeras evaluaciones
efectuadas entre 1996 y 1997 entregaron resultados positivos en térmi-
nos de rentabilidad econdmica y fiscal de los Profo, asi como también en
términos de generacién de empleos (en relacién al promedio de las ra-
mas productivas correspondientes). A nivel cualitativo, se constat6 que
el uso de estos instrumentos favorece la induccién de prdcticas de ges-
tién, la organizacion de los procesos productivos al interior de las em-
presas y la implementacién de estrategias de negocios no definidas pre-
viamente.

A pesar de los positivos resultados, la evaluacion muestral arrojé
una alta dispersién tanto entre subsectores como al interior de los mis-
mos, lo que indica que su uso no garantiza alcanzar soluciones adecua-
das a todas las realidades y problemiticas de la Pyme. En el caso del Fat,
otra fuente de dispersién en los resultados estaria determinada por la
heterogénea calidad de los consultores acreditados en el sistema, en tér-
minos de su seriedad y competencias profesionales. Una debilidad adi-
cional identificada en las evaluaciones realizadas ha sido el escaso im-
pacto de estos instrumentos en ampliar las posibilidades de inversion
de las empresas. Ello, por cuanto persisten las dificultades para acceder
a financiamiento de mediano y largo plazo para la gran mayoria de em-
presas de este segmento. Mejorar las posibilidades de inversi6n de las
Pyme en aggiornamiento tecnolégico, asi como en tecnologias ecoeficientes
contribuiria a reducir la actual brecha de productividad entre las Pyme
y la gran empresa en el pais.
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La conformaci6én de una red institucional de fomento a la Pyme
ha constituido un desafio en materia de cooperacién institucional pibli-
co-privada. Lo anterior ha dado pie a miltiples procesos de aprendizaje,
tanto por parte de los actores piblicos como de los privados. El cambio
desde una gestion tradicional -caracterizada por una alta jerarquizacion,
centralizacién y énfasis contralor de la accién piblica- hacia una 16gica
en red -con pretensiones de mayor descentralizacién, énfasis promotor y
sistemas de incentivos y sanciones més proclives a una 16gica regulatoria
de mercados- no es trivial e implica ajustar funciones y modificar aspec-
tos culturales fuertemente arraigados en la gestién publica.

Para consolidar esta evolucién y proyectar esta red a futuro es
necesario hacerse cargo de los aspectos criticos, tales como la consisten-
cia de las decisiones que afectan la regulacién y direccionamiento estra-
tégico de la red, cuya responsabilidad radica principalmente en Corfo,
con la légica de “gobernancia” propia de una red, entendida como una
combinacién virtuosa entre mecanismos de mercado y jerarquicos; el for-
talecimiento deliberado de los factores de confianza y reciprocidad como
condiciones funcionales a su 6ptimo funcionamiento; y la estandarizacién
y acreditacién de procesos y rutinas operativas a nivel de Agentes como
condicién que posibilita la descentralizacién de las atribuciones
decisionales desde Corfo. Ello permitiria reducir los pasos intermedios
que caracterizan a buena parte de las decisiones que se toman al interior
de la red.

Finalmente, a objeto de maximizar su impacto en los factores de
competitividad de las Pymes, entre los aspectos a fortalecer en el disefio
y uso de los instrumentos de fomento cabe mencionar la una revisién
rigurosa de la pertinencia econémica de los actuales niveles de subsidio,
asi como de la presencia de redundancias entre diferentes instrumentos
-especialmente en el caso de los Profo-; el desarrollo de esquemas de
estandarizacién y aseguramiento de calidad en los procesos operativos
de la red institucional (incluyendo el monitoreo de logros de los proyec-
tos y sistemas de bench marking a diferentes niveles); la evaluacién siste-
maética del impacto de los programas y el énfasis en una mayor comple-
mentariedad con instrumentos financieros y tecnolégicos (induciendo un
mejor conocimiento de éstos a nivel de los agentes operadores e incenti-
vos para su uso complementario). Ademas, cabria continuar el mejora-
miento de los actuales sistemas de acreditacion de consultores o provee-
dores de la red para que realmente exista un filtro de calidad de los mis-
mos y estimular articulaciones institucionales de los proyectos y progra-
mas con el nivel meso, especialmente de cardcter territorial (comunal, pro-
vincial, regional), sectoriales y agencias de cooperacion, actualmente al
margen de los programas. Lo anterior, a objeto de multiplicar su cobertu-
ra, aprovechar sinergias y, en consecuencia, potenciar su impacto.
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LAS RELACIONES DE REGULACION ENTRE EL SECTOR PUBLICO
Y PRIVADO EN CHILE. EL CASO DEL SECTOR ELECTRICO.

Eugenio Rivera Urrutia

I. INTRODUCCION

El presente trabajo busca evaluar, en el ambito regulatorio de ser-
vicios piiblicos, si el desarrollo de la institucionalidad econémica du-
rante los afios 90 le ha dado una participacion creciente al sector privado
o, por el contrario, la ha inhibido, generandose una relacién antagénica
entre el Estado y los empresarios. Se analiza la cooperacién piiblico-pri-
vada en la regulacion de los servicios piiblicos, quedando en evidencia
que dicha cooperacién no ha sido ficil y que ha estado sujeta a miiltiples
y variados conflictos.

Esta situacion deriva, en gran medida, de un entorno institucional
generado bajo el régimen militar que, por una parte, sobrestimé la capa-
cidad autoreguladora del mercado y, por otra, subestimé la importancia
de las instituciones en la construccién y desarrollo eficiente de los mer-
cados. A ello, se sumé una perspectiva ideologizada, que llevé a cons-
truir un sistema politico destinado a proteger el modelo econémico esta-
blecido, el cual en ésta y otras dreas tiende a dificultar las iniciativas de
perfeccionamiento institucional que toman los distintos actores y orga-
nismos del Estado. Esta situacién de entrampamiento, agudiza las des-
confianzas existentes y ha generado relaciones piiblico-privadas conflic-
tivas. Los arreglos institucionales especificos que caracterizan a la
institucionalidad reguladora traducen, también, en sus estructuras basi-
cas, estas caracteristicas. A ello, se agrega la inexistencia de mecanismos
de participacién de los afectados, la falta de institucionalizacién de los
procesos regulatorios y el alto hermetismo y falta de transparencia, todo
lo cual dificulta la cooperacién. Estos arreglos institucionales han deri-
vado en eventos altamente criticos, como en el caso eléctrico, y de alta
litigiosidad, como en el caso de las telecomunicaciones.

El trabajo presenta en su segunda seccion, en forma breve, el en-
foque utilizado en el andlisis; en la tercera, se caracteriza el entorno
institucional y las condiciones de su surgimiento, las caracteristicas de
la institucionalidad reguladora y su impacto en las relaciones piblico-
privadas. En la cuarta seccién, se revisan los principales hitos en torno a

155



los cuales han interactuado los agentes piblicos y privados en los secto-
res de telecomunicaciones y sanitario. En la quinta seccion se analiza la
forma en que la comisién Jadressic ha propuesto abordar los problemas
institucionales del sector y su eventual influencia en la cooperacién pi-
blica-privada. Finalmente, en la sexta seccién se realiza, con mayor de-
talle, un estudio de las relaciones piiblico y privadas en torno al sector
eléctrico. El trabajo termina con algunas conclusiones generales.

II. EL MARCO ANALITICO

Para evaluar las relaciones Gobierno sector privado durante los
afios 90 y precisar la naturaleza de la relacién piblica-privada que se ha
ido construyendo, se requiere formular un enfoque analitico que precise
los conceptos.

Para operacionalizar los conceptos de Gobierno y sector privado,
Joan Prats ha propuesto concebir dicha relacién como conformada por 3
actores:

1) Los legisladores (que en nuestro caso incluiria tanto el Poder Legis-
lativo como el Ejecutivo en su dimension de colegislador), por la que
debe entenderse la coalicion legislativa que origina la regulacién asi
como las coaliciones sucesivas que tienen el poder de modificarlas.

2) Los administradores, que son los directivos y funcionarios ejecuti-
vos con participacién directa o relevante en la toma de decisiones
concernientes al marco regulador; y

3) Los diversos grupos de interesados en la elaboracién y forma de apli-
cacion de la regulacion, en tanto que perceptores de las cargas y be-
neficios derivados de la intervencién reguladora.(1998, pp. 82 y ss.)

El intercambio o transaccién entre los actores de todo régimen re-
gulador, se produce en un marco institucional determinado (el orden o
sistema politico constitucional, formal e informal), el cual constituye el
marco de restricciones e incentivos en el que los actores calculan sus in-
tereses y formulan sus preferencias. Como sefniala Joan Prats, siguiendo
a Williamson (1993), es relevante la distincién entre entornos institu-
cionales (macro) y los arreglos institucionales u organizativos (micro),
fruto de los acuerdos entre un grupo de actores determinados.

La operacion de los sistemas regulatorios esta determinado, por
los costes de transaccién que implican las decisiones para los diferentes
actores del sistema. Joan Prats distingue, en ese sentido, cuatro costes
principales que determinan los contenidos del marco regulatorio y la
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forma en que se garantiza su cumplimiento: (1) El coste de tiempo y del
esfuerzo requeridos para alcanzar el acuerdo sobre el marco regulador y
para que los grupos de interés participen en el proceso de implementacién
o administracién de dicho marco; (2) Los costes y beneficios derivados
de la durabilidad de los procesos legislativos, que implica que una legis-
latura posterior puede modificar la decisién del legislador originario.
Este ultimo no puede eliminar del todo este coste, pero si pueden redu-
cirlo incrementando el coste que los legisladores subsecuentes tendrin
que pagar por cambiar la regulacién; (3) El coste de transaccién que de-
riva del problema de la agencia, se produce debido a la imposibilidad
del legislador originario (principal) para poder garantizar que su agente
administrativo aplicard la regulacién del modo acordado en el compro-
miso regulador originario entre los legisladores y los diferentes grupos
de interés y, finalmente; (4) el coste originado por la incertidumbre, que
genera la dificultad de calcular los beneficios y costes privados asocia-
dos a una decisién reguladora en el momento de producirse ésta (1998,

PP- 84 y ss.)

Desde esta perspectiva, se pierde de vista tanto el impacto que
pueden tener convicciones ideoldgicas muy acentuadas como los pro-
blemas de informacién incompleta que afectan a los actores, lo que los
lleva a asumir determinadas posiciones. Sin embargo, incorporando es-
tas consideraciones resulta un instrumento analitico 1itil para nuestro tema,
por lo que lo utilizaremos como marco de referencia para lo que sigue.

III. LA CONSTRUCCION DE LOS ARREGLOS INSTITUCIONALES
VIGENTES EN EL SECTOR DE SERVICIOS PUBLICOS

1. El entorno institucional

En Chile, los marcos regulatorios originarios surgen en un entor-
no institucional caracterizado por la existencia de un régimen autorita-
rio, donde el Poder Legislativo estuvo ejercido por los 4 comandantes en
jefe de las FF.AA. La constitucién del sistema institucional global, estu-
vo profundamente marcada por la intencion de generar un complejo me-
canismo de proteccién del sistema econémico eficiente que se creia estar
creando.

Con tal objeto, se estructuré un sistema institucional con un fuer-
te sesgo en contra de su transformacién, mediante el establecimiento de
obstdculos que elevaban significativamiente los costes de la modifica-
ci6n de las normas legales involucradas. Institucionalmente, ello se tra-
dujo en un sistema electoral binominal, que asociado a la existencia de
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senadores designados, exige una votacién popular superior al 66% para
obtener la mayoria en el Senado. Se suma al régimen de generacién del
Senado, un sistema de quorums que hace practicamente imposible mo-
dificar la constitucién y las leyes orgdnicas sin contar con el acuerdo pleno
de la oposicién. Mds atin, la mencionada composicién del Senado exige
acuerdo de la oposicién, minoritaria electoralmente, para la aprobacién
de cualquier iniciativa legal del Ejecutivo®.

La capacidad de bloqueo de que dispone el Senado, tiene como con-
trapartida un fuerte presidencialismo, donde el Ejecutivo dispone de ini-
ciativa exclusiva en las materias con impacto en las finanzas publicas y
puede determinar, por si sélo, la asignacién de urgencia a un proyecto de
ley. Con ello, cualquiera iniciativa parlamentaria puede estancarse si no
cuenta con el auspicio del Presidente de la Repiiblica. Completa la situa-
cién de entrampamiento, el hecho que la facultad reglamentaria del Pre-
sidente de la Repiiblica ha estado sometida a grandes restricciones, como
efecto de la interpretacién dominante hasta hace poco tiempo, de que dicha
facultad se debe aplicar tinicamente a los aspectos previstos por la ley.

Estas circunstancias exigen al Ejecutivo adoptar un comportamien-
to estratégico para ampliar su estrecho margen de maniobra, en un con-
texto de fuertes transformaciones econémicas, tecnolégicas y sociales,
que demandan del Estado una gran capacidad de decisién y un manejo
eficiente. A la necesidad de adoptar un comportamiento estratégico que
le permita sobrellevar las dificultades del tramite legislativo, se suma la
existencia de una institucionalidad piblica hermética al escrutinio pi-
blico, configurada durante la larga experiencia autoritaria que excluye,
frecuentemente, la participacién de los interesados. Paradéjicamente,
en las administraciones democraticas, estas caracteristicas pueden ope-
rar, en ocasiones, en contra del mundo empresarial. Esta situacién lleva,
a suvez, a una suerte de judiciarizacién de las relaciones entre la admi-
nistracion y los privados, generdandose el uso y abuso de los recursos de
proteccién, lo que afecta negativamente la eficiencia de la accién guber-
namental. Estos rasgos generales del Estado chileno tienen una profun-
da incidencia en la operacién del sistema regulatorio.

2. El arreglo institucional de la regulacién de servicios de utilidad piiblica

El entorno institucional descrito, condiciona los arreglos institu-
cionales especificos que fijaron las condiciones de operacién de los ser-

*Esta situacion podria cambiar, al incorporarse el Presidente Eduardo Frei al Senado al finalizar su
mandato, si se mantiene la detencion de Augusto Pinochet en Londres y se prolonga el juicio
que lleva ENDESA en contra del senador Francisco Javier Errazuriz.
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vicios de utilidad publica. Las normas y organizaciones estuvieron orien-
tadas por una visién simplificada de los mercados y las condiciones de
su funcionamiento, un claro sesgo antiestatal y una perspectiva
tecnocrdtica de la politica piblica. Se trataba de una perspectiva, sinteti-
zada en el llamado “Consenso de Washington”, que no se hacia cargo de
que “hacer funcionar los mercados requiere algo mds que una baja infla-
cion; requiere regulacién fiscal, politicas para la competencia, politicas
que faciliten la transmisién de tecnologias y promuevan la trasparencia”
(Stiglitz, 1998, p. 14)

Esta visién se tradujo en la sobrevaloracion de las capacidades de
autoregulacion de los mercados, que indujo a una falta de preocupacién
por la organizacién industrial que resultaria de la privatizacién (mono-
polio nacional e integracién vertical) y a no asignar a las entidades sec-
toriales, especializadas, responsabilidades en materia de promocién y
defensa de la competencia.

No se aseguré el desarrollo de un sector privado fuerte, competi-
tivo, eficiente y estable, a través de la creacién una infraestructura legal
adecuada, un marco regulatorio que maximizara el alcance de la compe-
tencia y un sistema de proteccién de los inversionistas, en particular
pequenos. La escasa atencién prestada a la construccién de las institu-
ciones piblicas requeridas para este fin, afect6 la eficiencia y sosteni-
bilidad del sistema econémico.

Junto con el predominio de la visién indicada, el entorno insti-
tucional en que surgen las legislaciones reguladoras se caracteriza por
la inexistencia de grupos empresariales vinculados a los sectores de ser-
vicios piublicos tales como energia, telecomunicaciones etc., por ser la
gran mayoria de las empresas de propiedad piblica. En consecuencia,
los arreglos institucionales respecto de los servicios de utilidad piblica
se estructuran en ausencia del actor empresarial tradicional. En las con-
diciones del autoritarismo, el otro actor interesado, el usuario, esta na-
turalmente ausente.

No obstante, no seria precisa la afirmacién de que existia total
ausencia del vértice “interesados”. En efecto, los administradores que
tuvieron asignada la tarea de racionalizar las empresas y prepararlas para
la privatizacién constataron la posibilidad de apropiarse de ellas al apa-
recer nuevos mecanismos de privatizacién: el llamado capitalismo po-
pular y los inversionistas institucionales. En este contexto, también es
clave el rol del otro grupo de administradores, que tiene a su cargo la
proposicién de los marcos regulatorios que aprobaran los “colegisladores
del régimen militar” entre los cuales destacan las leyes generales de ser-
vicios eléctricos y de telecomunicaciones.
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Pese a que la politica del régimen apuntaba a prolongar el manda-
to de Pinochet, la posibilidad de que grupos opositores llegaran al Go-
bierno, llevé al régimen a producir leyes que detallan los requisitos para
optar a concesiones y las metodologias tarifarias, de manera de limitar
la discrecionalidad con que, se esperaba, actuarian las nuevas autorida-
des en caso de triunfar la oposicién de entonces. Se temia la vuelta de las
précticas tradicionales de fijar tarifas por debajo de los costos de opera-
cién e inversién, con el fin de atenuar el impacto de la inflacién sobre los
sectores populares, con las consecuencias esperables sobre las decisio-
nes de inversion.

3. Las caracteristicas de la institucionalidad reguladora

En un contexto en que predomina una visién que sobreestima la
capacidad de autoregulacién del mercado, desprecia la importancia de
las instituciones en la generacién de mercados eficientes, no aprecia el
papel del Estado en la constitucién de los mercados y, mds atin, ve con
gran desconfianza a los organismos publicos, la institucionalidad regu-
latoria que se desarrolla queda sujeta a fuertes limitaciones. Las entida-
des que asumen dichas funciones son las mismas que con anterioridad
estaban encargadas de la formulacién de las politicas sectoriales corres-
pondientes o de la fiscalizacion técnica, sin ser sometidas a una adecua-
cion organizacional. A ello, se suma el impacto de una politica que re-
niega de la funcién piblica y aplica mecanismos primarios de control
del gasto (recortes parejos, por ejemplo).

Los gobiernos democraticos reciben, en consecuencia, una estruc-
tura institucional reguladora conformada por instituciones nacidas en
diferentes épocas, con objetivos disimiles, en proceso de desaparicién al-
gunas, apenas constituyéndose otras; con estructuras salariales rigidas?,
incompatibles con la posiblidad de atraer los profesionales adecuados y
sin una definici6n clara del rol genérico de este segmento del aparato pui-
blico ni de la misién y objetivos especificos de cada institucién. No se de-
sarrollé un disefio general que diera coherencia a esta estructura.

Algunas de estas entidades piiblicas, como la Superintendencia de
Electricidad y Combustibles, son de antigua data y estan orientadas princi-
palmente a la fiscalizaci6n y determinacion de las normas técnicas del res-
pectivo sector. Otras, son de creacién mas reciente. Es el caso de la Subse-

2En el ambito de servicios publicos, una excepcion en esta materia es la Comision Nacional de
Energia que, atin cuando tiene una planta reducida de profesionales, dispone de significativos
Tecursos para remuneraciones competitivas el mercado y para contratar estudios que fortalez-
can sus acciones regulatorias.
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cretaria de Telecomunicaciones, creada en 1977 y que asume como tareas la
definicién de la politica piblica respecto del sector, la regulacién técnica y
los procesos de privatizacion. Algo similar ocurre con la Comisién Nacio-
nal de Energia, creada en 1978, que se encargé de proponer politicas y un
marco regulatorio para el sector que posibilitara la privatizacién.

Con la enajenacion de las empresas piiblicas que tenian, en la prac-
tica, a su cargo la regulacion de los respectivos sectores, las institucio-
nes mencionadas se ven obligadas a asumir las tareas propiamente regu-
latorias, sin que sus leyes organicas ni sus estructuras organizativas pa-
saran por un proceso de readecuacién. La Superintendencia de Servicios
Sanitarios (SISS), creada a fines de 1989 para ejercer la regulacién del
sector, en particular de los procesos tarifarios, no es dotada ni de una
institucionalidad adecuada ni de los recursos necesarios. Prueba de ello,
es que muestra una completa inoperancia al producirse la crisis de “Lo
Castillo”, principal empresa privada del sector, que deja sin agua a bue-
na parte del barrio alto de Santiago.

Los marcos regulatorios en telecomunicaciones, en el sector eléc-
trico y en los servicios sanitarios son, simultineamente, ambiciosos e
ingenuos. Por una parte, el legislador original pretende eliminar todo
campo de discrecionalidad a los administradores de manera de estable-
cer restricciones insalvables a una eventual politica populista en mate-
ria de tarifas. Como contrapartida, la idea de que las instituciones no
importan se traduce en leyes excesivamente parcas en materia de insti-
tuciones y procedimientos, lo que a la larga puede, paradojalmente, afec-
tar la posibilidad del debido proceso en el marco de la administracion.

En este contexto, no es extrafio que sean pocas las obligaciones de
las entidades regulatorias en materia de informacién y de fundamen-
tacién de las decisiones. Asi, en el caso de la fijacion de los precios de
nudo (precios de generacién y transmision en el sector eléctrico), el pro-
cedimiento prevé un informe preliminar de la Comisiéon Nacional de
Energia destinado a que sea estudiado y observado por las empresas.
No obstante, la ley sefiala que la CNE podra aceptar o rechazar, parcial o
totalmente, las observaciones de las empresas sin que se exija funda-
mentacién alguna.

El sobreénfasis en la relacién Estado-sector privado, (entendido
éste como un actor empresarial tinico y homogéneo, presuntamente ame-
nazado de abuso por parte de los poderes ptiblicos, preocupacion exa-
cerbada por el ideologismo que caracteriza al régimen militar y por el
escaso desarrollo de la competencia en los servicios de utilidad publica),
trae consigo una institucionalidad sectorial poco apta para arbitrar en-
tre privados y carente de toda funcién en materia de promocién y pro-
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teccion de la competencia. Dichas funciones estdn radicadas en el sistema
antimonopolio, cuya debilidad institucional es proverbial, y sélo puede
ser atenuada por la alta vocacién de servicio piblico de quiénes han par-
ticipado de sus diversos organismos. Tampoco estan previstas instancias
de participacién para usuarios; su bienestar, se supone, es el resultado
natural del funcionamiento de los mercados. Las empresas de los segmen-
tos competitivos, cuya prestacién de servicio puede verse afectada por el
proceso tarifario de la empresa regulada, como por ejemplo, los portado-
res de las comunicaciones de larga distancia y los prestadores de servicios
complementarios en el sector de telecomunicaciones, no tienen participa-
cién alguna en los procesos de tarificacion del segmento regulado.

4, Las consecuencias de los arreglos institucionales vigentes en las
relaciones publico privadas

Frente a los «amarres» institucionales que restringen la accién de
la administracion prblica sobre los marcos regulatorios, la autoridad
reguladora se asila en la falta de procedimientos formalizados y en la
discrecionalidad que le asigna la ley para imponer sus criterios, sin con-
sultas a los interesados.

La falta de institucionalizacién de instancias de participacién vy,
en el caso de las escasas instancias existentes, su limitacion solo a los
directamente afectados, tiene como consecuencia que la interaccién coti-
diana entre la administracién reguladora y el sector privado es informal
y aparece como poco transparente. La defensa de los intereses afectados,
en este entrampamiento legal-administrativo, se puede realizar sélo
mediante la accién de lobbys o frente al Poder Judicial, lo que dificulta
aun mas las posibilidades de didlogo y agudiza la falta de transparencia
de los procesos.

La cooperacion entre el sector piiblico y privado se ha visto limi-
tada, porque el marco regulatorio no concibe sino precariamente dicha
cooperacion. La inexistencia de canales de participacién para grupos dis-
tintos de los empresariales y lo precario de los existentes para éstos tlti-
mos, hace que la incipiente cooperacién sea mirada sospechosamente, lo
que la dificulta. Al no percibirse que la regulacién incluye una dimen-
si6n de supervisién y mediacién de las relaciones entre privados, y la
carencia por parte del estado de instrumentos efectivos, tiene como re-
sultado que su intervencién es tardia y poco eficaz.

Asi, la competencia tiende a ser sustituida por el conflicto, con los

consiguientes impactos negativos sobre la eficiencia, lo cual dificulta
adicionalmente la cooperacién piiblica privada.
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IV. LAS RELACIONES SECTOR PUBLICO-PRIVADO
EN TORNO A LOS SERVICIOS PUBLICOS BAJO LOS
GOBIERNOS DE LA CONCERTACION

Las dos administraciones de la Concertacién han perfeccionado
las reglas del juego en los servicios piiblicos, extendiendo la competen-
cia y abriendo nuevos negocios para el sector privado. Ha habido un
esfuerzo por mejorar los entes reguladores y los procesos y procedimiento
regulatorios. No obstante, los avances han sido desiguales entre los sec-
tores y en general insuficientes. Estas circunstancias, sumadas a las des-
confianzas existentes entre los grupos empresariales y las nuevas auto-
ridades, han traido consigo conflictos permanentes -como en el caso eléc-
trico- que derivaron en la grave crisis de suministro que afecté al pais?;
ademads, una alta litigiosidad y problemas de fiscalizacion que afectan el
desarrollo de la competencia, como es el caso de telecomunicaciones. Los
cambios en el marco regulatorio del sector sanitario, estidn orientados a
traducir los aprendizajes realizados en los otros sectores en un perfec-
cionamiento de las condiciones estructurales de la competencia y al esta-
blecimiento de mecanismos regulatorios que permiten la participacién de
los interesados y una amplia difusién de la informacion sobre la cual se
basan las decisiones regulatorias. Ello deberia permitir generar un marco
institucional mas favorable para la cooperacion piiblica y privada.

1. El caso de las telecomunicaciones
a) La definicién de la arquitectura del sector

El desarrollo de las relaciones piiblico — privadas, en el sector de
telecomunicaciones, presenta como hitos bdsicos la controversia en tor-
no a la presencia simultdnea de Telefénica de Espana en CTC y Entel; la
tramitacién y aprobacién de la modificacion de la Ley General de Tele-
comunicaciones, que abrié la competencia en larga distancia y autorizo
a la Compaiifa de Teléfonos de Chile a participar en los otros segmentos
de las telecomunicaciones a través de filiales; la puesta en operacién del
multicarrier y las dificultades experimentadas en su desarrollo; los es-
fuerzos realizados para dar un decisivo impulso al desarrollo de las co-
municaciones méviles, que culminaron con la licitacién de tres frecuen-
cias en la banda de 1800 y la introduccién de la telefonia personal en
Chile; el proceso tarifario de la CTC que ha culminado recientemente.

3 El sector eléctrico es tratado en extenso, como estudio de caso, en la quinta seccion del presente
trabajo.
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La estructuraciéon del mercado de telecomunicaciones ha consti-
tuido un “issue” permanente en el desarrollo del sector. Durante el régi-
men militar, en los debates que precedieron al proceso de privatizacién
se contemplaron diversas posibilidades, entre las cuales destacaron la
idea de fusionar las empresas de telefonia fija y de larga distancia y
privatizarlas como un monopolio global; la de separar el monopolio lo-
cal nacional en monopolios regionales y, la de mantener la separacién
entre telefonia local y larga distancia. Finalmente, se opt6 por privatizar
ambas empresas por separado, sin afectar sus posiciones monopélicas
en los respectivos mercados.

Durante el proceso de privatizacién, se planteé la eventualidad
de que ambas empresas fueran controladas por Telefénica de Espafa.
No obstante, en 1992 luego de adquirir de parte del grupo australiano
Bond la mayoria del paquete accionario de CTC, Telefénica de Espana
fue obligada, primero por la Comisién Preventiva Central y, luego, por
la Comisién Resolutiva Antimonopolio, a enajenar el paquete accionario
correspondiente al 20% del total que dicha empresa mantenia en ENTEL.
La decisi6n de impedir la participacién simultinea en la empresa local
dominante y en el segmento de larga distancia, fue parcialmente reverti-
do al aprobarse en 1994 la reforma a la ley de telecomunicaciones que, al
introducir el sistema del multiportador en larga distancia, no prohibié
la participacién de las concesionarias locales en dicho segmento.

Durante 1993, la discusion parlamentaria en torno al proyecto de
ley indicado, concentr6 el debate en el ingreso de CTC a larga distancia.
La controversia dividi6 transversalmente a los parlamentarios de los di-
versos partidos. Algunos compartian la tesis de separar los distintos seg-
mentos de las telecomunicaciones. Otros consideraban razonable la idea
de un modelo regulatorio que permitiera al concesionario dominante en
telefonia local operar en todos los segmentos, pero sujeto a regulaciones
tendientes a evitar subsidios cruzados y otras distorsiones de la compe-
tencia. Las dificultades planteadas por el conflicto, exigieron analizar
diversas férmulas para resolver la polémica y, al mismo tiempo, lograr
la introduccién de la competencia en larga distancia, que constituia el
eje de la politica gubernamental.

El ingreso de Chilquinta a ENTEL como controladora, facilité el
acuerdo, pues esta empresa aspiraba a convertir a Entel en un operador
universal. Con esto, se desbloqueé el conflicto y se aprobé la ley que
autoriz6 a las empresas de telefonia local a operar en larga distancia por
intermedio de una filial*. Sobre esta base, CTC cre6 CTC-Mundo. La re-

* Es interesante hacer notar que la ley de telecomunicaciones de los Estados Unidos, aprobada en
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forma de la ley de telecomunicaciones de 1994, en consecuencia, no sélo
terminé con el monopolio de larga distancia al introducir el multicarrier,
sino que, ademas, determind la arquitectura definitiva del sector.

Llama la atencidn en este caso, a diferencia del sector eléctrico,
que la desconfianza de los empresarios privados frente a eventuales in-
tentos del gobierno democratico de poner marcha atras en el modelo, no
se tradujo en un rechazo a legislar, sino que mas bien los llevé a consti-
tuirse en lobbystas para hacer aprobar el modelo regulatorio que les in-
teresaba. Probablemente, fue decisiva la presencia de Telefénica de Es-
pana, empresa piblica bajo un Gobierno socialista, que no tenia por qué
temer a una administracién DC-PS-PPD. Mas atin si se consideraba que
el presidente del directorio de la empresa dominante a nivel local, era
un connotado socialista chileno. En este contexto, a Entel no le era posi-
ble sino desarrollar una actitud similar.

b) Las relaciones ptublico~privado en el contexto de un operador
universal dominante

La opcién del legislador por una organizacion industrial caracte-
rizada por la presencia de un operador dominante en telefonia local,
autorizado a participar a través de filiales en los otros segmentos de las
telecomunicaciones, conjuntamente con el aumento del nimero de acto-
res de la industria como efecto del desarrollo de la telefonia mévil, y la
introduccién de competencia en larga distancia, complejizé significa-
tivamente las relaciones entre el sector piblico y privado. Hasta ese
momento, el objetivo bésico de la regulacién era la definicién de tarifas
capaces de incentivar a las empresas a un esfuerzo permanente por ele-
var la productividad y calidad de los servicios, asegurando niveles ra-
zonables de rentabilidad, acompafiado todo ello, de precios mds favora-
bles para los usuarios. Este objetivo, es modificado al coexistir segmen-
tos regulados con segmentos competitivos y al no prohibirse la partici-
pacién simultdnea de empresas en estos segmentos. En efecto, la regula-
cion se reorienta en el sentido de asegurar que la empresa integrada,
dominante en telefonia local, no utiliza su poder de mercado para afec-
tar la competencia en los segmentos competitivos.

A partir de 1994, bajo el alero de la nueva legislacién, se puso en
operacién el sistema del multiportador. Con él, los usuarios pueden ele-
gir la empresa que transporte sus comunicaciones de larga distancia. La
competencia, eliminé la necesidad de fijar las tarifas cobradas a los usua-

1996 ha otorgado la facultad a las empresas de telefonia local de ingresar a la larga distancia,
pero s6lo una vez que se creen las condiciones para que exista competencia a nivel local.
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rios de estos servicios y trajo consigo una reduccién extraordinaria de
precios, estimada en un promedio del orden del 60%. No obstante, el
desarrollo del sector no fue todo lo positivo que se esperaba.

En su Resolucién 389 de 1993, la Comision Resolutiva del Sistema
Antimonopolio, sefialé como condicién indispensable para que las
concesionarias de telefonia local operaran en larga distancia las siguien-
tes: (i) las empresas integradas verticalmente, deberdn hacerlo por me-
dio de empresas filiales o coligadas, constituidas como sociedades an6-
nimas abiertas, perfectamente diferenciadas, de modo que sea posible
identificar, ficilmente, entre otros factores, los costos de transferencia;
(i) El cargo de acceso a la empresa local correspondiente, no podra dis-
criminar entre los portadores, debera ser fijado por la autoridad y debe-
ra reflejar los costos directos, eliminando toda forma de subsidio desde
larga distancia a las telecomunicaciones locales.

En el proceso tarifario de 1993 — 1994 de la compaiiia local domi-
nante, estas condiciones no se cumplieron adecuadamente, ya que para
permitir el autofinanciamiento de la empresa, el Decreto Tarifario N° 95
(que entré en vigencia en mayo de 1994), establecié cargos de acceso para
llamadas de larga distancia, nacional e internacional, de salida por so-
bre sus valores eficientes. Adicionalmente, se fijé un sobrecargo consi-
derable para el acceso de entrada en llamadas de LDI, cobrado por CTC
a las empresas portadoras, equivalente a 14 veces el cargo de acceso na-
cional en horario normal y a 84 veces en horario reducido. Aiin cuando
es discutible el monto preciso del subsidio generado desde la larga dis-
tancia a la empresa CTC, existe un amplio consenso respecto de su exis-
tencia, cuestién que afecté la rentabilidad de las empresas portadoras.
(Inecon, 1999, pp- 413 y ss.)

Adicionalmente, en los afios posteriores a la aprobacién de la re-
forma legal, algunas empresas de larga distancia acusaron a CTC Mun-
do de aplicar una politica predatoria de precios. Estas acusaciones,
enfatizaron también la existencia de falta de claridad respecto de la
compartimentacion de los costos de administracion y otros, entre la em-
presa local y su filial en larga distancia, lo cual contradice lo dispuesto
por la Comisién Resolutiva.

Por su parte, en el caso de la telefonia mévil, la tasa de penetra-
cién crecio lentamente entre el afio 1991 y 1997, pasando desde 0,27% a
2,78. Este débil crecimiento era resultado, principalmente, de las dificul-
tades para aplicar el sistema “quién llama paga” a la telefonia mévil,
previsto en la ley de telecomunicaciones, debido al rechazo por parte de
la empresa local dominante a pagar los costos reales de las redes mévi-
les en el cargo de interconexién. La incorporacién de la banda de 1900
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Mhz o PCS; la rdpida accién del sistema antimonopolio que impidié la
aplicacion del “Calling party pays plus”, que amenazaba seriamente la
competencia en la telefonia mévil; la publicacién del Reglamento del
Servicio Piblico telefénico que operacionaliza la aplicacién del precepto
legal y, finalmente, el proceso de fijacién de los cargos de acceso a las
compaiias moviles, que obliga a las compaiifas locales exigir este cobro
a sus abonados, son todas las acciones que permiten que entre en vigen-
cia el sistema “quién llama paga”, en febrero de 1999, lo que cambia la
situacién y genera un crecimiento explosivo de este segmento.

En efecto, la sola expectativa de que el proceso de tarificacién ter-
minaria exitosamente, llevé a que la telefonia mévil alcanzara la cifra de
964.212 abonados en 1998, lo que equivale a un crecimiento en torno al
100% y hace posible alcanzar una tasa de penetracién de 6,46%. De acuer-
do con las informaciones de las empresas, a finales del afio 1999, el niime-
ro de abonados alcanzara un total de 1.900.000, lo que representa un creci-
miento adicional de 100% en 12 meses. El dinamismo del mercado y el
desarrollo de nuevos programas esta permitiendo acceder a la telefonia a
grupos, para los cuales, disponer de un teléfono parecia inalcanzable.

Probablemente, el principal elemento que ha determinado la ope-
racién del sector de telecomunicaciones es la existencia en telefonia lo-
cal de una empresa dominante cuyo poder de mercado se extiende, a
través de sus filiales, hacia los otros segmentos. Son necesarios estudios
para precisar los problemas del modelo de competencia que se ha ido
construyendo. Lo cierto es, sin embargo, que varias empresas competi-
doras han enfrentado graves problemas financieros (Telex-Chile); otras
han ido abandonando parcialmente el sector (VTR), y las que contintan,
hacen frente a circunstancias financieras extremadamente dificiles. Esta
situacién ha derivado en una continua y fuerte litigiosidad entre los agen-
tes del sector, que en general enfrentan al regulador y los distintos ope-
radores con la empresa local dominante®. La SUBTEL y el sistema
antimonopolio han debido analizar un larga serie de acusaciones contra

5 Durante el afio 1998, se discutieron en los organismos antimonopolios diversos casos de teleco-
municaciones, entre los que cabe destacar los siguientes: (a)Venta de VTR Larga Distancia a la
Compaiiia de Telecomunicaciones de Chile. En este caso, la Comisi6n Preventiva Central objeté
la venta por considerar que incluia una serie de activos utiles para la telefonia local, lo que
podria redundar en un fortalecimiento adicional de la posicion dominante de la CTC. El dicta-
men fue revertido en la Comisién esolutiva por considerarse que dichos activos no eran rele-
vantes. (b)Servicio “Calling Party Pays Plus”.

La Fiscalia Nacional Econdémica, solicito a la Comision Resolutiva sancionar la elimina-
ci6n unilateral por parte de Startel, filial mévil de la CTC, del cobro a los usuarios de las llama-
das de entrada. Se acusé a la empresa de conducta depredatoria y que se hacia posible por la
existencia de subsidios cruzados desde la empresa madre. (c)La empresa ENTEL acusé ala filial
de CTC en larga distancia CTC Mundo de tarifas depredatorias en ese segmento.
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CTC por abuso de posicién dominante. En general, existia la percepcion
de que la institucionalidad piblica de promocién de la competencia y
reguladora, no han sido efectivas en el control de la empresa dominan-
te. No obstante, la evolucién del sector en el iiltimo tiempo permite ma-
yor optimismo, en particular, a partir de la resolucién de la Comisién
Resolutiva que acogi6 el requerimiento del fiscal en contra de Startel y
de la dictacién del nuevo decreto tarifario de Telefénica, ex CTC.

Atin cuando en el &mbito local, existe la posibilidad de competen-
cia desde la promulgacién de la ley de telecomunicaciones en 1982, es
éste el segmento de la industria en el cual estd menos desarrollada. No
obstante, con la Resolucién 515 de la Comisién Resolutiva del sistema
antimonopolio, se ha abierto un camino promisorio en la materia. En ella,
se desarrolla el concepto de desagregacién de redes, que permite a las
distintas empresas contratar partes de la red local de acuerdo con sus
requerimientos, pudiendo ofrecer servicio de telefonia y servicios de
valor agregado, de acuerdo con las necesidades de los clientes y a pre-
cios mucho més convenientes. El Decreto tarifario, que junto con fijar las
tarifas a piiblico, identifica en detalle estas partes y determina la tarifa a
la cual se pueden adquirir, fue tramitado por la Contraloria General de
la Repiiblica, tomando razén en el mes de agosto. Sobre esa base, se abriréd
una nueva era en telefonia local, y los usuarios podran recibir beneficios
similares a los que le trajeron la competencia en larga distancia y el “quién
llama paga” en telefonia mévil.

2. El sector sanitario

A finales del régimen militar, y como parte de la privatizacion de
los servicios de utilidad piiblica, se dictaron una serie de normas orien-
tadas a crear la condiciones para privatizar el sector sanitario. La refor-
ma regulatoria e institucional del sector sanitario apunt6 a:

a) La separacién de los roles empresario y regulador del Estado.

b) El establecimiento de normas tarificacién y de explotacién comunes
a todas las empresas que operan en el sector tanto de propiedad pu-
blica como privada.

c) El establecimiento de un sistema tarifario basado en criterios de efi-
ciencia y autofinanciamiento de las empresas.

d) El establecimiento de un sistema transparente de concesiones.

e) La eliminacién del sistema de subsidios via tarifas, y su reemplazo por
un sistema de subsidio directo a los consumidores de bajos ingresos®.

¢ Los principales cuerpos legales que establecieron las regulaciones del sector son: (a) El Decreto
con Fuerza de Ley (DFL) 70 de 1988, que establece el régimen de Tarifas y Aportes reembolsa-
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Durante el afio 1995, el Gobierno se propuso alcanzar hacia el afio
1999, la meta de dotar al 100% de la poblacién urbana con servicio de
agua potable y alcantarillado e incrementar, significativamente, la co-
bertura en tratamiento de aguas servidas y agua potable rural. El diag-
nostico del gobierno fue que para lograr las metas sefialadas, no sélo se
requerian inversiones por varios cientos de millones de délares, sino tam-
bién emprender proyectos de mayor complejidad tecnolégica y de ges-
tién, lo que hacia necesaria la participacién del sector privado. La ma-
duracién de las empresas del sector, el aumento de la cobertura de agua
potable y alcantarillado en las zonas urbanas, la existencia de subsidios
a la demanda para satisfacer los requerimientos de los mds pobres y el
establecimiento de un nuevo marco regulatorio, hacian posible liberar
paulatinamente al Estado de la prestacion directa y concentrar su accién
en la regulacién de las tarifas, la calidad de los servicios y el subsidio a
los mas pobres.

La ley aprobada en febrero del afio 1998, luego de un largo debate
parlamentario, tuvo como objetivo modificar diversas normas relativas
al marco juridico en el que se desarrolla el sector de servicios sanitarios,
asi como establecer las disposiciones legales necesarias para el fortaleci-
miento de la capacidad reguladora y fiscalizadora del Estado en este sec-
tor. Adicionalmente, se establece la obligacién de que el Estado manten-
ga al menos el 35% de la propiedad de las empresas sanitarias.

En términos mds especificos, los objetivos de este proyecto de ley
fueron:

a) Introducir restricciones a la estructura de propiedad de las empre-
sas prestadoras de servicios sanitarios, para evitar una concentra-
cion excesiva.

b) Regular los principales conflictos de interés que es posible prever en
esta industria;

c) Complementar el marco juridico, para fortalecer la institucionalidad
fiscalizadora en el sector.

d) Aumentar la precisién, claridad y transparencia metodolégica y de
procedimientos en el calculo y fijacién de tarifas, creando instancias
de participacién para los afectados.

e) Exigir que el Estado controle al menos el 35% de la propiedad de
cada una de las empresas que hoy son estatales, lo cual le otorga el

bles del financiamiento. (b)El DFL 382 de 1989, Ley General de Servicios Sanitarios. (c)El Decre-
to 453 del Ministerio de Economia, Reglamento del DFL70.Ley 18.902 de 1990, que crea la
Superintendencia de Servicios Sanitarios, organismos regulador y fiscalizador del sector. (d)
Ley 18.778 de 1989, que establece un sistema de subsidio al Estado para desarrollar actividades
empresariales en el sector y dispone la constitucion de sociedades anomalas para este efecto.
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poder de veto de la ley de sociedades anénimas y sobre otras mate-
rias establecidas en esta ley.

Con estas leyes se han creado las condiciones para incorporar al
capital privado a estos sectores y se ha generado un marco favorable a la
competencia con lo que se fortalece la regulacion. No obstante, la cola-
boracién piiblico - privado no ha sido sencilla. El sector privado se ha
manifestado renuente frente al establecimiento de normas tendientes a
facilitar la competencia. La defensa y promocion de la competencia, en
particular sus elementos estructurales, es percibida por el sector priva-
do como una nueva forma de estatismo.

En este contexto, durante el primer semestre de 1997, por instruc-
ciones del Presidente de la Repiiblica, el directorio de ESVAL toma el
acuerdo de iniciar los estudios sobre las distintas opciones para incor-
porar capital privado. Este proceso adquiria gran importancia, pues per-
mitiria definir un modelo de incorporacién de capital privado al sector,
que permitiera maximizar los ingresos publicos y, al mismo tiempo, evi-
tar los problemas que la privatizacién en otros sectores habia creado.

Para maximizar los ingresos piblicos, se decide contratar una ase-
soria financiera, para lo cual se invita a 11 bancos de inversién a partici-
par en una licitacion privada. Luego de un estricto proceso de precali-
ficacién, se contrata al Consorcio Credit Suisse, First Boston y Dresdner
Kleinwort Benson. Enjulio, se forma un equipo de proyecto (PSP ESVAL),
integrado por 3 profesionales de dedicacién exclusiva, que actuardn como
contraparte de los asesores externos. Se desarrolla un proceso similar
para contratar un estudio juridico, siendo seleccionado el estudio Carey
y Cia Ltda. En noviembre, se constituye el Comité Interministerial PSP-
ESVAL, con la misién de supervigilar el proceso. La aprobacién y poste-
rior promulgacién del nuevo marco regulatorio del sector sanitario, en
noviembre de 1997 y febrero de 1998, da el vamos a la implementacién
de la iniciativa.

En el mismo mes de febrero, el asesor financiero presenta la pro-
posicién de que el Estado venda a un operador privado una participa-
cién mayoritaria en ESVAL, y propone la contratacién de un asesor téc-
nico para efectuar un diagnéstico de las instalaciones productivas y re-
visar los planes de desarrollo e inversién de la empresa. Luego de una
licitacién internacional, se contrata al consorcio integrado por la firma
inglesa Halcrow LTDA e ICSA, esta iltima chilena. La propuesta del ase-
sor financiero no satisface los requerimientos del Gobierno, por lo cual
la decision final esperada para marzo, se posterga hasta julio.

En el mismo mes, se inicia la fase II del proyecto con la meta de
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adjudicar la empresa a un socio estratégico a fines de 1998. El calendario
era exigente, pues era necesario impulsar simultdineamente la prepara-
cién interna de la empresa en temas tales como la regularizacién de sus
concesiones, de sus derechos de agua, de sus titulos de propiedad, pro-
blema todos tipicos de las empresas sanitarias, y al mismo tiempo, pro-
blemas propios de ESVAL. Entre estos iltimos, destacan el tratamiento
del contrato de gestion con inversién suscrito con Aguas Quinta S.A.,
para el servicio en la zona denominada Litoral Sur; la necesidad de man-
tener como propiedad del Estado la reserva forestal del embalse de
Peiiuelas; el término del proyecto del Colector; el traspaso a CORFO de
los juicios originados por la crisis de Colector etc. Durante el segundo
semestre de 1998, y luego de prolongadas negociaciones, se suscribirian
los convenios con la nueva sanitaria Pefiuelas S.A., con el MOP para el
suministro de aguas desde el embalse Aromos y, finalmente, un contrato
de opci6én con Aguas Quinta S.A, que constituye un via de salida al con-
trato de gestién con inversién vigente.

Por otra parte, se enfrentaban problemas propios de ser ESVAL la
primera empresa sanitaria en que se incorporarian capitales privados,
en particular los relativos a la participacién de los trabajadores.

En julio, el asesor financiero emite un Memorandum preliminar,
que es enviado a una larga lista de potenciales inversionistas; en agosto,
se emite el Informatios Memorandum de la transaccién, el cual es adqui-
rido por 15 firmas interesadas, entre las que figuran las mds importantes
empresas sanitarias internacionales y también otros operadores se servi-
cios piublicos regulados. A comienzos de septiembre, tiene lugar en Lon-
dres una presentacién del proceso de incorporacién de inversionistas
internacionales, luego un road show en Santiago; en octubre y noviem-
bre estuvo abierto el Data Room para los licitantes, los cuales pudieron
ademads visitar la empresa. En noviembre, se realiz6 la ronda de negocia-
ci6én de los documentos legales de la transaccion con cada inversionista
— operador por separado.

El valor ofrecido por la empresa ganadora resulté un 40% supe-
rior al valor libro de la empresa e implicé una valorizacién del patrimo-
nio, a precio de control, de US$ 346 millones.

El modelo de incorporacién de capital privado preveia la venta de
Corfo de un 10% de acciones en el mercado y, conforme a la ley, de hasta
10% a los trabajadores de ESVAL. La venta en el mercado bursitil se efec-
tud a fines de marzo, se colocaron 27,45 millones de acciones recaudan-
dose $ 12.543,3 millones, que ingresaron a la caja de Corfo. El remanente
de 11,57 millones de acciones, fueron adquiridas al mismo precio (80%
del precio control) por parte de Aguas Puerto, que complet6 un 40,375%.
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Por otra parte, 417 trabajadores optaron por la alternativa de recibir ac-
ciones mediante un plan de venta de largo plazo adquiriendo un 9,9%.
Corfo mantuvo el 38,83%. El resto son acciones “en cartera” que la em-
presa debe vender dentro del afio.

En el caso de EMOS, empresa sanitaria de la Region Metropolita-
na, el proceso se inicié en junio de 1998, disefidndose una estrategia que
permitiera al Estado mantener el 50% de las acciones. Como en el caso
de ESVAL, se constituy6 el equipo de trabajo y se contraté finalmente el
Consorcio formado por Bice Chileconsult, NM Rothschild & SonsLtd.
ABN AMOR Bank. En la etapa 2 se disen6 estrategia de venta, se elabo-
raron las bases de la licitacién de las acciones, se elaboraron los
memorandums informativo preliminar y definitivos, se vendieron las
bases, previa aprobacién de la Contraloria, se realiz6 la calificacién de
los oferentes, se realiz6 el proceso de informaci6n piiblica mediante el
Data Room y Road show, se contraté, via licitacion, la asesoria juridica
(Estudio Morales, Noguera, Valdivieso & Besa). El Consejo de Corfo y la
junta de accionistas de EMOS, tomaron los acuerdos en que se autoriza-
ba la estrategia y la modalidad de venta, se redacté el Pacto de Accionis-
tas y documentos anexos (destinados a asegurar el uso exclusivo de los
derechos de agua y otros activos, en los servicios de agua potable)

El viernes 11 de junio, los tres consorcios calificados, presentaron
publicamente la oferta econémica por las acciones. Antes de la oferta, el
grupo de trabajo fijé secretamente el precio minimo o de resguardo. La
oferta ganadora implic6 ingresos superiores a los US$900 millones, su-
perando con creces las perspectivas mas optimistas. Con ello se confir-
ma el exitoso desarrollo que ha tenido el modelo de incorporacién de
capital privado desarrollado por los dos gobiernos de la Concertaci6n,
con lo que se abre, en este campo, auspiciosos espacios para una mejor
colaboracién piblico-privado en esta drea clave del desarrollo nacional.

V. LA PROPUESTA DE REFORMA DE LA INSTITUCIONALIDAD
REGULADORA

Pese a estos avances, y al dinamismo que presentan los diversos
sectores, la institucionalidad presenta dificultades que han impedido la
consolidacién de una vision comtin acerca del funcionamiento de los sis-
temas y de los roles que le corresponden al sector privado y al sector
publico respectivamente. La insuficiente resolucién de los problemas de
competencia (particularmente en el sector eléctrico y de telecomunica-
ciones), genera alta litigiosidad y obliga al Estado a un esfuerzo perma-
nente de supervision, que resulta poco fructifero como producto de la
debilidad institucional del sector piblico.
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El Gobierno solicit la preparacién de una propuesta de moderni-
zaci6n de la institucionalidad reguladora. En lo fundamental, propone
definir con precisién los objetivos y responsabilidades de los diversos
organismos involucrados; asegurar la consistencia entre las responsabi-
lidades y las atribuciones de las entidades, proponiendo medidas ten-
dientes a reducir los costos de coordinacion y eliminar la superposicién
de facultades; establecer mecanismos que aseguren la idoneidad de las
autoridades reguladoras; el establecimiento de regimenes laborales es-
peciales; nuevas formas de financiamiento y un manejo mads flexible del
presupuesto; el establecimiento de manuales de procedimientos y la ge-
neralizacién del concepto de silencio administrativo; el aumento de la
transparencia, mediante el rendimiento anual de cuentas y la obligacién
de hacer piblica toda la informacién empleada en los procesos adminis-
trativos y el mejoramiento de los sistemas de participacion de agentes.

En el amplio debate generado, existe consenso en torno a consti-
tuir a un Ministerio en la autoridad politica en materia de competencia
doméstica y externa, proteccién del consumidor y provisién eficiente de
servicios sanitarios, telecomunicaciones y energia. Una alternativa es que
este papel sea jugado por el Ministerio de Economia. De esta forma, se
corrige la falta definiciones derivadas de la ausencia de responsabilida-
des claramente establecidas al interior del Ejecutivo, se cautela la cohe-
rencia de la accion reguladora del gobierno y se acrecienta la agilidad en
la toma de decisiones de nivel estratégico. Con tal objeto, se propone
concentrar en una Subsecretaria de Competencia la capacidad técnica en
los temas indicados. Complementariamente a ello, se propone crear una
superintendencia de telecomunicaciones y de energia, a partir de las ac-
tuales Comisién Nacional de Energia y Superintendencia de Electrici-
dad y Combustibles, las que, junto son la Superintendencia de Servicios
Sanitarios, se relacionarian con el Presidente de la Repiiblica a través
del Ministerio de Economia. Especial atencién deberd ponerse en el for-
talecimiento de la capacidad fiscalizadora de las superintendencias.

Se propone sustituir la Comisién Resolutiva Antimonopolios por
un Tribunal Nacional de la Competencia, como tribunal especial bajo la
supervisién de la Corte Suprema. Es necesario ademds, iniciar el debate
en torno a la creacién de una jurisdiccion econémica especializada. Esto
obliga a definir los &mbitos de competencia entre los entes reguladores y
los tribunales de justicia.

Estas reformas, generaran las bases institucionales que permiti-
ran relaciones més fluidas y cooperativas entre el sector publico y el sec-
tor privado. Se podrd de esa forma dar cuenta de lo que ha enfatizado
Churchill al sefialar que en la regulacién, «atun cuando es necesario re-
solver problemas técnicos dificiles y complejos, ellos son menos impor-
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tantes que los referidos a la necesidad de que las sociedades establezcan
mecanismos aceptables de resolucién de conflictos... Mejorar el marco
regulatorio debe por tanto centrar primero la atencién en desarrollar
medios politicos més efectivos de resolver los conflictos. Férmulas
sofisticadas de tarificacién no tienen sentido sin un acuerdo bdsico so-
bre como deben ser distribuidas las ganancias y las perdidas”
(Churchill, 1995, p.307) Sobre esta base, Churchill sostiene que el proble-
ma en los paises menos desarrollados, no es tanto la falta de indepen-
dencia de los organismos reguladores, sino la falta de representacion
politica requerida para ser efectivos. El problema del enfoque politico
predominante en algunos paises -sigue sefialando- no es el proceso
deliberativo en si mismo, sino la baja participacién. Existe poco debate y
no estdn disponibles foros estructurados, donde las partes interesadas
pueden intercambiar informacién e involucrarse en procesos de nego-
ciacién y mediacién. En tal sentido, no existen estructuras que permiten
a la empresa regulada, defender la necesidad de un aumento de tarifas
ni que ayuden a los usuarios a entender la vinculacién entre tarifas y
calidad de los servicios. Es por ello que resulta esencial abrir los proce-
sos regulatorios, asegurando el flujo de informacién amplia para todos
los actores del proceso(id.p.310)

Atn cuando en los iltimos afios hemos avanzado significativa-
mente, de lo anterior se deriva que la principal y primera reforma que
debe ser impulsada es la que apunta a hacer piiblica toda informacién
relevante para los procesos regulatorios, garantizar la plena transparen-
cia en los procesos de toma de decisién, generar las instancias de partici-
pacion para todos los interesados, incluidos los usuarios y sus organiza-
ciones asi como las entidades académicas, y formalizar los procedimien-
tos para asegurar el debido proceso y la oportunidad de las decisiones.
La eliminacién de los «amarres», que siguen caracterizando a nuestro
sistema politico, es un requisito fundamental para construir el entorno
institucional favorable para establecer los arreglos organizacionales de
la institucionalidad regulatoria que se necesita.

VI. EL SECTOR PUBLICO Y PRIVADO EN EL DESARROLLO DEL
SECTOR ELECTRICO

1. El marco regulatorio
Durante el periodo 1973 - 1979 el esfuerzo principal del régimen
militar estuvo dirigido a restablecer las condiciones de operacién de las

empresas eléctricas. Con tal objeto, se aplicaron fuertes correctivos al
sistema de precios, se reactivé el programa de obras para asegurar un
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adecuado suministro de energia en el corto y mediano plazo, y se realizé
un proceso de racionalizacién de las empresas. En el periodo 1979 — 1990
se impuls6é una profunda reforma estructural que modificé el marco
regulatorio para luego dar paso al proceso de privatizacién.

En 1982 se dicté el DFL N° 1 que contenia el nuevo marco regula-

torio del sector eléctrico. Entre las principales modificaciones al sector
cabe destacar las siguientes:

a)

b)

<)

d)

€)

La ley garantiza el libre acceso de los generadores, el uso abierto y
no discriminatorio del sistema de transmision y de las redes de dis-
tribucion y acceso libre a los distribuidores y grandes consumidores.
No obstante, al no existir procedimiento claros ni una supervisién
estatal especifica que garantice la no existencia de comportamientos
abusivos, dichas garantias son dificiles de operacionalizar.

Sistema de peajes regulado de manera general por la ley, que incluye
una etapa de negociaciones entre el generador y el propietario de las
lineas para definir las instalaciones que seran utilizadas y su corres-
pondiente valor. La ley contempla un procedimiento arbitral. No
obstante, la falta de informacion y las posibilidades de manipular la
capacidad de transmision, dificulta el desarrollo adecuado de la com-
petencia por los clientes libres. Desde el punto de vista institucional,
se carece de un mecanismo piiblico que regule el acceso al insumo
esencial cual es, en este caso, los sistemas de transmisién, subtrans-
misién y distribucién.

La ley asigna a los generadores que se interconectan, la obligacién
de garantizar la seguridad del sistema (articulo 81). No obstante, di-
cha obligacién no se traduce en una obligacién de suministro por
parte de las generadoras, confidndose en los incentivos econémicos
para inducir el suministro y el crecimiento de la oferta. Se plantea en
consecuencia ;qué sucede si dejan de operar dichos incentivos?
Existencia de precios regulados para las distribuidoras y precios li-
bres para los grandes consumidores. Los primeros, son fijados por el
Ministerio de Economia, sobre la base de un informe de la Comision
Nacional de Energia, calculado como promedio de los costos margi-
nales de corto plazo esperados para los siguientes 48 meses. Con el
objeto de que la competencia influya en la fijacién de los precios de
nudo, éstos no deben diferir en mds de un 10% del promedio de los
precios libres contratados por los grandes consumidores. Sobre este
punto volveremos mds adelante.

La coordinacién de la operacién del sistema es realizada por el Cen-
tro Econémico de Despacho de Carga (CDEC), donde participan los
generadores. La operacion se realiza sobre la base del minimo costo
del conjunto. Los intercambios entre generadores, derivados de la
optimizacién de la operacion, se transan al costo marginal de corto
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plazo del sistema. De esta forma, cuando un generador es despacha-
do en una hora determinada con una potencia superior a sus contra-
tos, vende su excedente al sistema. Como contrapartida, los genera-
dores despachados con menos potencia que sus contratos cubren su
déficit mediante compras al sistema.

f) Los precios de distribucién se determinan sobre la base de los costos
medios estdndares de distribuidoras eficientes.

2. Las instituciones

La institucionalidad reguladora del sector incluye al Ministerio
de Economia MINECON), la Comisién Nacional de Energia (CNE), la
Superintendencia de Electricidad y Combustibles (SEC) y el sistema
antimonopolio. El sistema regulatorio incluye también un instancia pri-
vada, el Centro de Despacho Econémico de Carga (CDEC), a quién la ley
asigna la responsabilidad por la seguridad del suministro y la operacién
a minimo costo del sistema.

El Ministro de Economia tiene la facultad de otorgar las concesio-
nes definitivas, firma el decreto tarifario correspondiente a los precios
de nudo y los Valores Agregados de Distribucién y resuelve las diver-
gencias que surgen entre las empresas generadoras interconectadas, pre-
vio informe de la CNE.

Corresponde a la Comisién Nacional de Energia, elaborar y coor-
dinar los planes, politicas y normas para el buen desarrollo del sector y
velar por su cumplimiento. Para ello, la ley le encarga estudiar y prepa-
rar las proyecciones de la demanda y oferta nacional de energia y anali-
zar técnicamente la estructura y nivel de los precios y tarifas de bienes y
servicios energéticos e informar al Ministerio de Economia, tinica repar-
ticién con atribuciones para fijar dichos precios y tarifas.

La Comision estd dirigida por un Consejo de Ministros que inclu-
ye al Ministro de Economia, de Hacienda, de Mineria, de Defensa y de
Planificacién, siendo presidida por un representante del Presidente de
la Reptblica con rango de Ministro. Sus funciones consisten en hacer
cumplir la tarea de elaborar y coordinar los planes, politicas y normas
para el buen desarrollo del sector, aprobar el presupuesto, el programa
anual de accién y la organizacion interna de la Comisién. Corresponde
al Presidente convocar al Consejo y dirimir aquellas votaciones que ter-
minen en empate.

La administracién de la Comisién corresponde al Secretario Eje-
cutivo, jefe de servicio y representante legal. Entre sus funciones se en-
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cuentran cumplir y hacer cumplir los acuerdos del Consejo, proponer el
programa anual de accién, preparar el proyecto de presupuesto, propo-
ner al Consejo la organizacién interna de la comisién, dirigir técnica y
administrativamente la Comision, informar periédicamente al Consejo
acerca de la marcha de la institucién, designar y contratar personal y, en
general, dictar las resoluciones y ejercer las demds facultades que sean
necesarias para la buena marcha del servicio.

La SEC debe velar por el cumplimiento de la leyes y reglamentos
vigentes, autorizar prestadores de servicios técnicos, otorgar licencias
de instalador eléctricos y otros, otorgar concesiones provisionales, vigi-
lar el cumplimiento de las obligaciones establecidas en los decretos de
concesidn, resolver sobre reclamos que se formulen por, entre o en con-
tra de particulares y propietarios de instalaciones eléctrica, verificar y
examinar los costos de explotacion y el valor nuevo de reemplazo de las
empresas de servicio publico entre otras.

La Comisién Técnica dirigida por Alejandro Jadressic, incluyé en
su trabajo el andlisis de las instituciones indicadas, con el objetivo de
analizarla y proponer modificaciones. En términos generales, concluye
el informe, la regulacion estatal en el sector energético ha operado en
forma positiva. No obstante, persisten falencias entre las que destacan
la debilidad del 6rgano fiscalizador (SEC) en materias de recursos hu-
manos especializados e infraestructura, las incoherencias en la asigna-
cién de responsabilidades institucionales y la insuficiencia de mecanis-
mos formales que garanticen la trasparencia, responsabilidad y legitimi-
dad de los procesos reguladores. Existe una gran dispersion de respon-
sabilidades en la formulacién de politicas sectoriales y en el estableci-
miento de normas sectoriales, lo que dificulta la accién reguladora, afec-
ta la agilidad del sistema, diluye responsabilidades individuales y gene-
ra altos costos de coordinacion.

En materia de consistencia entre responsabilidades y atribuciones,
cabe destacar que siendo la CNE el organismos rector en la formulacién
de politicas y elaboracién de normas, al no formar parte de un Ministe-
rio, carece de posibilidades de impulsarlas, debiendo actuar a través de
otros ministerios. En cuanto al cardcter colegiado del Consejo de la CNE,
esa estructura habria facilitado el impulso de reformas estructurales en
un sector en que intervenian diversos ministerios que tenfan objetivos
contrapuestos. Ello no resulta relevante en la actualidad y presenta las
dificultades précticas de reunir a 7 ministros que participan en un con-
sejo con escasas atribuciones especificas.

Los organismos reguladores privilegian las actividades que pre-
sentan plazos perentorios y cuyo incumplimiento conlleva riesgos de
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sanciones; en tal contexto, la tarea de modernizar las normas reguladoras,
la modificacién de acuerdos internacionales debe adaptarse a la dispo-
nibilidad de recursos. Por las mismas razones, la fiscalizacién adopta un
cardcter formal, orientado a cumplir la letra de la ley y atender las de-
mandas coyunturales de la opinién piblica, que afecta la posibilidad de
establecer sistemas mas modernos de regulacién que promuevan la com-
petencia, la prevencién o la responsabilidad del consumidor, lo que re-
dunda en una fiscalizacién tardia o inadecuada.

Es ya antigua la constatacién de que el sector eléctrico enfrenta
una gran debilidad por carecer los Centros de Despacho Econémico de
Cargo (CDEC) de institucionalidad y personalidad juridica propia, que
asegure una operacién técnica independiente de las empresas. Los di-
rectorios de los CDECs, en quienes recaen las principales responsabili-
dades de la coordinacién de los sistemas eléctricos del pais, estdn
constituidos por importantes ejecutivos de las distintas empresas, que
se ven obligados a asumir inequivocamente los intereses de sus respecti-
vas generadoras. El sistema carece, en consecuencia, de un operador cuya
tarea fundamental sea la de preservar la seguridad y economia del siste-
ma y, en consecuencia, asuma el interés global del sistema.

Los CDECs, al estar integrados por empleados de las empresas,
encaran graves problemas cuando deben planificar la operacién del sis-
tema eléctrico, calcular los costos marginales instantdneos y determinar
y valorizar las transferencias de electricidad entre generadores. Es alta
la probabilidad que estos empleados prioricen el interés de su empresa,
al resolver los dificiles problemas técnicos y econémicos que enfrentan
diariamente los CDECs. Ello explica en buena medida que el Ministerio
de Economia enfrente un creciente nimero de divergencias entre las
empresas. 3

El sistema eléctrico constituye un mercado singular. Por razones
de economia de escala y de alcance y por razones de seguridad, las dis-
tintas empresas generadoras, transmisoras y distribuidoras, tienen obli-
gacion de interconectarse. En consecuencia, cada generador requiere de
la cooperaci6n con el resto de los generadores, para asegurar la opera-
cién mds econémica y la disponibilidad de respaldo frente al corte de su
suministro. Al mismo tiempo, el sistema genera situaciones de suma cero,
en que las ganancias de cada empresa estdn asociadas a las ganancias y
pérdidas de sus competidoras. Como no puede operar un criterio técni-
co independiente, las diferencias de criterio se transforman rdpidamen-
te en conflictos comerciales, los cuales no pueden, naturalmente, ser re-
sueltos por las partes.
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3. Los actores

El proceso de privatizacién del sector eléctrico se extiende entre
el afo 1980 y 1997, cuando culmina la parte fundamental de la privatiza-
cién de la empresa Colbiin. Las principales empresas del sector fueron
privatizadas antes de 1990, bajo el régimen militar utilizdndose cuatro
mecanismos distintos: (i)venta de empresas distribuidoras y generadoras
pequefias mediante licitacién publica; (ii)privatizacién de distribuidoras
y generadoras grandes mediante remate de paquetes accionarios en la
bolsa; (iii) privatizacién a través de la venta al piblico de pequeiios
montos de acciones, mediante el mecanismo denominado “capitalismo
popular y, especialmente en la primera etapa, (iv)se privatizé mediante
la devolucién de los aportes financieros reembolsables en forma de ac-
ciones de las empresas estatales.

Hasta 1983, se privatizaron dos empresas pequefias (SAESA y
FONDEL) y paquetes de 10% de las acciones de Chilectra Metropolitana
y Chilectra V Regidn, dos de las empresas distribuidoras mas importan-
tes del pais. La privatizacién se aceleré a partir del ano 1986, cuando
pasaron al sector privado empresas generadoras de tamafio reducido (en-
tre 20 y 45 MW). En 1987, se realizan ventas parciales en la bolsa de las
empresas distribuidoras mencionadas y de la empresa de generacién
Chilgener. Entre 1988 y 1989 se privatizan las filiales de distribucién for-
madas a partir de Endesa y la propia empresa generadora Endesa, in-
cluido su sistema de transmisiéon.(Moguillansky, (1997), p.10)

Con la aparicién del capitalismo popular y de los inversionistas
institucionales, se estructuran los principales mecanismos que van a per-
mitir a muchos de los funcionarios del régimen militar asumir la admi-
nistracién de las empresas privatizadas. Contribuyen a ello, las disposi-
ciones reglamentarias que limitan la concentracion, las cuales estdn aso-
ciadas a los limites de inversién de las AFP.

Surgen asi, del Estado, nuevos grupos empresariales constituidos
sobre la base de la trama de la trilogfa privatizacién - surgimiento de los
inversionistas institucionales — restricciones a la concentracién de la pro-
piedad de las empresas privatizadas, lo que, en algunos casos, evita la
presencia de una propiedad accionaria controladora, con el consecuente
fortalecimiento de la posicién de la administracion.

La privatizacién fue objeto de variadas criticas, entre las que des-

tacaron, la falta de transparencia; la venta a un precio por debajo del
valor real de las empresas, con las consecuentes pérdidas para el Esta-
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do’; y la circunstancia que se realiz6 bajo el imperio de un marco
regulatorio que no garantizaba que la organizacién industrial resultante
de la privatizacién permitiera una competencia efectiva. Desde la
Concertacién de Partidos por la Democracia, se hizo hincapié en que las
caracteristicas ambiguas del marco regulatorio, otorgaban a las empre-
sas demasiada influencia en la fijaciéon de los pardmetros bdsicos que
determinan la rentabilidad del negocio. Esto podia transformar la regu-
lacién en un proceso de negociacién en que la capacidad y poder del
Estado se encuentran muy disminuidas.

Las asimetrias de informacién tienen como consecuencia que las
instituciones reguladoras encuentran grandes dificultades para determi-
nar los costos de explotacién. Ello se agrava al considerar que las empre-
sas del sector se han diversificado e integrado, lo que dificulta aiin mas
distinguir entre los costos que corresponden a los servicios regulados y
los no regulados. Se constaté también, un amplio campo para el compor-
tamiento oportunista en lo referido a los peajes de transmisi6én y distri-
bucién. A lo anterior se suma que se haya privatizado una empresa como
Endesa, que controlaba cerca del 70% de la capacidad de generacién y
mads del 90% del sistema de transmisién del Sistema Interconectado Cen-
tral (SIC), el principal del pais. A ello, se sumé la inexistencia de regula-
ciones que restringieran la posibilidad de que un holding controlara a
ENDESA y las empresas de distribuciéon. (Bitrin y Saavedra, 1993 pp.
268 y ss.)

Sobre la base de estas consideraciones, y junto con proponerse
modificaciones al marco regulatorio, los Gobiernos de la Concertacién
decidieron reorientar el proceso de privatizacién de las empresas del
sector que atin permanecian en poder del Estado. Se opté por un sistema
de licitaciones que limitara, o incluso excluyera, a los operadores que
concentraban la capacidad de generacion privada del pais, con el objeto
de introducir nuevos actores y ampliar asi los niveles de competencia.
Con esta orientacién, la Corporaciéon de Fomento (Corfo) adjudicé el
37,5% del paquete accionario de Colbuin, tercera empresa generadora en
importancia del pais, al consorcio formado por dos operadores eléctri-
cos lideres a nivel internacional, Powerfin e Iberdrola, y por dos compa-
fifas chilenas, Enagas y Minera Valparaiso. La operacién culminé en
marzo de 1997, con el pago al contado de las acciones indicadas y el com-
promiso del consorcio de ejecutar inversiones por cerca de US$ 400 mi-
llones de délares.

’ Como observa Galetovic (1998) Incluso quienes evaldan positivamente el proceso de
privatizacion, reconocen que éste no fue todo lo transparente que debiera haber sido. Clave es
que la mayoria de las empresas no se vendieron en licitaciones abiertas y competitivas, por lo
que resulta probable que se hayan vendido por debajo de su valor de mercado.
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Un segundo mecanismo que el gobierno buscé utilizar para fo-
mentar el ingreso de nuevos actores al sector, se fundé en el impulso de
la interconexién gasifera con Argentina. Al abrir el acceso a esta fuente
energética, significativamente mas competitiva con la generacién hidrica
que fuentes como el Carbén o el Diesel, se esperaba ingresaran genera-
dores distintos a los ya presentes en la industria. En efecto, se esperaba
neutralizar el impacto anticompetitivo que producia la excesiva concen-
tracion de derechos de agua en poder de ENDESA. Estas expectativas se
cumplieron en el sentido de que fortalecié la competencia entre los ge-
neradores ya presentes en la industria. Fue asi como GENER y COLBUN
realizaron importantes inversiones en centrales de ciclo combinado.

No obstante, los resultados son menos alentadores en relacién con
el ingreso de nuevos agentes, ya que el niimero de oferentes significati-
vos no relacionados en el Sistema Interconectado Central (SIC) no se ha
modificado. La interconexi6én entre SIC y el Sistema Interconectado del
Norte Grande (SING) y, mds atin, la interconexién con Argentina, pue-
den modificar esta situacion.

Por otra parte, la adquisicion de ENERSIS por parte de ENDESA
Espafia y la consolidacion del control sobre ENDESA Chile, al no haber
fructificado la accién de la Fiscalia Nacional Econémica, han planteado
con fuerza la discusion respecto de la conveniencia de mantener una
empresa integrada, que posee una posicion dominante en generacidn,
transmisién y distribucién. Estas preocupaciones han inducido a diver-
sos parlamentarios a trabajar en dos mociones que buscan remediar esta
situacién. El Gobierno, ha insistido que este aspecto debe ser analizado
en el contexto de una reforma global del sector, sobre lo cual volveremos
mas adelante.

4. La reforma del reglamento eléctrico
a) Los problemas de la “via reglamentaria”

(Porqué se toma la decision de impulsar una reforma del sector a
través de una modificacién del reglamento, en lugar de encarar una re-
forma legal cuando existia bastante consenso de que una serie de aspec-
tos necesarios de modificar era posible hacerlo sélo con acuerdo del po-
der legislativo?

Al comienzo de la administracién del Presidente Eduardo Frei exis-
tia relativo consenso en que la regulacién del sector eléctrico, si bien
avanzada en comparacién con muchos de los paises de la regién latinoa-
mericana, presentaba aspectos que era necesario y posible perfeccionar.
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Durante el tiltimo afio de Gobierno del Presidente Aylwin, oper6 un gru-
po de trabajo con el objetivo de hacer una propuesta de reforma legal
pero, en 1994, se decidié dejar de lado la iniciativa y concentrarse en la
elaboracién de un nuevo reglamento eléctrico. Ello parecia mds viable y
practico.

No obstante, el trabajo se extendié por cerca de 4 afios; el regla-
mento ingreso a la Contraloria General de la Reptiblica recién en diciem-
bre de 1997, tomando ella razén en el mes de septiembre de 1998. Esta
normativa contribuye al mejoramiento parcial de las dificultades del
sector, pero no resuelve los principales desafios que se enfrentan.

En el afio 1994, existian en el sector privado grandes reticencias a
iniciar una reforma legal, pese a que se reconocia que era indispensable
realizarla. Esto derivaba de las siguientes circunstancias: (i) Resquemo-
res respecto de la actitud de las nuevas autoridades frente a las normas
bésicas del sector; (ii) Temor de que una reforma legal pudiera generar
condiciones para retrotraer los procesos de privatizacién y, sobre todo,
eliminar las cortapisas legales para afectar el patrimonio de las empre-
sas via una eventual “fijacién politica” de tarifas® (iii) La existencia en el
empresariado de una incipiente confianza respecto del gobierno, des-
aparecia al pensar en el tramite parlamentario a que deberia someterse
una eventual reforma legal. Muchos temian que los parlamentarios pu-
dieran imponer cambios radicales en la normativa.

En parte por ello, y en parte por que en el organismo técnico de
regulacién se compartian los resquemores empresariales respecto del
Congreso, se pretendié desarrollar una discusion reglamentaria “prote-
gida” de la opinion piblica, en contraposicién a la discusién abierta que
implica el debate de una ley. Esta perspectiva, ponia ademds de relieve
las presuntas ventajas practicas de la via reglamentaria, tales como la
rapidez con que se podria concluir su tramitacién. En el fondo, se des-
confiaba de la discusion parlamentaria y se esperaba que un debate téc-
nico, desarrollado, presuntamente, por encima de los intereses politicos
y privados, podria lograr una efectiva modernizacién del sector. Estas
expectativas resultaron equivocadas, pues la elaboracién y tramitacién
total requirié mas de 5 afios. La nueva ley sanitaria, en cambio, fue apro-
bada luego de dos afios de tramite parlamentario.

* Los articulos 92 y 93 dela ley eléctrica son precisos en sefialar que debe primar la tarifa fijada por
el organismo técnico y, el Ministerio de Economia, s6lo puede introducir rebajas tarifarias si la
ley de presupuesto aprueba recursos para financiar la diferencia entre la tarifa fijada por la CNE
y la rebaja que se quiere aplicar. Si ello no ocurre, se aplican tarifas calculadas por la CNE, con
efecto retroactivo,
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El reglamento no podia introducir las reformas legales necesarias
para modernizar el sector. Sus limites, por tanto, estaban determinados
desde un principio. La crisis eléctrica permitiria observar, ademds, que
el reglamento no entregaba instrumento adicional alguno, ni al Gobier-
no ni al sistema eléctrico, para manejar la crisis.

El texto final del reglamento y su proceso de elaboraci6n y tramita-
cién dejan de manifiesto ademas, serios problemas de la institucionalidad
regulatoria. En efecto, la falta de claridad en la ley respecto del 6rgano
ministerial a cargo del desarrollo y actualizacién del marco regulatorio
del sector, hicieron posible que la norma reglamentaria se preparara, sin
una adecuada revision, por parte de los ministerios con competencia en
los temas reguladores. Ello, de suyo inconveniente, resulté atin de mayor
gravedad ya que no fue posible asegurar que en el Reglamento se incor-
poraran los avances en materia de vision global del problema regulatorio
y de los antecedentes econémicos, que era necesario considerar en la
dictacién de una norma para un sector tan complejo como el eléctrico.

b) Los problemas del sector y las limitaciones del nuevo reglamento
eléctrico

En el ambito de la generacién, en particular en el Sistema Interco-
nectado Central(SIC), se constataba una alta concentracién de la propie-
dad de las centrales generadoras, agravado por la igualmente alta con-
centracién de la propiedad de los derechos de agua. Por la alta incidencia
de la generacién de energia hidroeléctrica, ello habia constituido una ba-
rrera de entrada para nuevos actores y para el desarrollo de los competi-
dores existentes. Estas dificultades, como vimos mas arriba, tendieron a
reducirse con la entrada de un nuevo operador a partir de la privatizacion
de Colbiin, y con el ingreso en 1998, de centrales de ciclo combinado que
utilizan gas proveniente de Argentina, lo cual redundé en costos mas com-
petitivos para la produccién termoeléctrica. En la misma direccién, po-
dria contribuir la aprobacién de una reforma legal que estableciera un pago
por el no uso de los derechos de agua. Naturalmente, no era posible fo-
mentar la competencia en este campo, sin cambios legales.

Ya se hizo alusion a que las instancias de coordinacién de los sis-
temas interconectados, CDECs, carecian de existencia institucional pro-
pia, con lo que el sistema no disponia, en consecuencia, de un operador
cuya tarea fundamental fuera la de preservar la seguridad y economia
del sistema y, en consecuencia, asumiera el interés global del sistema.
En este ambito, el nuevo reglamento buscé inducir, en los marcos que la
ley permitia, una mayor institucionalizacién de los CDECs, ampliando
la posibilidad de participacién a empresas generadoras con una capaci-
dad de generacién mayor que 9 MW y a las empresas transmisoras. Cre6
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también un Comité de Expertos, nombrado por la unanimidad de los
miembros del CDEC, y en caso de no alcanzarse acuerdo designados por
el Ministro de Economia. Con estos cambios, frente al surgimiento de
una divergencia entre las empresas que constituyen el CDEC, el Directo-
rio deberd requerir la opinién del Comité, el cual evacuara un informe y
una recomendacién en el plazo de 30 dias, el cual sera piblico. Si no
fuera posible alcanzar acuerdo, resolvera el Ministro de Economia. Con
esto se, esperaba inducir a las empresas a objetivizar sus conflictos y
maximizar sus esfuerzos para resolverlos.

Al mismo tiempo, se le otorga al Directorio del CDEC la facultad
de encomendar a un tercero la ejecucién de acciones de apoyo o de ta-
reas especificas asociadas a sus funciones, o de algunas de sus direccio-
nes, mediante la celebracién de contratos especiales. Se esperaba incen-
tivar a las empresas que participen del CDEC a generar una institu-
cionalidad con mayor autonomia respecto a cada una de las empresas y,
con ello, elevar su capacidad de decisién y operacion en la coordinacién
del sistema. Finalmente, se creaba una nueva direccion de peajes, con el
objetivo fundamental de proponer al directorio, las decisiones y proce-
dimientos conducentes a garantizar el derecho de servidumbre sobre los
sistemas de transmision establecidos mediante concesiones.

Dos son las principales limitaciones de esta solucién. En la prime-
ra, se teme que la decisién de introducir el criterio de mayoria en algunas
materias (en temas tales como las nominaciones de directores de peaje y
operaciones), en lugar del criterio de unanimidad exigido hasta ahora,
permita a un grupo de empresas imponer decisiones con graves repercu-
siones para las otras empresas, e incluso para la seguridad del sistema. La
segunda limitacién deriva de que el reglamento no obliga a los CDEC a
asumir una personalidad juridica propia por exigir ello una reforma legal.
Se coincide, en general, que ello es indispensable para generar un meca-
nismo eficiente de resolucién de conflictos entre las empresas.

En relacién con el segmento de transmisién, la competencia en el
SIC se ve afectada por el control por parte de Endesa de Transelec, ac-
tual propietaria de la mayoria del sistema de transmisién y por que
Endesa es a su vez controlada por el mismo holding que controla Chilectra
(ENERSIS), la principal empresa distribuidora del pais. En funcién de
esto, la Comisién Resolutiva del sistema antimonopolio analizé y recha-
z0, en 1997, el requerimiento del Fiscal Nacional Econémico en cuanto a
disponer la desconcentracién y descentralizacion de las actividades de
generacién, transmisién y distribucién de energia eléctrica en el SIC,
mediante la creacién de empresas con patrimonios independientes y ad-
ministracién separada. No obstante, determiné solicitar que la empresa
Transelec se transformara en duena de los activos de transmisién y en
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una sociedad anénima abierta de giro exclusivo, ordenando su apertura
a la participacion accionaria de los interesados. Mientras que lo primero
ha ocurrido, lo segundo no ha sufrido modificaciones.

Debe considerarse, ademads, que la regulacién no contempla me-
canismos separados para la tarificacion en generacién y transmisién, ni
dispone de precios de transmisién definidos, informados y universales,
disponibles para cualquier usuario del sistema. La regulacién de la trans-
mision es importante para la competencia entre las generadoras y entre
éstas y las distribuidoras, por suministrar energia a los clientes libres.
En la transmision, existe un mecanismo de negociacién que permite de-
morar operaciones impulsadas por empresas no relacionadas, para acce-
der a clientes libres y asi permitir que las generadoras relacionadas pue-
dan ofrecer mejores condiciones, de manera eventualmente discrimina-
toria, a los potenciales clientes libres.

La aplicacién de la metodologia de cdlculo de peajes, depende de
cémo se determina el area de influencia y el valor nuevo de reemplazo
de las instalaciones. Ambos pardmetros son definidos por la empresa
duena del sistema, pudiendo la generadora interesada en utilizar el sis-
tema de transmisién para acceder a un cliente libre, sélo formular ob-
servaciones, requerir antecedentes adicionales y recurrir a un tribunal
arbitral (donde enfrenta condiciones desventajosas por asimetrias de in-
formacién) donde la falta de plazos precisos conduce a demoras que obs-
taculizan la competencia. Tampoco existian criterios objetivos para de-
terminar la capacidad disponible de transmision, al analizar un solici-
tud de peajes. En el caso que el interesado en imponer una servidumbre
opta por realizar una ampliacién del sistema de transmision, tampoco
habia claridad suficiente respecto de la forma como los ingresos futu-
ros, originados por el paso de la energia, deben ser prorrateados entre
las partes. Esto implica que se afectan negativamente los incentivos para
invertir en instalaciones de transmision.

En relacién con la servidumbre de paso de electricidad a través de
instalaciones de transmisién, el nuevo reglamento encarga al CDEC es-
tablecer, para fines referenciales, las instalaciones involucradas en el drea
de influencia de cada una de las centrales generadoras, con lo cual se
contribuye a hacer mds transparente las negociaciones en torno a los
peajes de paso de electricidad. Complementariamente, el CDEC debera
establecer y proyectar anualmente, para un periodo de 5 afios y con fi-
nes indicativos, la capacidad y el uso adicional méximo de cada uno de
los sistemas de transporte, cuya operacién coordina el CDEC. De esta
forma, se le otorga mayor transparencia a las negociaciones entre
Transelec y las empresas generadoras, distintas de Endesa, que quieran
llevar energia a través de los sistemas de transmision a clientes libres.

185



Finalmente, en cuanto al segmento de distribucion, se trata de un
monopolio natural: la existencia de una sola empresa por drea de distri-
bucién le otorga un poder de negociacion que puede inducirla a contra-
tar suministros con generadoras que renuncien a competir con ella por
los clientes libres. Este problema, puede tender a reducirse como efecto
de la determinacién de la Comisién Resolutiva del 11 de junio de 1997,
en cuanto a que las distribuidoras deberdn licitar sus compras de ener-
gia y potencia.

La falta de una regulacién adecuada, permite impedir o dificultar
el acceso de generadores a clientes libres, mediante el empleo de las re-
des de la distribuidora. El nuevo reglamento eléctrico, precisa una me-
todologia de célculo basada en informacién publica, para indemnizar a
los propietarios de las redes de distribucién por el uso de dichas redes
por parte de generadores u otros que deseen abastecer a clientes libres.

En el &mbito de la fijacién de tarifas de distribucion, se constatan
serias deficiencias, tales como falta de precisién en la definicién de la
empresa modelo y mecanismos inadecuados de convergencia de la esti-
maciones de la CNE y las empresas. Este tltimo aspecto, se intenta re-
solver via reglamentaria, al determinar que la CNE puede no considerar
el estudio de las empresas cuando se aparte de los términos de referen-
cia. Una solucién mas adecuada seria introducir una reforma legal en
esta materia. La idea de eliminar el actual sistema de valorar en 2/3 el
estudio encargado por la CNE y en 1/3 el de las empresas, que incentiva
que se extremen los resultados alcanza un alto grado de consenso entre
los actores del sistema.

La supervision del funcionamiento del sector eléctrico, se ha visto
afectada por la falta de precision de la ley y sus reglamentos respecto de
lo que ha de entenderse por calidad de servicio. En tal sentido, el nuevo
reglamento especifica, en forma amplia, la calidad del servicio eléctrico
en cada una de las etapas y componentes; senala, ademas, el titular de la
responsabilidad en cada una de ellas y las sanciones que genera su in-
cumplimiento.

5. La crisis eléctrica
a) El decreto de racionamiento

El jueves 12 de noviembre 1998, el Gobierno decidié emitir el de-
creto de racionamiento que autoriza a las empresas generadoras restringir

el suministro a sus clientes. Se abria asi una etapa en que el sector eléctrico,
sus empresas y entidades reguladoras y su marco regulatorio, mostrarian
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las graves deficiencias del sector, dejando en evidencia, ademads, los graves
g ] g
problemas que afectaban las relaciones ptiblico - privadas.

En caso que se produzca un faltante de generacién eléctrica, deri-
vado de fallas prolongadas de centrales termoeléctricas o bien de sequias,
el articulo 99 bis de la Ley General de Servicios Eléctrico determinaba®
que, con base en un informe técnico de la Comisién Nacional de Energia,
el Ministerio de Economia deberd dictar un Decreto de Racionamiento,
que ordena el pago de una compensacién a los usuarios por la reduccién
del suministro. El articulo indicado, precisa las condiciones y los proce-
dimiento en que dicha compensacion se pagara.

Clave en esta situacion era el concepto de costo de racionamiento,
definido en el numeral 2 del articulo 99 de la ley eléctrica y se entiende
como “el costo por kilowatt hora incurrido, en promedio, por los usua-
rios, al no disponer de energia, y tener que producirla con generadores
de emergencia, si asi conviniera. Este costo de racionamiento, se calcula-
rd como valor tinico y serd representativo de los déficits mds frecuentes
que pueden presentarse en el sistema eléctrico.

En relacién con la compensacion el articulo 99 bis, disponia que
en caso de producirse déficit derivado de fallas prolongadas las empre-
sas generadoras que no lograsen satisfacer el consumo normal de sus
clientes distribuidores o finales sometidos a regulacién de precios, de-
beran pagarles cada Kw hora de déficit a un valor igual a la diferencia
entre el costo de racionamiento y el precio bdsico de energia. Mas ade-
lante, el articulo define qué debe entenderse como consumo normal, y
luego establece el limite que nos interesa: para el cilculo de los déficits
originados en situaciones de sequia no podrén utilizarse aportes de ge-
neracién hidroeléctrica que correspondan a afios mas secos que aquellos
utilizados en el cdlculo de los precios de nudo. El decreto de raciona-
miento autoriza, ademads, a los generadores no deficitarios restringir el
suministro a sus clientes regulados, siempre que las empresas deficitarias
se obliguen a pagar lo correspondiente a las disminuciones de consumo.

El decreto de racionamiento determina que el precio de transfe-
rencia de energia entre los generadores, pasa a ser el costo de falla, de
manera de generar los incentivos para que los generadores deficitarios
busquen nuevas formas de generaciéon y compren energia a los
autoproductores y reducir los problemas de suministro. Es asi como el
reglamento vigente sefiala con precisién, en el articulo 264, segundo in-

9La reforma a la ley eléctrica, aprobada en el primer semestre de 1999, modifico este articulo en el
sentido de asegurar el pago de compensaciones a los usuarios.
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ciso, que en condiciones de racionamiento, el costo marginal instantd-
neo (que determina el precio a que tienen lugar las transferencias de ener-
gia entre generadores) serd igual al costo de falla correspondiente a la
profundidad de la misma.

b) La generacién y causas de la crisis

La decisién gubernamental de dictar el decreto de racionamiento,
fue tomada luego que el dia miércoles 11 de noviembre el SIC, fuera afec-
tado por sucesivas fallas y la CNE y el CDEC anunciaran la existencia de
un déficit de 8% en el abastecimiento eléctrico. Esta situacién se man-
tendria, al menos, hasta el dia 24 de noviembre, fecha en que entraria en
operacién la nueva central de ciclo combinado Nehuenco.

(Cuéles eran las principales causas de esta situacion?

a) El pais estaba siendo afectado por la peor sequia desde que se tiene
registro.

b) El nivel de inversiones prevista para el afio 1998, estaba determina-
do por el anuncio de que en febrero entraria en operacién la Central
Nehuenco. La postergacién de su entrada y consideraciones estraté-
gicas de algunas empresas, llevo al uso de reservas de agua en los
meses de julio y agosto, que luego fueron cruciales para desatar la
crisis de suministro.

c¢) Una baja de la temperatura en los dias anteriores al miércoles 9.11,
redujo el volumen de deshielo, lo que afecté adicionalmente la pro-
duccién hidroeléctrica;

d) La central Ventanas II de Gener tenia programada entrar en manten-
cién en el curso del mes de noviembre.

e) Problemas de la recién incorporada central San Isidro llevaron a una
falla de 6 horas que desencadena la crisis.

El gobierno fue sorprendido con esta situacién. Hasta poco antes -
marzo de 1999-, las distintas empresas descartaban la posibilidad de
déficit. E1 28 de octubre de 1998, el CDEC afirmé que no prevefa déficit
energético hasta esa fecha (El Diario, 16.11.1998, p. 31). Desatada la cri-
sis, las autoridades acusaron a las empresas de esconder informacién,
de que si bien la situacién era apretada y surgieron hechos imprevisi-
bles, fueron las actuaciones temerarias de algunas empresas las que la
provocaron. Mds atn, actitudes no cooperativas de las empresas entre
si, como el retardo en la informacién de que Ventanas II entraria en man-
tenimiento, agudizaron el problema.

La dificil situacién que se enfrentaba, tenia como primer respon-
sable a las empresas deficitarias que, condicionadas por fuertes intere-
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ses comerciales, establecieron como seguros los escenarios mas optimis-
tas en relacion con las reservas de agua y con el abastecimiento eléctrico.
Confiando en que las nuevas centrales termoeléctricas de ciclo combina-
do entrarian, a mds tardar en los meses de noviembre, estuvieron dis-
puestas a adelantar el uso de recursos hidricos. La Secretaria Ejecutiva
de la CNE se hizo eco de esta apreciacion optimista y estuvo de acuerdo
en apoyar la solicitud al MOP de que adelantara 200 millones de metros
cubicos, con el argumento de que ello evitaria la crisis.

Pero la situacién revela también falta de previsién por parte del
ente técnico de regulacién. En efecto, la sequia era una realidad clara-
mente constatada desde hacia ya meses. Durante el mes de julio y luego
a principios de septiembre, el Gobierno estuvo a punto de dictar decre-
tos de racionamiento, los cuéles fueron evitados por lluvias de tltimo
minuto o por la entrada transitoria de operacién de Nehuenco. En esas
circunstancias, era claro que el sistema estaba operando en una situa-
cién precaria que hacia necesario tomar medidas preventivas.

En estas circunstancia, habria sido necesario dictar un decreto de
racionamiento con bastante anterioridad, de manera de generar compor-
tamientos ahorrativos por parte de los usuarios, estimular la incorpora-
cion de la capacidad de generacion de los autoproductores, inducir a las
empresas a restringir el suministro y provocar negociaciones con los
regantes. Ello habria permitido reducir la demanda, adecuandola a la
menor capacidad de generacién reduciendo la profundidad de la falla y
generado una disciplina de cooperacion, que habria mejorado las posi-
bilidades de enfrentar la crisis.

Una vez dictado el decreto de racionamiento, se constata la resis-
tencia en los generadores a asumir los costos de la crisis (Endesa rechaza
la posibilidad de declararse deficitaria, y busca evitar negociaciones con
los regantes para reducir los costos de obtener agua); también, los gra-
ves problemas de coordinacién en el CDEC, las resistencia de las
generadoras a cortar a los clientes libres para alcanzar un balance ener-
gético de menor costo social pero de alto costo para las generadoras, las
dificultades para realizar un corte programado, etc.

En este marco, el problema de fondo se situaba en la existencia de
una institucionalidad reguladora no preparada, que no desarroll6 fuen-
tes alternativas de informacién a las que quedaron en poder de la princi-
pal empresa generadora del pais al ser privatizada, quedando expuesta
a una manipulacién interesada de la informacion hidrolégica. A esto, se
sumé la inexistencia de un CDEC independiente de las empresas, que
pudiera asegurar un despacho eficiente, que no priorizara el interés co-
mercial de las generadoras.
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¢) La economia politica del comportamiento de las empresas
¢Cual es la lectura que hace la autoridad de esta situacién?

Basicamente, que carece de los medios sancionatorios para inducir
un comportamiento cooperativo de parte de las empresas. Ello va a moti-
var la preparacién de un proyecto de ley que refuerza sustantivamente
las capacidades fiscalizadoras de la SEC y el monto de las sanciones.

No obstante, el problema fundamental es que la autoridad estaba
enfrentada con un comportamiento disfuncional por parte de las empre-
sas, basado en los incentivos que se derivaban de la propia legislacién
eléctrica, que inducian a las empresas a no privilegiar la estabilidad del
sistema eléctrico en el largo plazo. En tal sentido, se estaba en presencia
de un problema mds profundo, cuya solucién escapaba a la 16gica eco-
némica. En efecto, al encontrarse el pais en un afio mas seco que en 1968,
las empresas deficitarias no estaban obligadas a compensar a los usua-
rios regulados por los cortes de suministro.

En esta tesis, las empresas contaban a su favor el dictamen de la
Corte Suprema en relacién con el recurso de inaplicabilidad que presen-
t6 Endesa contra el Decreto de Racionamiento de 1990, en el cual se re-
chaz6 la indemnizacién a los usuarios por considerar entre otras razo-
nes las siguientes: (a) el costo que pagan los usuarios por concepto de
racionamiento, que estd incluido en el precio de nudo, no constituye un
verdadero contrato de seguro y, b) el “costo de racionamiento” es parte
de la tarifa eléctrica fijada por la autoridad respectiva (precio de nudo),
ello pertenece al generador y disponer su restitucion implicaria privarlo
de parte del precio pactado en el contrato, lo que atenta contra garantias
constitucionales.

Mas atn, existian claros incentivos para que las empresas corta-
ran el suministro de manera masiva y no programada a los clientes regu-
lados, de manera de poder dirigir sus bloques de energia hacia los clien-
tes libres. Esto resultaba lucrativo por una doble razén: por una parte,
disminuia el monto de energia suministrada y, por tanto, la energia que
debian adquirir de los generadores superavitarios al costo de falla para
cumplir con sus contratos con los clientes regulados y, por otra parte,
reservaban dichos bloques para ser suministrados a sus clientes libres,
muchos de los cuales cuentan con clausulas contractuales que elevan los
costos de la falla en el suministro. Es esta situacion la que explica las
dificultades para ordenar los cortes en los primeros dias, luego de dicta-
do el decreto de racionamiento.
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Estas circunstancias, dejaban en evidencia que ya no operaba el
sistema normal de incentivos. El ordenamiento del sistema era posible,
en consecuencia, sélo si se creaban las bases para imponer desde el Go-
bierno un acuerdo a las empresas que las comprometiera a un comporta-
miento cooperativo atin a costa de sus intereses comerciales.

La estrategia gubernamental desarrolla dos lineas de accién: por
una parte se deja en evidencia ante el pafs y las empresas, que existe la
decision de utilizar todos los medios legales de que se dispone para im-
poner un comportamiento cooperativo, para resolver la crisis. En tal sen-
tido, diversas autoridades anuncian, a nombre del Gobierno, la disposi-
cién a utilizar hasta la Ley de Seguridad Interior del Estado, con tal de
inducir a las empresas a un comportamiento consistente con la estabili-
dad del sector y la seguridad de la ciudadania. Adicionalmente, a medi-
da que pasaban los dias y el caos en los cortes parecia no terminar, el
desconcierto inicial de la ciudadania se transforma en irritacién. Las
empresas eléctricas, que todavia no habian terminado de absorber los
costos de la “operacién del siglo”, quedan confrontados con el peligro
de que los problemas del sector dejen de ser considerados como efecto
principal de la sequia y sean percibidos como resultado del caracter pri-
vado del sistema.

No obstante lo anterior, resultaba indudable para el Gobierno que
para enfrentar ordenadamente los cortes en el suministro y generar las
condiciones para una reduccion paulatina de los déficits y enfrentar ade-
cuadamente una eventual atraso en las lluvias, hasta abril o mayo de
1999, era indispensable colaborar con las empresas tanto generadoras
como distribuidoras er. cuyas manos estd el control efectivo del sistema.
Era necesario, en consecuencia, establecer un didlogo para construir las
bases de un entendimiento que permitiera enfrentar con orden la crisis,
de manera de optimizar el uso de los recursos de generacién existentes.

Para el desarrollo de esta segunda parte de la estrategia, la gran
dificultad que enfrentaba el Gobierno era la falta de canales fluidos de
comunicacién entre la Secretaria Ejecutiva de la CNE y las distintas em-
presas. Ello era producto de variadas circunstancias, entre las que cabe
destacar la forma en que se habia aprobado el reglamento eléctrico, las
modalidades de fijacion de los precios de nudo y la poca operatividad
en la resolucién de divergencias.

Si bien la CNE puso en conocimiento de las empresas borradores
del reglamento, tanto en el afio 1994 como 1995, se negé a dar a conocer
la ultima versién, de manera de recopilar las observaciones que dicho
texto pudiera generar. La CNE se limit6 a redactar un brevisimo resu-
men, que distribuy6 en la fase final de la tramitacién del Reglamento.
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Naturalmente, las consecuencias de un reglamento dependen de la re-
daccién del mismo, por lo que el resumen entregado fue considerado
por algunas empresas como una burla. No se trata, naturalmente, de
poner en cuestion la facultad reglamentaria del Presidente de la Repii-
blica, sino que de asegurar de una manera expedita el conocimiento de
las reacciones definitivas y evaluar aquello que resultaba razonable y
aquello en que debia primar la opinién de la autoridad. Las empresas,
finalmente, obtuvieron el texto del reglamento en el periodo en que éste
se encontraba en la Contraloria. Una vez que esta institucién tomé ra-
z6n, las empresas presentaron recursos de proteccién y de amparo eco-
némico. De esta forma, al desatarse la crisis energética el Gobierno esta-
ba confrontando en los tribunales a varias empresas con la llamativa ex-
cepcion de ENDESA.

En el caso de la fijacién de los precios de nudo, existian una serie
de temas técnicos sobre los cuales existian diferentes apreciaciones. Entre
ellos, cabe mencionar la tendencia hacia la baja que estaban experimen-
tando los precios de nudo, las discusiones respecto de si los costos de
transporte de gas debian ser considerados como costos variables o costos
fijos, los niveles adecuados de reserva técnica del sistema, el tema del cos-
to econémico de la seguridad de servicio entre otros. No habia sido posi-
ble crear instancias técnicas para una adecuada de discusion sobre estos
temas, muchos de los cuales derivaban de la creciente importancia que
estaban alcanzando las nuevas centrales de ciclo combinado. A estos te-
mas, se agregaban otros que se habian planteado a partir del nuevo regla-
mento eléctrico. La presentacion por parte de las empresas de una serie de
recursos de proteccion, en lugar de buscar una discusién técnica con la
autoridad regulatoria, no ayudé6 a las creacién de dichas instancias.

d) La creacion de las bases de resolucién de la crisis

En este contexto de congelamiento de los incentivos econémicos,
el Gobierno decidié dar marcha atrds en la decisién de encargar al Mi-
nistro de Economia la presidencia del Consejo de Ministros de la Comi-
sion Nacional de Energia, nombrando nuevamente a un Ministro presi-
dente con dedicacién exclusiva. Se buscé operacionalizar la estrategia
explicada mas arriba, considerando la aplicacién de la Ley de Seguridad
Interior del Estado convocando, simultdineamente a las empresas
generadoras y distribuidoras a concordar una politica para resolver la
crisis. El acuerdo logrado estipulaba lo siguiente: (1) que las empresas
de generacién y distribucién eléctrica se someterian rigurosamente a las
instrucciones de operacion impartidas por el CDEC-SIC; (2) que Endesa
y Colbin aplicarian reducciones de carga a sus clientes libres; (3) que las
distribuidoras asegurarian un sistema eficiente de informacién sobre los
cortes de suministro y; (4) que las empresas formalizarian la divergencia
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sobre el precio de transaccién entre los generadores durante la falla, para
que el Ministro de Economia resolviera

Sobre esta base, se constata un notable mejoramiento del orden
con que se aplican los cortes de energia, lo cual entrega tranquilidad a la
ciudadania. Mejora la coordinacién general del sistema y se logra
optimizar el programa de mantenimiento (importante en este sentido es
la postergacion hasta la navidad de la mantencién de la Central Renca).
Se aclara frente a la opinion publica la gravedad del problema: ello per-
mite aprobar rdpidamente la construccién de la linea de transmisién
San Isidro - Polpaico con lo que entraria en operacion a fines de febrero,
esencial para que se pudiera utilizar efectivamente la energia generada
por las nuevas centrales térmicas.

No obstante, no se perseveré en el camino sefialado, se pens6 que
la operacién de Nehuenco netralizaria un eventual atraso en las precipi-
taciones en el segundo trimestre del ano 1999. No obstante, de manera
impensada, la ciudadania se vio sujeta a cortes de suministro que alcan-
zaron en un momento hasta tres horas. Ello elevé la virulencia del con-
flicto publico-privado, dificultando la solucién de la crisis.

6. La reforma legal del sector eléctrico, condicién de una cooperacién
piiblica privada adecuada

La ley eléctrica llama la atencién por la forma detallada como trata
la tramitacién de las concesiones y la metodologia del cdlculo tarifario. Al
mismo tiempo, es muy sintética al desarrollar el mecanismo de coordina-
cién, niicleo central del sistema. En efecto, en su articulo N°81, junto con
sefialar la obligacién de interconexién, determina que la operacion de las
instalaciones eléctricas de los concesionarios que operen interconectados
deberéan coordinarse con el fin de (1) preservar la seguridad del servicio
en el sistema eléctrico; (2) garantizar la operacién mas econémica para el
conjunto de las instalaciones del sistema eléctrico y; (3) garantizar el de-
recho de servidumbre sobre los sistemas de transmision establecidos me-
diante concesién. Sefiala, inmediatamente después, que la coordinacién
debera efectuarse de acuerdo con las normas y reglamentos que proponga
la Comisién y que en caso de desacuerdo entre los concesionarios sobre la
forma de realizar la interconexién y de efectuar el transporte o transferen-
cia de la energia, la Comisién oira a los concesionarios y entregara una
recomendacién al Ministerio de Economia, quién resolverd al respecto.

Ya hemos enfatizado los problemas que conlleva la falta de

institucionalizacién de la coordinaci6n entre las empresas, que deriva
de la inexistencia de un desarrollo sistemdtico respecto de cémo debe
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realizarse la coordinacién. No profundiza la ley en el anilisis respecto
de como compatibilizar la seguridad general del servicio con la opera-
cion privada de las distintas centrales. Menos atn, se precisan las direc-
trices respecto de la compatibilizacién de los objetivos de seguridad, por
una parte, y operacién mds econémica por la otra. Todo ello, estd en el
trasfondo de los problemas de coordinacién que enfrentan los sistema
interconectados, que se agudizan con la crisis.

Sin perjuicio de lo anterior, el marco regulatorio vigente, pese a su
fuerza innovadora inicial, presenta un problema estructural. Se trata de
un esquema que es tributario del modelo tradicional, estructurado sobre
la base de la existencia de una gran empresa monopolica e integrada
verticalmente. El mecanismo regulatorio desarrollado en el DFL 1 inten-
ta reproducir dicho modelo tradicional, basado ahora en la existencia de
empresas privadas que asumen a través de la operacién coordinada las
mismas funciones que la otrora empresa tinica. Este modelo, plantea una
contradiccién bésica, en la medida que busca compatibilizar comporta-
mientos cooperativos que constituyen un requisito fundamental para la
operacion del sistema, con el imperativo de la competencia a que estan
obligadas las distintas empresas que operan en el sector.!’

Se requiere, en conscuencia, una reforma que resuelva la necesi-
dad de compatibilizar la operacién coordinada del sistema interconectado,
con la existencia de varias empresas privadas en competencia con inte-
reses econémicos contradictorios. En tal sentido, sera necesario avanzar
hacia el establecimiento de un instancia de operacién en la cual puedan
participar todos los actores del sistema (generadores, distribuidores,
transmisores, clientes y eventualmente el Estado) pero que, al mismo
tiempo, sea independiente de todos ellos. Como complemento de lo an-
terior, serd necesario avanzar en el establecimiento de un mercado ma-
yorista que se constituya en el mecanismo que determine las condicio-
nes econémicas de la oferta y demanda del sistema. Por otra parte, esto
significa avanzar hacia la ampliacién significativa del niimero de clien-
tes libres abriendo el paso al desarrollo de los comercializadores de ener-
gia que operarian sobre la base de un sistema de libre acceso a las redes
de distribucién!.

En concreto, se deberd llevar a tramite parlamentario un antepro-
yecto que aborde los siguientes elementos:

'® Esta formulacién ha sido planteada por Vivianne Blanlot.

" En el ambito de la distribucidn, la existencia de los clientes libres es una expresién de una com-
petencia germinal. En el horizonte, se comienzan a avizorar posibilidades de introducir mayo-
res niveles de competencia, alcanzando incluso a los propios clientes residenciales, explorando
la posibilidad de incrementar la competencia en distribucion eléctrica, mediante su segmenta-
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integracion vertical;!?

¢ derechos de agua y el tema de la especializacién de los generadores
en energia hidro o termoeléctrica;

* institucionalizacién del CDEC e incorporacién de distribuidores y
clientes libres;

¢ liberalizacién de los precios de generacién y perfeccionamiento de
la tarificacién de la transmision;

» creacién de las bolsas de energia en los sistemas interconectados;

s liberalizacién e introduccién de la competencia en distribucién, se-
paracién de la propiedad de los cables y la comercializacién mino-
rista de electricidad;

» perfeccionamiento del proceso tarifario en distribucién.

Antes del inicio de la actual crisis eléctrica, ya era posible identifi-
car dreas que por depender de una reforma legal seguian pendientes. El
sistema de valorizaci6n de los estudios de la CNE y de las empresas sobre
los valores agregados de distribucién, requeria ser modificado para elimi-
nar los incentivos a que cada sector extreme los resultados de su propio
estudio para lograr un tarifa final mas favorable para sus objetivo.

Surgen también, propuestas de reforma como resultado de cam-
bios significativos de variada naturaleza. Los acuerdos de interconexién
energética con Argentina hacen prever la necesidad de comenzar abor-
dar el trabajo de compatibilizar los marcos regulatorios nacionales, de
manera de facilitar la integracién energética de nuestros paises.

La crisis energética ha impactado profundamente en el pais. Ha
dejado en evidencia los problemas que enfrenta el sistema eléctrico y los
vacios legales que tiene su normativa. Es posible transformar esta crisis
en una oportunidad para modernizar y perfeccionar el marco regulatorio
de este sector y abrir nuevas condiciones para la cooperacién publico-
privada en el sector, y asegurar su fuerte crecimiento, de manera de con-
tribuir al crecimiento econémico y al desarrollo de una buena sociedad
para todos los chilenos.

cién entre las empresas propietarias de las redes cables que llegan a los usuarios y los
comercializadores al por menor de energia. De esta manera, y basado en el principio del libre
acceso a las redes de transporte, cada usuario podria elegir su proveedor entre los distintos
comercializadores de energia.

2 Algunas empresas, manifiestan privadamente que los problemas del sector pueden ser resuel-
tos definitivamente, sélo si se establecen limites maximos a la participacion de una empresa o
grupo de empresas relacionadas en la generacion total del sistema y si se establecen restriccio-
nes a la integracién vertical. Estos temas, son retomados en un proyecto de ley que estan prepa-
rando senadores de diversas bancadas.
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VII. CONCLUSIONES GENERALES

La cooperacién piblica-privada, en la regulacién de los servicios
de utilidad piiblica, no ha sido facil y ha estado sujeta a muiltiples y varia-
dos conflictos. Esta situacién, deriva en gran medida de un entorno
institucional generado bajo el régimen militar, que sobrestimé la capaci-
dad autoreguladora del mercado y subestimé la importancia de las insti-
tuciones en la construccién y desarrollo eficiente de los mercados. A ello,
se sumo un perspectiva excesivamente ideologizada que llevé a buscar la
construccién de un estructura politica destinada a proteger el modelo eco-
némico establecido, que tiende a dificultar las iniciativas de perfecciona-
miento institucional que toman los distintos actores. Esta situacién de
entrampamiento fortalece las desconfianzas existentes y ha generado re-
laciones piiblico-privadas conflictivas. Los arreglos institucionales espe-
cificos que caracterizan a la institucionalidad reguladora, traducen tam-
bién en sus estructuras basicas estas caracteristicas: inexistencia de meca-
nismos de participacién de los afectados, falta de institucionalizacién de
los procesos regulatorios y alto hermetismo y falta de transparencia, todo
lo cual dificulta la cooperacién. Esta situacién ha derivado en situaciones
altamente criticas, cuyo mejor ejemplo es el caso eléctrico.

El entrampamiento institucional que presenta el sistema politico,
afecta la regulacion de los servicios piiblicos. Su superacion y la refor-
ma, son condiciones para superar los problemas regulatorios del sector
eléctrico y perfeccionar la regulacién en dmbitos en que la competencia
amplia su incidencia.

La modernizacién de las instituciones regulatorias es esencial para
que el Estado cumpla de manera adecuada sus tareas de promocién de la
competencia, y sefalar dénde ella estd sujeta a restricciones.

Con la irrupcién de la competencia, el objeto de la regulacién deja
de oponer, simplemente, al Estado como representante del bien comiin a
la empresa dominante. El Estado asume un papel crucial en la construc-
ci6n de las condiciones de la operacién competitiva. Ello lo obliga a ar-
bitrar entre las empresas, debiendo asumir como una de las tareas pri-
mordiales la de ‘asegurar que las redes troncales o que permiten el acce-
so a los usuarios, o insumos esenciales presenten libre acceso a todos
los participantes en la industria.

La generacién de condiciones para la participacién de todos los
afectados en los procesos regulatorios, la transparencia en la toma de
decisiones y el debido proceso son elementos claves para construir rela-
ciones cooperativas entre el Estado y las empresas, entre ellas y de ellas
con los usuarios.
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EL SISTEMA FINANCIERO CHILENO Y SU INSTITUCIONALIDAD
REGULATORIA: LAS POLITICAS BANCARIAS EN LOS NOVENTA

Carlos Budnevich!

I. INTRODUCCION

El sistema bancario juega un papel fundamental para el funciona-
miento eficiente del sistema de pagos de cada economia. Su funciona-
miento depende principalmente de la generacién de confianza publica,
ya que sus transacciones se realizan a lo largo del tiempo operando bajo
la promesa del pago futuro, lo que implica incertidumbre y riesgos. En
este sentido, la institucionalidad regulatoria en los sistemas financieros
es un elemento clave para la generacién y consolidacién de esa confian-
za del piblico en el sistema.

Los sistemas bancarios tradicionalmente tienen la funcién de in-
termediar fondos entre ahorrantes e inversionistas y/o consumidores y
monitorear los riesgos asociados a los préstamos que entregan. Los ban-
cos se destacan por captar pasivos cuyo precio no es posible modificar, y
por entregar fondos a clientes. Esto significa que los bancos enfrentan
diferentes tipos de riesgo, como el riesgo de no pago, riesgo de descalce
de monedas, plazos y tasas de interés. Los bancos, ademés, enfrentan
problemas tipicos de mercados imperfectos, tales como seleccién adver-
sa y riesgo moral. Constituyen el niicleo del sistema de pagos de la eco-
nomia y efectiian un proceso de transformacién de plazos entre los fon-
dos captados y los fondos colocados, que les significa ser vulnerables en
algunos escenarios. Por otra parte, normalmente utilizan altas razones
de endeudamiento para financiar sus actividades.

La industria bancaria, como muchas otras actividades economi-
cas, no ha estado ajena a las tendencias mundiales de globalizacién de
sus actividades, consolidacién en tamafio y tendencia a la formacién de
grandes conglomerados financieros. Estas tendencias también impactan
los esquemas regulatorios, lo que requiere de la adaptacion de dichos
esquemas asi como de la innovacién financiera mediante la presencia
de nuevos productos.

! Agradezco los comentarios de Julio Acevedo y Oscar Muioz, asi como la colaboracién y co-
mentarios de Claudia Arguedas y Edgar Rojas. Las opiniones aqui vertidas y los errores que
atn persistan son de mi exclusiva responsabilidad.
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En general, los objetivos de la regulacién y supervision bancaria
se orientan a mantener un sistema de pagos eficiente y estable, un siste-
ma bancario estable y solvente, minimizar la probabilidad de eventuales
corridas bancarias y los recursos comprometidos en las redes de seguri-

dad, mantener la confianza piblica y promover un campo de juego nive-
lado.

En aras de la consolidacién de una regulacién y supervisién ban-
caria adecuadas, las instituciones tradicionalmente encargadas de estas
funciones disponen de instrumentos tales como requerimientos de capi-
tal y de liquidez, limites a la concentracion de préstamos y a préstamos
relacionados, limites a los descalces de monedas, plazos y tasas, clasifi-
cacién de activos, provisiones y valoracién a mercado de los activos,
ambito de actividades permitidas, mecanismos para evitar la seleccion
adversa de nuevos entrantes al mercado bancario, la existencia de meca-
nismos correctivos para prevenir la insolvencia, el seguro de depésitos y
la presencia de un prestamista de tiltima instancia para asegurar mayor
estabilidad. También constituye un elemento esencial la transparencia
de la informacién y la autorregulacién por parte del sector privado.

El sistema bancario en Chile ha experimentado profundos cam-
bios a lo largo de las dos iltimas décadas, asociados, en primer lugar, a
la severa crisis sistémica que afecté al sector bancario en los inicios de
los ochenta y, posteriormente, por los desafios estructurales que para el
sistema supone la internacionalizacién de sus operaciones en el marco
de la globalizacion de los mercados y el desarrollo de nuevos productos,
y de un sistema de pagos mads eficiente. Actualmente, en el mercado de
capitales chileno se identifican dos grandes actores institucionales en
cuanto a su volumen de operaciones: el bancario, con las dos terceras
partes de este volumen, y el subsistema de las Administradoras de Fon-
dos de Pensiones (AFP), con la proporcién restante. Dentro del subsector
bancario, operan actualmente 32 instituciones entre bancos comerciales
y sociedades financieras, cuyo amplio espectro de actividades se encuen-
tra definido en la Ley de Bancos y en la normativa de la Superintendencia
de Bancos y del Banco Central.

En el presente trabajo se pretende analizar y evaluar la importan-
cia que ha tenido la regulacion en el desenvolvimiento del sistema ban-
cario chileno durante las dos iltimas décadas. Asimismo, se intenta pre-
cisar cudles son los desafios que los cambios que operan en el sistema
bancario plantean para el disefio de la legislacién y de la institucionalidad
que lo rige.

Asi, en la segunda seccion del trabajo, se analizan los origenes de
la crisis financiera de los ochenta en Chile, cémo se enfrenté y cudles
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fueron los actores involucrados en la resolucion de la crisis sistémica. A
continuacién, se muestran los principales cambios en el marco de regu-
lacién y supervisién que se instauraron con la nueva Ley de Bancos de
1986. En la tercera seccion, se caracterizan las politicas bancarias que
han operado en la presente década, identificando, en primer lugar, los
principales actores involucrados en el tema de regulacién y supervisién
bancaria y como estos actores se han coordinado. Posteriormente, se des-
cribe la solucion que se le dio al problema derivado de la crisis de los ‘80
-el de la deuda subordinada- y las estrategias disefiadas para dichos efec-
tos y asi permitir modernizar las actividades del sector bancario. Asi-
mismo, como parte de esta misma seccién, se describen los cambios
regulatorios introducidos con la nueva Ley de Bancos de 1997. Finalmen-
te, en la cuarta y tltima seccidn se presentan los principales desafios
futuros que enfrenta el marco regulatorio y un resumen con las conclu-
siones que se derivan de este trabajo.

II. EL PUNTO DE PARTIDA

1. Los origenes de la crisis financiera de los ochenta

Un ingrediente fundamental para la estabilidad y solvencia del
sistema bancario, es la estabilidad macroecondémica y la formulacion de
politicas consistentes y sostenibles en el tiempo. En este sentido, la ex-
periencia de Chile de fines de los setenta y comienzos de los ochenta
muestra que la fijacién del tipo de cambio nominal reduce, artificialmente,
el riesgo cambiario de los acreedores, estimulando la acumulacién de
deuda externa. Ademads, frente a perturbaciones de cardcter exégeno,
otras variables y precios deben absorber el peso de los ajustes, lo que
puede ocasionar ciclos econémicos més profundos. Por otra parte, la pro-
liferacién de mecanismos de indexacién a la inflacién pasada, aunado al
hecho de que la inflacién doméstica excedia los niveles internacionales,
contribuyeron a la desalineacién de precios claves tales como los salarios,
los precios de los activos, las tasas de interés y el tipo de cambio real.

Adicionalmente, la politica macroeconémica no prestaba mayor
atencién al tamafio del déficit de cuenta corriente, lo que unido a la ga-
rantia implicita sobre el tipo de cambio, indujo a mayores entradas de
capitales. De hecho, los flujos de capital ingresaron a Chile atraidos por
las altas tasas de interés prevalecientes en el mercado interno, por la li-
beralizacién del sistema financiero y por la mayor liquidez proveniente
de los mercados de capitales internacionales. Estos fondos fueron cana-
lizados a bancos débilmente supervisados y en muchos casos, inadecua-
da e ineficientemente manejados, induciendo a una expansion del tama-
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fio de sus operaciones e incrementando la exposicién a riesgos de liqui-
dez, financieros y de crédito, no obstante que la crisis del Sistema Na-
cional de Ahorro y Préstamo habia mostrado como la ausencia de regu-
lacién sobre los descalces de plazos y de tasas de interés pudieron signi-
ficar la total bancarrota de tal sistema.

Las malas précticas bancarias y una supervision inadecuada, per-
mitieron una toma de riesgo excesiva por parte de algunos bancos loca-
les como respuesta a la estructura de incentivos prevaleciente en ese en-
tonces. Una porcién relativamente importante de fondos prestables se
canalizé a los mercados accionarios, inmobiliarios y a empresas relacio-
nadas a la propiedad de los bancos. Los precios accionarios e inmobilia-
rios fueron crecientemente desvidndose de sus valores de equilibrio,
impulsados por los influjos de capital, creandose asi burbujas que luego
colapsaron, lo que llevé con posterioridad a descubrir el real valor de
los proyectos y de las garantias.

Asi, a fines de los afios setenta, la existencia de precios relativos
desalineados y de pricticas contables débiles, la ausencia de regulacién
y supervision y la existencia de un seguro implicito a los depésitos esti-
mularon la toma excesiva de riesgos. En realidad, el valor de los activos
de los bancos, usando precios de equilibrio era inferior al de las obliga-
ciones. La supervision, se centraba en una evaluacién expost del cum-
plimiento de las regulaciones y la contabilidad no se apegaba a los con-
ceptos de flujos de caja efectivamente recibidos, ni de valoracién de los
activos aproximada a mercado. Tampoco se castigaban con mayores pro-
visiones créditos que se repactaban frecuentemente.

En un principio, la ley no aseguraba los depdsitos. Sin embargo,
los rescates bancarios efectuados en 1977 por el gobierno, llevaron a los
depositantes a creer en la existencia de un seguro implicito total. Signifi-
cativos montos de ingresos de capitales externos fueron reciclados por
el sistema bancario, lo que era estimulado por la estabilidad cambiaria y
las garantias implicitas del Estado. Lo anterior, junto a la falta de trans-
parencia respecto de las condiciones financieras de los bancos, indujo a
una ausencia de monitoreo de los depositantes y acreedores respecto de
los riesgos que estaban tomando los bancos, lo que acentué atin mas el
problema de riesgo moral y de toma desenfrenada de riesgos. Usualmen-
te, un banco se endeudaba en el exterior para financiar créditos al sector
no transable, como el sector inmobiliario. Por otra parte, la regulacién
no imponia limites a los descalces entre pasivos y activos en moneda
extranjera, y la creciente dolarizacion de los créditos contribuy6 a acen-
tuar problemas de insolvencia cuando el tipo de cambio posteriormente
debié ajustarse.
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Los setenta, se caracterizaron por la relativa ausencia o debilidad
de las regulaciones sobre los préstamos relacionados, clasificacién de
préstamos y requerimientos de provisiones. La diseminacién de infor-
macion relevante respecto de la condicién de los bancos era débil, y la
ley no contemplaba mecanismos de capitalizacién o de saneamientos
preventivos por parte del sector privado y en forma previa a una situa-
cién de insolvencia.

CUADRO 1

Regulacién bancaria y politica macroeconémica en Chile:
la situacién a fines de los afos setenta.

Fines de los 70's

Supervision Débil, centrada en normas y contabilidad

Requerimientos de facto a la entrada Débiles

Limites a descalces de monedas Inexistentes

Regulaciones a la dolarizacion de créditos Inexistentes

Clasificacion de préstamos Inexistentes

Normas sobre provisiones Inexistentes

Limites a préstamos relacionados Poco estrictos

Estdndares contables Débiles

Transparencia y entrega de informacion Débiles

Seguro de depositos Ilimitado e implicito

Acciones correctivas Inexistentes

Tipo de cambio Fijo, inconsistente con indexacion salarial

Cuenta de capitales Liberalizacion simultdnea con desregulacion
bancaria

Politica macroeconomica Toleraba desequilibrios en precios relativos
y cuenta corriente

Los shocks externos de fines de 1981, los desajustes macroeconé-
micos y la ausencia de regulacién y supervision, llevaron al pais a una
de las mds grandes crisis de su historia.
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Como leccién de la experiencia chilena de los afos ochenta, se tie-
ne que la apertura de la cuenta de capitales debe ser precedida por un
mejoramiento en la capacidad de supervisar, regular y administrar las
instituciones financieras, de manera que el sistema financiero pueda en-
frentar adecuadamente la transformacién estructural que se deriva de
un libre movimiento internacional de capitales.

Un importante paso para fortalecer al sistema financiero domésti-
co es la mejora del esquema regulatorio y de las practicas de supervi-
si6n, asi como también de la transparencia de estos esquemas. Otros ele-
mentos claves, que son parte fundamental de las reformas bancarias es-
tructurales requeridas, corresponden al establecimiento de limites al se-
guro de depésitos, provisiones para el riesgo de crédito y regulaciones
sobre los préstamos relacionados, asi como restricciones al descalce de
monedas de los deudores. La mayoria de estas regulaciones no existian
en forma previa a la crisis financiera de los ochenta.

En cuanto a la interrelacién piblico-privada, es posible afirmar
que en el periodo previo a la crisis bancaria de los "80, no existia conflic-
to entre el sector piiblico y privado; es mds, el sector privado no finan-
ciero, que no tenia la informacién suficiente para el monitoreo de sus
propios depésitos, esperaba contar con el seguro implicito de parte del
sector piiblico, en un contexto de escasa regulacién y supervision de las
instituciones bancarias y de creciente liberalizacién de los mercados fi-
nancieros.

2. Breve descripcién de los mecanismos de rescate en los ochenta?

La crisis financiera de los ochenta implicé un estado de insolven-
cia relativamente generalizado a nivel de los deudores y también de la
banca. Los mecanismos de rescate y saneamiento estuvieron destinados
a apoyar plenamente a los depositantes para evitar una acentuacién de
la crisis por la via de corridas de depésitos: liquidar aquellas institucio-
nes definitivamente insolventes, comprar cartera de instituciones ban-
carias con problemas pero que, eventualmente, podian ser reflotadas y
dar apoyo a deudores viables a través de reprogramaciones de las deu-
das productivas e hipotecarias, y de programas especiales de subsidio a
los deudores en moneda extranjera denominados délar preferencial. En
efecto, el Banco Central dispuso de una serie de programas, orientados a
alivianar la carga financiera y de liquidez de los deudores mediante pro-

? Para mayor detalle, ver Sanhueza (1999) y varios niimeros de la revista Informacién Financiera
de la Superintendencia de Bancos.
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gramas tales como el délar preferencial, la reprogramacién a los deudo-
res productivos e hipotecarios y el establecimiento de lineas de crédito
para la reactivacion de la economia.

Entre 1982 y 1986, la Superintendencia de Bancos intervino y lue-
go liquidé 16 instituciones financieras, como consecuencia de su situa-
cién de insolvencia y de sus graves y reiteradas faltas al cumplimiento
de normas. En las liquidaciones, el Banco Central o la Tesoreria entrega-
ban liquidez para el pago de los pasivos, convirtiendo al Banco Central
en el principal acreedor de estas instituciones en ausencia de un seguro
explicito de depdsitos. Las recuperaciones de activos, que fueron relati-
vamente escasas, provenian de licitaciones de cartera y remates de acti-
vos fijos.

Asimismo, entre los anos 1982 y 1987, el Banco Central ofrecié a
las instituciones financieras que no estaban en proceso de liquidacion,
comprarles parte de sus colocaciones riesgosas, con el compromiso de
que éstas en el futuro realizaran la recompra. Sin este mecanismo de apo-
yo, muchos de estos bancos habrian tenido que ir a la quiebra, lo que
habria significado un alto riesgo para el normal funcionamiento del sis-
tema financiero.

El mecanismo de intervencion por parte del Banco Central consis-
tié en la compra de cartera hasta por un monto equivalente a 3,5 veces el
capital y reservas de cada institucion: 2,5 veces se pagaba al contado y el
resto con una letra en UF, sin intereses, con un plazo de 10 anos. Las
instituciones financieras que habian cedido dicha cartera, debian desti-
nar sus excedentes a recomprar la cartera vendida. La obligacion de
recompra con el Banco Central se reajustaba segiin la UF y devengaba
una tasa de interés de 5% por aquella parte de la cartera que habia sido
comprada al contado. Esta obligacién de recompra se anotaba fuera del
balance, de manera de no limitar el crecimiento de estos bancos.

En 1989, las instituciones que habian vendido cartera riesgosa al
Banco Central bajo el esquema anteriormente descrito, pudieron susti-
tuir sus obligaciones de recompra por una obligacién subordinada, sin
plazo definido de pago. El Banco Central seguia recibiendo de los ban-
cos la proporcién de excedentes correspondiente, esta vez para el pago
de la obligacién subordinada.

Si bien los mecanismos de intervencion para auxiliar a las institu-
ciones afectadas durante el periodo de la crisis sistémica, supuso un cierto
grado de conflictividad entre los privados y las autoridades publicas al
involucrar cambios de propiedad, también es cierto que la resolucién
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posterior del problema de la deuda subordinada involucré, tanto al sec-
tor publico como al privado, en aras del logro de una solucién finalmen-
te consensuada.

Igualmente, la experiencia chilena demuestra que los costos que
se derivan de episodios de crisis bancarias sistémicas son cuantiosos y
que, de hecho, puede tomar mucho tiempo para volver a una estructura
normal y privada de propiedad de los bancos. Es por esto que el meca-
nismo convenido para resolver el problema de la deuda subordinada
constituye, sin duda, un paso adelante, dado que el Banco Central pue-
de en alguna mayor medida, solventar las pérdidas patrimoniales deri-
vadas de la crisis, a la vez que aumenta la transparencia de las institu-
ciones que mantenian deuda subordinada, y retira la influencia directa
del sector piiblico en la propiedad y distribucién de utilidades de los
bancos.

3. Las nuevas politicas macroeconémicas y los cambios al marco
regulatorio y de supervision

Como bien lo demuestra la experiencia de la crisis bancaria de los
ochenta en Chile, es posible identificar dos etapas, principalmente, en
cuanto a la naturaleza de los desafios que tiene que enfrentar la
institucionalidad regulatoria. En una primera etapa, y ante el desarrollo
de episodios de fragilidad financiera, se hizo necesario un rol maés acti-
vo y un fortalecimiento de la institucionalidad estatal, para una adecua-
da gestion de un nuevo marco de incentivos que promoviera el desarro-
llo y la estabilidad financiera.

Como parte de esta primera etapa, es posible reconocer ciertas
lecciones como consecuencia de la aparicién y el manejo de crisis banca-
rias sistémicas. Existe relativo consenso en cuanto a la necesidad de pre-
servar la estabilidad macroeconémica, de disefiar una secuencia légica
de medidas de liberalizacion financiera y ajuste de la supervisién, y de
establecer una regulacién de tipo més prudencial. De hecho, muchas de
las regulaciones que se consideraron prioritarias para promover la recu-
peracién del sistema luego de la crisis y prevenir otros episodios de fra-
gilidad, no existian en forma previa a la situacién de crisis generalizada.

Con respecto a la necesidad de contar con un esquema mds fuerte
de regulacién de tipo prudencial, es importante considerar el rol de la
institucionalidad estatal en mercados que por naturaleza son imperfec-
tos, en los que la regulacién puede ser vista como un instrumento de
generacion de informacién. En este sentido, la regulacién prudencial
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provee de una via para amortiguar los problemas de incentivos perver-
sos que se pueden presentar en la dindmica financiera. Asimismo, es
importante apuntar que el mejoramiento de la regulacién prudencial es
un proceso continuo, que debe ir a la par de la expansién y desarrollo
del mismo sistema bancario.

Asi, después de la crisis, el énfasis de las autoridades econémicas
fue puesto en mejorar los sistemas de regulacién y supervisién. Los cam-
bios regulatorios llevaron al establecimiento de descalces maximos en
moneda extranjera, reglas mas estrictas para el reconocimiento de ingre-
sos, clasificacién de activos y exigencias de provisiones, establecimiento
de mejores métodos de entrega de informacién relevante por parte de
los bancos, el reemplazo del seguro implicito a los depositos por un se-
guro explicito de cobertura parcial, un régimen de correcciones antici-
padas de eventuales problemas de solvencia, un esquema efectivo y cla-
ro para solucionar el problema de instituciones insolventes, la
implementacién de limites mas estrictos para los préstamos relaciona-
dos y la obligacién de que dichas operaciones se efectiien en condicio-
nes de mercado.

Con el fin de entregar nuevas fuentes de ingresos y de diversifi-
cacion, asi como de promover una mayor competencia en el mercado de
capitales, los bancos fueron autorizados para crear filiales tales como
corredoras de bolsa, agencias de valores y administradoras de fondos
mutuos. Es posible destacar que todas estas medidas se aplicaban por
igual, tanto a las instituciones nacionales como a aquellas de propiedad
extranjera.

Asimismo, las politicas macroeconémicas fueron corregidas; el tipo
de cambio fijo se abandond, se eliminé la ley que establecia que los sala-
rios tenian como piso un 100% de reajustabilidad automatica a la infla-
cién pasada, y la politica monetaria comenz6 a ser usada mas activa-
mente, con base en la determinacién de la tasa de interés en UF a 90 dias,
con el objetivo basico de controlar el gasto con fines anti-inflacionarios
y de mantener un déficit de la cuenta corriente de la balanza de pagos en
niveles relativamente sostenibles.

Répidamente, el pais comenzo a recuperarse, desde mediados de
la década de los ochenta y a crecer en forma acelerada.
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CUADRO 2
Regulacién bancaria y politica macroeconémica en Chile:
la situacién a mediados de los afios ochenta

Mediados de los 80's

Supervision Estricta

Requerimiento de facto de la entrada Estrictos

Limites a descalces de monedas Estrictos

Regulacion a la dolarizacion de los créditos Estricta

Clasificacion de préstamos Estricta

Normas sobre provisiones Estricta

Limites a préstamos relacionados Exigentes

Estandares contables Exigentes

Transparencia y entrega de informacién Exigentes

Seguro de depositos Limitado y explicito

Acciones correctivas Existentes

Tipo de cambio Ajuste reptante con devaluaciones reales

Cuenta de capitales Cerrada de facto

Politica macro Orientada a mantener equilibrio en precios
relativos y cuenta corriente

Ahora bien, en una segunda etapa, ya recuperada la estabilidad y
la solvencia del sistema, la institucionalidad regulatoria enfrenta nue-
vos desafios asociados, en principio, al proceso de globalizacién y de
insercion e integracidn internacional de la economia, a la consolidacién
de los agentes financieros y a la sofisticacién de nuevos productos finan-
cieros; son precisamente estos los cambios que han configurado las poli-
ticas bancarias durante los noventa en Chile y, que constituyen actual-
mente, los principales desafios de estas politicas para adecuarse a la ex-
pansion y desarrollo del sistema financiero.

II1. LAS POLITICAS BANCARIAS EN LOS NOVENTA

En la nueva etapa que podemos distinguir en materia de institu-
cionalidad regulatoria, aparecen nuevas necesidades y nuevos temas.
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Ahora, es mds correcto hablar de una banca «bicontrolada», en el senti-
do que aunque se requiere una institucionalidad estatal fuerte, también
es necesario un rol activo del sector privado, en términos de disciplina
de mercado. Por otro lado, muchos de los nuevos temas, que por cierto
ameritan nuevas reglas e instituciones, estan referidos, entre otros, a la
configuracién de conglomerados financieros, la prestacién de servicios
bancarios en el exterior, las transacciones con productos derivados, la
adecuacién de los requisitos de capital a estAndares internacionales como
los sugeridos por el Comité de Basilea y la capacidad de disefiar una
regulacion adecuada para enfrentar el problema de concentracién de los
mercados.

1. Los actores en la década de los noventa

Con el advenimiento de la democracia, se retorné a la separacién
tradicional de los poderes del Estado y se mantuvo la recientemente de-
cretada autonomia del Banco Central. En materia de reformas estructu-
rales y cambios legales en politicas bancarias, el Gobierno, a través del
Ministerio de Hacienda, es el que ha tenido la potestad de tramitar en el
Congreso iniciativas de caracter legal para modificar leyes bancarias y/
o financieras. La Ley de Bancos, junto a la Ley Orgénica del Banco Cen-
tral que consagré su autonomia, constituyen los cuerpos legales mas
importantes que regulan y fijan las reglas del juego para el sistema ban-
cario.

La Superintendencia de Bancos, que es una institucion autonoma
que se relaciona con el gobierno a través del Ministerio de Hacienda, es
la encargada de supervisar y fiscalizar el cumplimiento de las leyes y
normas que deben respetar las entidades bancarias y sociedades finan-
cieras y velar por su solvencia. Ademads, cuenta con atribuciones norma-
tivas importantes para regular al sistema bancario.

Por su parte, el Banco Central, que debe velar por mantener la
estabilidad del sistema de pagos interno, dispone de facultades para rea-
lizar operaciones con las empresas bancarias, asi como también para re-
gular al sistema financiero y cautelar su estabilidad. Para adoptar sus
acuerdos sobre regulacién bancaria, la Ley Orgéanica Constitucional con-
templdé un mecanismo de consulta a la Superintendencia de Bancos, de
manera de asegurar que el ente regulador se coordine con la entidad que
supervisa a los bancos.

En materia de coordinacién institucional, el Ministerio de Hacien-
da creé una instancia -informal- al interior del sector piiblico, denomi-
nada Comité de Mercado de Capitales, en el que se analizan y proponen
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eventuales cambios legales relacionados con reformas del mercado de
capitales, ademads de constituir también una instancia de andlisis de otros
temas de interés. Aqui, se trata de compatibilizar las prioridades, objeti-
vos y eventualmente las distintas visiones que tienen los diferentes en-
tes del Estado involucrados. Este Comité es presidido por el Ministerio
de Hacienda y estd conformado ademds por personeros del Banco Cen-
tral, la Superintendencia de Bancos, la Superintendencia de Valores y
Seguros y la Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pen-
siones.

En el sector privado, obviamente destaca la Asociacién de Bancos
y sus entidades miembros. La Asociacién constituye una instancia de
coordinacién entre los bancos, para que éstos puedan hacer ver a las au-
toridades las inquietudes respecto de distintas materias de politica. Existe
una comunicacién fluida entre la Asociacién de Bancos, el Ministerio de
Hacienda, el Banco Central y la Superintendencia de Bancos. Los inter-
cambios de puntos de vista se pueden dar en ocasiones puntuales o tam-
bién por la via de la creacién de comisiones ad-hoc conjuntas. Ejemplos
de lo anterior han sido el Instituto de Mercado de Capitales y el Comité
de Santiago Centro Financiero.

Es de hacer notar que, en cuanto a la deuda subordinada, los me-
canismos de coordinacién permitieron la configuracién de un marco pro-
clive al logro de una solucién finalmente consensuada. En esta materia,
el reglamento que el Banco Central aprobé para modificar los contratos
de esta deuda subordinada, incorporé sugerencias del Ministerio de
Hacienda, la Superintendencia de Bancos y los propios bancos con deu-
da subordinada. Asfi por ejemplo, el Ministerio de Hacienda conformé
una comisién conjunta con el Servicio de Impuestos Internos, el Banco
Central y la Superintendencia de Bancos, para efectos de subsanar algu-
nos problemas tributarios asociados a las nuevas modalidades de pago.

Asimismo, el intercambio de opiniones ha posibilitado la conse-
cucién de ciertos acuerdos importantes. Una vez solucionado legalmen-
te el problema de la deuda subordinada, tema que condicionaba la aper-
tura de la banca a nuevos negocios en un campo de juego nivelado y
competitivo y €n ausencia de incentivos perversos, hubo espacio expe-
dito para modernizar la Ley de bancos. Esto demuestra que en la medi-
da que se producen consensos y hay cooperacién entre los distintos secto-
res, es posible encontrar soluciones superiores, que finalmente benefi-
cian al pais. Lo anterior no quiere decir que el tema de la deuda subor-
dinada no haya estado exento de discusién y critica.

Es necesario también destacar el acuerdo que firmoé la Asociacién
de Bancos con el Ministerio de Hacienda y la Superintendencia de Ban-
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cos en 1995, que sent6 las bases de la reforma de la Ley de bancos de
1997. Entre otras materias, este acuerdo propuso las bases de la futura
legislacion para efectuar colocaciones e inversiones financieras en el ex-
terior, y avanzar hacia la instalacién fisica a través de sucursales o filia-
les en otros paises. Dicho acuerdo, también contemplé la extensién de la
actividad bancaria por la via de autorizar subsidiarias relacionadas con
el factoring, la securitizacién, la administracion de fondos de capital ex-
tranjero y la custodia y transporte de valores, ademads de la autorizacién
de poder efectuar operaciones de leasing, corretaje de seguros no
previsionales y underwriting de acciones directamente en los bancos.

Con relacion a la adaptacién de las normas de requerimientos a
las recomendaciones del Comité de Basilea, en dicho acuerdo se consi-
deré un requisito de capital de 8%, se mantuvo una relacién de capital a
activos de 3% y se acordd que los cambios de los ponderadores de ries-
go de crédito requirieran de una consulta al Banco Central por parte de
la Superintendencia de Bancos. También, dicho acuerdo contemplé man-
tener el didlogo, con el objeto de discutir una ley apropiada sobre con-
glomerados financieros y de una eventual modificacion del régimen de
reserva técnica (semejante a un requisito de liquidez para los depésitos
a la vista que exceden de 2,5 veces el capital y reservas).

2. La solucién al problema de la deuda subordinada ?

A fines de 1989, trece instituciones financieras mantenian una obli-
gacién subordinada con el Banco Central por un monto equivalente a
US$ 3.019 millones. De estas instituciones, entre 1989 y 1995, siete paga-
ron sus obligaciones y una fue absorbida por otra. A fines de 1995, cinco
bancos mantenian atin obligaciones de pago pendientes con el Banco
Central, cuyo saldo contable ascendia al equivalente de US$ 4.459 millo-
nes. Los excedentes de esos bancos a los que ha tenido derecho el Banco
Central no han sido suficientes siquiera para cubrir el pago de los inte-
reses de las obligaciones, lo que significaba una trayectoria explosiva
del saldo de la deuda por un tiempo indefinido . *

La situacién anterior conllevaba a una serie de distorsiones en los
incentivos, induciendo a los bancos a tomar posiciones de riesgo, incu-
rrir en gastos, capitalizar utilidades a valor libro con el fin de licuar la

3 Para un analisis més exhaustivo, ver Sanhueza (1999) y Banco Central (1996). i

+Un analisis basado en un escenario con crecimiento econémico estable y en el cual dichos bancos
alcanzaban la rentabilidad promedio del sistema, indic6 que varios de estos bancos no podrian
pagar su deuda subordinada en ningtin plazo previsible.

211



participaciéon del Banco Central en los excedentes, y otras decisiones que
podian afectar los intereses del Banco Central. En efecto, las capitaliza-
ciones de utilidades que realizé el Banco de Chile en 1994 y 1995, signi-
ficaron que el Banco Central presentara un recurso de protecciéon contra
el Presidente de dicho banco y sus accionistas. Este recurso fue acogido
por la Corte Suprema dado que significaba un perjuicio para el Banco
Central. Posteriormente, se lleg6 a un acuerdo entre el Banco Central y
el Banco de Chile que arreglaba la situacién.

Dada la significativa relevancia que tenian los bancos deudores
en el sistema financiero nacional, el problema de la deuda subordinada
representaba, en los inicios de la década de los noventa, una traba a una
mayor transparencia del sistema y, en consecuencia, limitaba la existen-
cia de un campo de juego nivelado para una mayor modernizacién y la
apertura a nuevas actividades bancarias.

La Ley que permitié modificar las condiciones de pago de la obli-
gacién subordinada fue promulgada en julio de 1995 y tuvo como objeti-
vos: mejorar la recuperacion econdémica de lo adeudado al Banco Cen-
tral, restablecer los incentivos competitivos y nivelar el campo de juego
en el sistema bancario, permitiendo que las instituciones financieras
pudieran desempefar nuevas actividades. Asimismo, la aplicacién de la
Ley ha permitido que el Banco Central se vaya desvinculando de los ries-
gos del sistema bancario que compartia con los bancos obligados.

La referida Ley contemplé las siguientes alternativas al pago de
la obligacién subordinada:

a) Transformar la obligacién subordinada en cuarenta cuotas fijas anua-
les, iguales y sucesivas, que se pagaban con los excedentes a los que
el Banco Central tenia derecho. En caso de producirse déficit, se de-
bia suscribir y pagar acciones para cubrirlo.

b) Presentar un programa de licitacion de acciones por el equivalente a
los derechos sobre excedentes que tenia el Banco Central, el cual de-
bia ejecutarse en un plazo maximo de 10 anos.

c¢) Los bancos también podian convenir prepagos a sus obligaciones y/
o dar en pago acciones.

Estas alternativas de pago respetaron los derechos de las partes
involucradas y no alteraron el caracter privado de la propiedad y la ges-
tién. Si el Banco Central recibia acciones, por ley no podia participar en
los Directorios de las entidades.
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Como resultados concretos de la nueva normativa, ha aumentado
el valor econémico de la obligacién subordinada para el Banco Central,
debido a que los nuevos convenios de pago establecen como garantia las
acciones. Asimismo, la ley permitié extinguir la deuda en plazos maéxi-
mos acotados, a la vez que estimular el pronto pago para evitar que los
propietarios reduzcan su participacion en la propiedad .5

Las modalidades de pago definidas en la Ley permiten hacer mas
transparente la estructura de propiedad de los bancos con obligacién
subordinada, elemento fundamental para un buen funcionamiento del
mercado.® La aplicacién de esta Ley cierra el proceso de normalizacién
de la banca que se extiende desde los ochenta. Con esto fue posible des-
vincular el arreglo del tema de la deuda subordinada con la moderniza-
cién de la banca y sus nuevos negocios. En efecto, el que los bancos se
hayan acogido a la nueva Ley, facilité la discusién legislativa que permi-
tié la modernizacién y apertura a nuevas actividades para la banca na-
cional.

3. La reforma a la ley de bancos de 1997

En los tdltimos afios, el mercado financiero chileno ha experimen-
tado un desarrollo notable, siendo posible observar en algunas dreas un
grado de modernidad y eficiencia comparable al de algunos paises desa-
rrollados. No obstante el grado de desarrollo alcanzado en el sistema
financiero, se requeria de nuevos avances en el abanico de negocios au-
torizados y su regulacion. Es por ello que la nueva Ley de Bancos amplia
las alternativas de negocios de la banca, pero bajo un esquema de mayo-
res garantias de solvencia y estabilidad.

Las tendencias hacia la desintermediacién bancaria, producto de
la fuerte competencia proveniente de nuevas alternativas de
financiamiento interno y externo -a través de la emisi6n de titulos de
oferta piblica por parte de las empresas-, asi como la competencia de
otros intermediarios financieros en los negocios de créditos personales,
aunado a los estrechamientos de los margenes bancarios y la reduccion
de la inflacién, requieren que la banca pueda desenvolverse en nuevas
actividades financieras sin necesidad de aumentar su exposicién al ries-
go. En este sentido, la nueva Ley autoriza a los bancos y sociedades fi-

S Para analizar en detalle los beneficios econémicos para el Banco Central ver su informe de
1996.

s En la actualidad el Banco de Chile tiene un arreglo que contempla pagar su obligacién al Banco
Central en cuarenta cuotas iguales. Por su parte, el Banco Central atin mantiene acciones del Ban-
co Santiago representativas de un 35% de la propiedad que recibi6 en dacion en pago.
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nancieras a insertarse activamente en este proceso de globalizacién, per-
mitiendo la inversién en el exterior en el mismo tipo de negocios en el
que estdn autorizados domésticamente.

Asimismo, se autoriza la instalacién fisica en el exterior a través
de la apertura de sucursales y filiales bancarias, la compra de participa-
ciones bancarias, la instalacion de oficinas de representacion, asi como
la realizacién de actividades como agentes de valores, corredores de bol-
sa, administradoras de fondos mutuos o de fondos de inversién, corre-
dores de seguros no previsionales, compaiiias de leasing, factoring, aseso-
rias financieras y securitizadoras, ademads de la posibilidad de efectuar
créditos transfronterizos, underwriting de acciones y operaciones de
leasing directamente a través de los bancos. Se levanté la prohibicién de
otorgar avales en el exterior y se empezaron a computar como garantias
reales, las cartas de crédito stand-by de bancos de primera categoria.

Otro contenido muy importante de la nueva ley, dice relacién con
el otorgamiento de licencias bancarias. La industria bancaria ha estado,
de facto, cerrada por mas de una década, lo que ha permitido fortalecer
su solvencia luego de la crisis financiera de la década anterior. Ademas,
algunas entidades han abandonado el mercado y otras se han fusionado,
buscando aprovechar economias de escala y de ambito. No era posible
pensar en mantener a futuro dicha situacion, sobre todo considerando la
posibilidad de un tratado de libre comercio con América del Norte, que
probablemente requiera de una mayor apertura del mercado bancario. En
este sentido, se han objetivizado los requisitos para postular a la instala-
cién de un banco, disminuyendo la discrecionalidad que para estos efec-
tos gozaba la Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras, la
que previamente podia rechazar postulaciones sin justificacién de causa.

Como aspectos fundamentales para el otorgamiento de licencias,
se ha considerado la solvencia e integridad del solicitante, de manera de
evitar el denominado problema de seleccién adversa. De rechazar una
postulacién, la Superintendencia podra fundamentar su rechazo con base
en dichos aspectos. En el caso de que el postulante sea un banco extran-
jero, se requiere de una adecuada supervision desde el pais de origen y
de una autorizacién expresa por parte del supervisor de dicho pais.
Adicionalmente, en el caso de una entrada masiva de nuevas institucio-
nes al mercado bancario, la Superintendencia podra solicitar un informe
al Banco Central que dé cuenta del impacto sobre la estabilidad del sis-
tema financiero, y decidir en consecuencia.

Cabe mencionar también que se acortan los periodos en los cuales la
Superintendencia de Bancos debe aprobar o rechazar ciertas solicitudes de
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negocios que deben efectuar los bancos. Se eliminan ademas los depésitos
en garantia que debian constituir los bancos en el Banco Central.

En el @mbito de los negocios domésticos, la Ley de Bancos autori-
za el desarrollo de nuevas actividades, vinculadas al quehacer financie-
ro, en las cuales la banca posee ventajas comparativas que podra apro-
vechar. De esta manera, se estd dando un nuevo impulso hacia el fortale-
cimiento y modernizacion del sistema financiero chileno.

Entre las nuevas actividades que pueden desarrollar los bancos y
que les permitirdn contar con nuevas fuentes de ingresos y mayor diver-
sificaciéon de negocios, destacan el factoring, la securitizacién, las nue-
vas sociedades de apoyo al giro, asesoria financiera, el underwriting de
acciones, la administracion de FICEs, las cobranzas de créditos, los ser-
vicios financieros a AFPs y el corretaje de seguros no previsionales. En
todas estas actividades, la banca esta preparada para competir y entregar
un buen servicio a los clientes, lo que se traduce en beneficios importan-
tes para otras actividades de la economia. Cabe sefialar que los riesgos
asociados a cada uno de estos nuevos negocios es muy diferente . ’

Coherente con los desarrollos de la supervisién a nivel interna-
cional, la calificacién de gestién que la nueva ley introduce y que debe
normar la Superintendencia, ya no sélo considerara el riesgo de las colo-
caciones sino que empezara a evaluar integralmente, en forma cualitativa
y cuantitativa, todos los riesgos inherentes al negocio de los bancos tales
como los riesgos crediticios, de mercado, operativos y tecnolégicos.

La nueva ley también ha incrementado el capital minimo requeri-
do para el funcionamiento de los bancos. Entre los aspectos mas desta-
cados sugeridos por el Comité de Basilea de Supervisién Bancaria, cabe
sefialar el requerimiento de capital minimo de 8%. Con ello, se reempla-
z6 la antigua relacién deuda a capital de 20 a 1, por este requerimiento
de capital y se estableci6 una relacién maxima de capital a activos tota-
les de 3%, con el fin de que la banca chilena esté en las mejores condicio-
nes de competir en el exterior.

En este mismo sentido, el requerimiento de capital que se des-
prende de la nueva ley, distingue entre categorias de riesgo, definiéndose
ponderadores para cada una de las categorias y homogenizéndose el

7Entre aquellos que merecen especial atencion, estd [a actividad de underwriting de acciones. Si
bien esta actividad facilita e impulsa la colocacién de nuevos titulos accionarios, el riesgo asociado
a la colocacién, en términos de precio y mimero de acciones colocadas, es asumido por el banco
que participa en este proceso. En efecto, si las expectativas de precio no son satisfechas, es el banco
el que responde por eventuales diferencias.
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marco regulador con las recomendaciones que a nivel internacional ema-
nan del citado Comité. Los ponderadores de riesgo de los distintos acti-
vos establecidos en la ley, reflejan las diferencias de riesgo de contrapar-
te existentes. De ser necesario modificar la clasificacién de dichos acti-
vos, la nueva ley provee el marco institucional requerido, el cual esta-
blece que la Superintendencia debe contar con el acuerdo previo de la
mayoria de los miembros del Consejo del Banco Central.

Por otra parte, la garantia que el Banco Central entrega a los de-
positos a la vista, asi como la necesidad de preservar la solvencia de las
instituciones financieras y la estabilidad del sistema de pagos, hace ne-
cesario adoptar un marco regulador eficiente. En esta direccién, la nue-
va Ley de Bancos da un paso importante para adaptar el requisito legal
existente sobre la relacién deuda a capital de los bancos, a los requeri-
mientos de capital propuestos por el Comité de Basilea. Ello permite
cautelar, en forma mads eficiente, el riesgo de crédito asumido por la ban-
ca en los diferentes activos en que se invierten los fondos captados, asi
como dar una senal hacia el exterior que aumente la confianza en el sis-
tema financiero doméstico, y de esta manera potenciar el proceso de
internacionalizacién de los bancos chilenos.

4. La internacionalizacién del negocio bancario y la creciente sofisticacién
financiera: nuevas actividades, nuevos riesgos y nuevas normas

Las principales reformas financieras dictadas por las autoridades
reguladoras en los iltimos anos, pueden resumirse en aquellas que
propenden a acotar de mejor forma los riesgos financieros, permitiendo,
a su vez, la autorizacién de nuevas operaciones bancarias; en aquellas
que complementan las normas relativas a la internacionalizacién y otras
que crean nuevos productos. En el tema de la internacionalizacién ban-
caria, cabe destacar los indudables beneficios que aparecen con la aper-
tura hacia el exterior. La internacionalizacién de la banca puede impli-
car un fuerte aumento de la eficiencia del sector financiero. Por otra par-
te, de acuerdo con la experiencia internacional, aparecen nuevos servi-
cios, mayor innovacién financiera, mejor aprovechamiento del capital
de un banco y una mayor diversificacion del riesgo y, en consecuencia,
aparecen nuevas fuentes de crecimiento y se promueve el desarrollo de
la exportacién de servicios. No obstante, en este proceso también surgen
algunos riesgos, por lo cual se requiere adoptar medidas que permitan
mantenerlos acotados. Entre las oportunidades que aparecen, producto
de la internacionalizacién de la banca podemos destacar las siguientes:

* Diversificacién de portafolios. En la medida que existe una baja correla-
cion o una correlacién inversa entre los ciclos econémicos de los dife-
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rentes paises, las inversiones y colocaciones en el exterior permiten
diversificar las carteras de las instituciones financieras. De acuerdo a
esto, en la medida que se reduce el riesgo que enfrentan los bancos,
se fortalece su solvencia y estabilidad.

Nuevos mercados. El mercado financiero chileno es relativamente pe-
queiio; en consecuencia, la apertura financiera extiende los mercados
de la banca y permite explotar su experiencia y conocimiento adqui-
rido en el mercado doméstico. En éste, y luego de la crisis financiera
de los ochenta, la banca chilena ha mostrado eficiencia y signos de
modernizacién, ademds de suficiente capacidad como para competir
con instituciones financieras fordneas. En la practica, lo més proba-
ble es que la internacionalizacién bancaria chilena empiece a concen-
trarse gradualmente en Latinoamérica, considerando las ventajas com-
parativas de estabilidad macroeconémica y del sistema bancario, la
calidad de la supervision y la alta competencia de su capital humano.
Cabe mencionar que los spreads por riesgo pais cobrados a paises de
la regién, exceden por un amplio margen a los cobrados a Chile, lo
que constituye un importante ingrediente de competitividad. Otras
ventajas comparativas que presenta el sistema bancario chileno, di-
cen relacion con los relativamente bajos gastos administrativos por
unidad de activos y la relativamente pequefia proporcion de cartera
vencida .*

Procesos complementarios a la apertura comercial y a la inversién en el
exterior. En la medida que se desarrollan inversiones externas en otras
dreas, la apertura del sector financiero aparece como un complemen-
to de esas actividades. El conocimiento mutuo de empresas financie-
ras y no financieras que invierten en el exterior, fortalece sus respec-
tivas inversiones. En el caso de la banca, surgen empresas ya conoci-
das como potenciales clientes. Para las empresas no financieras que
invierten en el exterior, el banco chileno aparece como una institu-
cién confiable con quien operar, y con todas las ventajas de conocer
la calidad de los servicios que entrega a partir de sus negocios en
Chile.

Exportacidn de servicios. La inversién y actividad en mercados exter-
nos por parte de las instituciones financieras, representa la exporta-
cién de servicios que, indudablemente, tiene un impacto positivo so-
bre el crecimiento econémico del pais.

* Los gastos de administracion con relacién al tamafio de los activos en sistema bancarios de la

region son entre 2 y 4 veces mas altos que los de Chile, mientras que las carteras vencidas como
proporcion del portafolio de préstamos son entre 7 y 10 veces mas altas que las vigentes en Chile.
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» Facilita la transformacion del pais en un centro financiero. El disefio de
politica del Banco Central para la constitucién de un centro financie-
ro internacional, permite efectuar operaciones crediticias y de
intermediaci6én internacional, en moneda extranjera con agentes no
residentes en el pais, de manera completamente aislada de las regula-
ciones cambiarias. Esto facilita la entrada y salida simultianea de capi-
tales, sin ejercer presiones sobre el mercado financiero doméstico.

Junto a los beneficios identificados en el proceso de internacionali-
zacion de la banca, aparecen algunos riesgos o dificultades que es nece-
sario abordar:

e Intermediacién del riesgo-pais. A través de las colocaciones transfron-
terizas se diversifican los portafolios; no obstante, en este proceso es
necesario considerar que cada economia tiene un riesgo inherente que
es intermediado. Como consecuencia de ello, es necesario establecer
limites que eviten la concentracion excesiva en un sélo pais, y de este
modo, evitar la propagacién de problemas financieros externos al sis-
tema bancario chileno.

* Asimetrias de informacion crecen por dificultades en supervision. El des-
conocimiento de mercados financieros de otros paises, asi como las
dificultades practicas para obtener suficiente informacion relativa a
las actividades en otros mercados, fortalece las asimetrias de infor-
macién. Esta situacién puede, por consiguiente, ser eventualmente
utilizada por las instituciones financieras en el exterior, que podrian
otorgar créditos sin suficientes garantias. Ello arriesga la solvencia y
estabilidad del sistema financiero en el pais de origen. Por lo tanto,
se hace necesario contar con un mecanismo de control eficiente que
incluya las actividades en los mercados externos. Una vez mas, recu-
rrimos a los acuerdos del Comité de Basilea, que plantean que las
autoridades del pais de origen deben poseer el derecho a recabar in-
formacién respecto de los bancos establecidos en el exterior.

* Prictica legal desconocida. Cada economia tiene su propia normativa y
prictica legal. La falta de familiaridad respecto a, por ejemplo, pro-
cedimientos relativos al establecimiento de garantias y recuperacion
de préstamos, puede ser una importante desventaja para las institu-
ciones financieras externas.

» Incentivos a eludir regulaciones domésticas. En la medida que la super-
visién enfrenta mas obstaculos en el exterior, existen mayores posibi-
lidades para eludir ciertas regulaciones vigentes en el &mbito domés-
tico.
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s Desconocimiento de mercados externos. La falta de experiencia en la in-
versién en mercados externos, puede ser una dificultad importante
en las primeras etapas de un proceso de internacionalizacion finan-
ciera. La carencia de un conocimiento profundo respecto de la
macroeconomia y de la situacién financiera de los paises, de los re-
querimientos especificos de la ley de cada pais y de las reglas diarias
de operacién, pueden constituir una desventaja frente a otras institu-
ciones.

8 Préstamos con informacion no consolidada. Eventualmente, y recogien-
do la experiencia de algunos paises, se podria verificar una situacién
en que las oficinas internacionales de una institucién financiera pue-
dan ser utilizadas para prestar los fondos necesarios para constituir
el capital de la oficina principal. Ello puede estructurar un conglo-
merado con extremadamente bajo capital, arriesgando la estabilidad
del sistema financiero en el pais de origen.

5. Internacionalizacion bancaria

Para enfrentar los riesgos y dificultades del proceso de interna-
cionalizacién de la banca, se plantea un conjunto de mecanismos de re-
gulacién. En particular, el Banco Central participa en la regulacién de la
inversidn en el exterior de los bancos, tanto en el ambito cambiario como
en el tema méas propiamente de regulacién financiera, en relacién a la
adquisicion de acciones e instalacién de filiales y joint ventures asi como
en la regulacién de las inversiones financieras y los créditos
transfronterizos. En este 1iltimo 4mbito, dispone de sus propias faculta-
des cambiarias asi como también comparte responsabilidades con la
Superintendencia de Bancos en el establecimiento de requisitos patri-
moniales y de provisiones para efectuar dichas operaciones.

Algunos de los nuevos elementos regulatorios introducidos a pro-
posito de las nuevas oportunidades y riesgos derivados de la internacio-
nalizacién son:

e Créditos transfronterizos. Actualmente, existe un régimen regulatorio
que establece un limite del 70% del patrimonio efectivo, que puede
llegar a duplicarse para operaciones de menor riesgo, la vigencia de
un régimen de provisiones por riesgo pais que incentiva la diversifi-
cacién por pais y la regulacién del tipo y naturaleza de las operacio-
nes aprobadas. Dentro de las operaciones autorizadas, se encuentran
el financiamiento de comercio exterior entre terceros paises y crédi-
tos a filiales externas de empresas chilenas y a empresas que manten-
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gan instrumentos de oferta ptblica transdndose en Wall Street, ade-
mads de las inversiones financieras con clasificaciones minimas de ries-
go. También se permite dentro de un margen mas estricto de 20% del
patrimonio efectivo, la entrega de créditos de libre disponibilidad. Si
las operaciones transfronterizas exceden el limite global, estardn su-
jetas a una provisién uinica del 100%. Mads recientemente, se faculté a
los bancos para efectuar inversiones financieras en el exterior por un
monto adicional equivalente al 70% de sus respectivos patrimonios
efectivos en instrumentos de alta clasificacién de riesgo. Los dep6si-
tos en bancos de esta categoria podran alcanzar hasta el 30% del pa-
trimonio efectivo por emisor.

» Provisiones sobre créditos. Cabe mencionar que las medidas en este as-
pecto se fundamentan en la inexistencia de un mercado secundario
de transaccién o de mecanismos de securitizacion para ellos, que per-
mitan determinar el valor econémico de los préstamos. De esta ma-
nera, considerando la autorizacién que se otorga para realizar

® [Instalacion fisica en el exterior. En esta materia, se hace necesario pac-
tar convenios de supervisién o instalarse en paises con clasificacién
de riesgo en grado de inversién, mantener requisitos de capital mini-
mo de 8% o 10%, segtin corresponda al tramite de internacionalizacién
normal o expedito, estar calificado en al menos la antepeniiltima o
primera categoria de calificaciéon de gestién, segtin corresponda y
cumplir con una diversificacién de las inversiones de un 40% del ca-
pital y reservas por pais.

6. Regulacion financiera y nuevos productos
a) Regulacion prudencial de riesgos financieros

La creacién de nuevos productos, en particular los derivados,
puede potenciar los riesgos a que se enfrenta el sistema financiero. Es
por ello que es necesario acotar la toma de riesgos excesivos que las
instituciones bancarias enfrentan por la toma de posicion neta en mone-
da extranjera, propiedad accionaria, por la existencia de descalces en los
plazos de activos y pasivos, y por los descalces entre las tasas de interés
pactadas para activos y pasivos y por la dependencia del financiamiento
interbancario, que puede llevar a riesgos de contagio. Asi, los riesgos
financieros que enfrenta un banco, pueden ser de diversa naturaleza: ries-
go de monedas, riesgo de tasas de interés, riesgo de inflacién, riesgo de
iliquidez y riesgo sistémico. En la actualidad la mayoria de estos riesgos
se encuentran acotados bajo un sistema adecuado recientemente moder-
nizado.
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Con el objeto de acotar los diversos riesgos que enfrenta la banca,
el Banco Central introdujo importantes modificaciones a la normativa
sobre calce de activos y pasivos en moneda extranjera y de plazos, en
tanto que creo el calce de tasas de interés. Respecto de la primera, esta-
blecié que las instituciones financieras deben encuadrarse dentro de una
relacién que considera la sumatoria de los descalces absolutos entre ac-
tivos y pasivos en las distintas monedas, ponderadas por un indicador
de volatilidad cambiaria, de acuerdo a la pertenencia a una de las tres
canastas de monedas definidas en base a los requisitos de clasificacion
de riesgo que deben cumplir los paises emisores de las mismas. Dicho
descalce no puede exceder de 20% del capital y reservas. En la canasta
compuesta por las monedas de los paises con mds alta clasificacién de
riesgo, se consideran ademads el Euro y el oro.

En cuanto al calce de plazos, las nuevas disposiciones sustituyen
la relacién de operaciones activas y pasivas para plazos contractuales de
mds de un afio por el calce de vencimientos de activos y pasivos a plazos
residuales de vencimientos inferiores a 30 y 90 dias. En el caso de las
operaciones activas y pasivas cuyo plazo residual es inferior a 30 dias, la
relacion debe ser cumplida en moneda nacional y extranjera en forma
independiente y no debe exceder de una vez el capital basico, mientras
que para el caso de operaciones cuyo plazo residual de vencimiento re-
sulta inferior a 90 dias, se exige para la suma de todas las monedas y no
debe exceder de 2 veces el capital basico. Esto limita el riesgo de iliquidez
de la banca.

El calce de tasas de interés, por su parte, limita el riesgo de las
operaciones en moneda nacional y extranjera ante fluctuaciones de las
tasas de interés, estableciéndose que el descalce de las mismas no puede
exceder del 8% del capital basico de la respectiva entidad financiera.

Otra medida que tuvo por objeto acotar los riesgos del negocio ban-
cario, fue la adecuacién de la normativa relativa al endeudamiento
interbancario. Actualmente, en la Ley General de Bancos y en el Compen-
dio de Normas Financieras del Banco Central se establecen una serie de
limites a los préstamos interbancarios: los préstamos interbancarios a enti-
dades individuales no pueden superar el 30% del patrimonio efectivo; los
pasivos totales interbancarios no pueden superar el 10% del activo circu-
lante depurado; los pasivos de un banco con otro en particular no pueden
ser superiores al maximo entre el 3% del activo circulante del banco acree-
dor y el 3% del activo circulante depurado del banco deudor. En consecuen-
cia, se estableci6, por un lado, que los limites a dicha deuda podran ser
excedidos en la medida que el exceso esté garantizado con documentos
emitidos por el Banco Central o por el Fisco. Por otro lado, se determiné
exceptuar de los limites interbancarios a todos los pasivos a la vista.
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Asimismo, el riesgo de inflacién se encuentra debidamente acota-
do mediante un limite al descalce entre operaciones activas y pasivas en
moneda nacional no reajustable, el que recientemente se flexibilizé. Dado
que durante la presente década se han cumplido sistemdticamente las
metas de inflacién decreciente que se ha propuesto el Banco Central y
que, ademds, el nivel y volatilidad de la inflacién han disminuido en los
tiltimos afios, un incremento del descalce entre activos y pasivos en pe-
sos de dos a cuatro veces el capital basico, no representa un incremento
relevante de la exposicién al riesgo del sistema financiero a causa de la
inflacion. Lo anterior, es también coherente con los pasos que el Banco
Central ha dado para estimular una mayor profundidad del mercado fi-
nanciero en pesos.

b) Desarrollo de productos.

En los iltimos afos, el sistema financiero chileno ha sido el motor de
desarrollo de una serie de innovaciones en productos financieros.

En el presente, el pais cuenta con un mercado desarrollado de colo-
caciones de consumo, comerciales y de comercio exterior; colocaciones
hipotecarias, con plazos de hasta 20 afios; instrumentos de renta fija (Bo-
nos del Banco Central, Bonos de empresas productivas, Letras Hipoteca-
rias, etc.); pactos ampliamente utilizados por el Banco Central en el ma-
nejo de liquidez del mercado interbancario, y por los mismos bancos
comerciales en relacién a sus propias necesidades de liquidez; leasing
para diferentes tipos de bienes; derivados cambiarios, securitizacion de
letras de crédito hipotecarias, y mutuos hipotecarios; factoring; deposi-
tos en cuenta corriente, a la vista, a plazo y de ahorro; banca a distancia;
tarjetas de crédito; tarjetas de débito; tarjetas de cajeros automaticos.

Mais recientemente, el Banco Central ha procedido a ampliar la gama
de productos vinculados a pagos, ahorro y manejo de riesgos financie-
ros, autorizando la emisién de dinero electrénico, la captacién de cuen-
tas de ahorro para la educacién superior y la operaciéon de nuevos pro-
ductos derivados, que facilitan el manejo de los riesgos financieros y que
pueden ser desarrollados por las instituciones financieras en el mercado
local, entre si o con terceros. Dentro de la nueva gama de derivados con
que pueden operar las entidades financieras, destacan los futuros en
monedas, tasas de interés locales e internacionales, y unidades de
reajustabilidad (UF, IVP, reajustabilidad délar), ademas de determina-
das formas de forward y swap. Asimismo, se levanto el requisito de au-
torizacién previa para realizar derivados de tasas de interés con el exte-
rior. La posibilidad de contar con derivados sobre tasas de interés per-
mitird, a los bancos una readecuacién mds barata y rdpida de sus posi-
ciones expuestas a riesgo de tasas de interés.
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A su vez, el Banco Central ha ayudado a profundizar y completar
mercados mediante la emisién de instrumentos reajustables segtin las
variaciones del tipo de cambio, los que permiten cubrir riesgos cambiarios
y canjear pagarés pagaderos en cupones por pagarés cero cupén, lo que
permite satisfacer la demanda por instrumentos de mayor duracién y la
construccién de una curva de rendimiento cero cupén, como eje para la
operatoria del mercado de derivados de tasas de interés. Para un desa-
rrollo mas eficiente del mercado cambiario, también se han autorizado
préstamos interbancarios y pactos entre instituciones financieras en
moneda extranjera.

IV. LA REGULACION BANCARIA EN CHILE: DESAFIiOS
PARA EL FUTURO

En esta seccién se lleva a cabo un andlisis de la regulacién y su-
pervision bancaria con el objetivo de identificar aquellos aspectos au-
sentes 0 que aun requieren de un mayor desarrollo, de modo de poder
sentar las bases para hacer propuestas concretas que ayuden a comple-
tar y profundizar el sistema bancario chileno, en un marco regulatorio
moderno y eficiente.

1. Supervisién bancaria

Actualmente, la supervisién bancaria chilena es llevada a cabo por
la Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras. Como conse-
cuencia de la crisis financiera de los ochenta se produjo un cambio de
actitud frente al papel que debe desempefiar la supervisién y regulacion
bancaria prudencial y, en consecuencia, un conjunto de cambios legales
permitieron que la Superintendencia de Bancos fuera dotada con una
mayor cantidad de recursos econémicos y con mayores facultades lega-
les para llevar a cabo el rol de supervisién prudencial.

Sin duda que la supervisién bancaria en Chile cuenta con una se-
rie de caracteristicas apropiadas:

a) La Ley General de Bancos establece que la Superintendencia de Ban-
cos es un ente publico auténomo, que se relaciona con el gobierno a tra-
vés del Ministerio de Hacienda y cuyo financiamiento es independiente
del Estado. De hecho, el financiamiento se obtiene a través de contribu-
ciones de los bancos privados, explicitamente consagradas en la ley, con
lo que se eleva el grado de autonomia del ente fiscalizador bancario res-
pecto del gobierno y, por ende, se facilita la consecusion de objetivos
exclusivamente de supervisién prudencial. Incluso, es posible pensar en
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esquemas de mayor independencia mas en linea con los existentes para
los Bancos Centrales.

b)

<)

e)

Las facultades que le otorga la Ley General de Bancos a la Super-
intendencia de Bancos, le permiten tener un alto grado de fiscaliza-
cién en el otorgamiento de licencias bancarias. La Ley exige cumplir
una serie de requisitos para aprobar las solicitudes, y en caso de in-
cumplimiento la Superintendencia simplemente puede denegar las
autorizaciones. Estas facultades reducen el problema de seleccién
adversa en la constitucién del negocio bancario.

La Superintendencia de Bancos tiene amplias facultades para super-
visar la calidad de cartera de los bancos. El ente supervisor puede
revisar si los bancos utilizan correctamente los criterios de evalua-
cién de cartera y, ademds, puede verificar el cumplimiento de una
serie de limites con el objetivo de evitar la concentracién crediticia a
deudores individuales, a deudores relacionados, etc.

La Superintendencia de Bancos cuenta con sistemas de verificacién
del cumplimiento de sus criterios y reglamentos, asi como de las nor-
mas que emanan de la propia Ley y del Banco Central. Tiene la fa-
cultad para llevar a cabo inspecciones in-situ, para comprobar el cum-
plimiento de los criterios contables exigidos por el organismo en la
elaboracion de la informacién bancaria utilizada en informes de ca-
rdcter publico o para el cumplimiento de estandares exigidos por la
propia autoridad de supervision. También cuenta con contactos in-
formales con niveles gerenciales de los bancos y también cuenta con
una serie de mecanismos de recoleccién de informacién bancaria, que
le permite verificar el cumplimiento de las normas que supervisa.
Todo esto permite reducir las asimetrias de informacién que existen
entre los bancos y los reguladores.

La Superintendencia de Bancos tiene la facultad de imponer una se-
rie de medidas correctivas preventivas para enfrentar la insolvencia
bancaria. Las medidas se encuentran especificadas en la Ley General
de Bancos y la Superintendencia es la institucién encargada de lle-
varlas a la practica. En este punto, la legislacién privilegia las nor-
mas por sobre la discrecionalidad para evitar que las soluciones a
insolvencias bancarias produzcan malas sefiales al sistema y se ge-
neren distorsiones adicionales.

Dentro de los aspectos que podrian completarse a futuro, surgen

los siguientes temas:
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a)

c)

Si bien la reforma de fines de 1997 contempl6 que la Superintendencia
de Bancos estableciera normas para calificar la gestién y administra-
cion bancaria, éstas atin estan siendo trabajadas y analizadas al inte-
rior del ente supervisor. Se espera que en el transcurso de 1999, el
organo fiscalizador de los bancos dicte normas de caréacter general
relacionadas a la gestion bancaria de manera que con posterioridad
puedan ser supervisadas. Fundamental importancia tienen, en este
punto, las delegaciones de autoridad y responsabilidad, la separacién
de funciones, la medicién y manejo de distintos tipos de riesgo, etc.

Es necesario seguir perseverando por el camino de la cooperacién
internacional con los supervisores externos. Para una supervisién
exitosa de instituciones financieras que pasan a tener un caracter in-
ternacional, es fundamental establecer acuerdos de cooperacién en-
tre las agencias de supervisién de cada pais. De esta manera, las
asimetrias de informacién que aparecen en el proceso de interna-
cionalizaciéon son minimizadas.

El intercambio de informacién relevante, respecto a los riesgos asu-
midos, es primordial para garantizar la estabilidad del sistema fi-
nanciero. Se debieran buscar convergencias en las reglas de transpa-
rencia, asi como una mayor fluidez en el traspaso de informacién, a
objeto de disminuir las asimetrias de informacién respecto a la in-
version y operacion de la banca en el exterior. Asimismo, la promo-
cién y facilitacién de canales de globalizacion por parte del Estado
chileno, en particular en lo que se refiere al sistema financiero, por
medio de la bisqueda de nuevos acuerdos y convenios con otros pai-
ses, pasa a ser fundamental en el desarrollo de la banca y la consoli-
dacién del pais como un importante centro financiero. En la actuali-
dad la Superintendencia chilena cuenta con acuerdos de supervisién
con Estados Unidos y Espaiia.

En funcién del riesgo que adoptan las instituciones, se establecen re-
querimientos de capital. El Comité de Basilea ha puesto de manifies-
to que el requerimiento de 8% es tan s6lo un minimo para proveer de
ciertas garantias de solvencia de las instituciones financieras. Inclu-
so, normalmente en los foros internacionales, se recomiendan requi-
sitos de capital bastante superiores, en particular para grupos ban-
carios que invierten en mercados externos de mayor inestabilidad.
En todo caso, cabe mencionar que el Comité de Basilea ha disefiado
recientemente un nuevo esquema de requerimientos de capital de
Basilea lo que también impondré un desafio regulatorio a futuro. Este
nuevo esquema sienta las bases para exigir capital a partir de mode-
los de riesgo de crédito. Establece en un principio el uso de ponde-
radores de riesgo mds sensibles al riesgo inherente de las operacio-
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nes mediante el uso de clasificaciones internas o externas de riesgo,
y desarrolla un mejor reconocimiento de las técnicas de mitigacién
del riesgo de crédito, tales como el uso de colateral, garantias y deri-
vados de crédito. También desarrolla cargos de capital asociados al
riesgo operacional y al riesgo de tasas de interés en el libro de opera-
ciones bancarias mas permanentes.

d) Sin duda alguna, la institucionalidad regulatoria del sector financie-
ro no escapa del gran desafio que implica el avance de la informatica
y de las comunicaciones de cara al nuevo milenio. Si bien se han pro-
ducido algunas innovaciones en esta materia, atin se presenta un gran
desafio en el drea tecnolégica, sobretodo en cuanto a la rapidez y
eficiencia del sistema de pagos, y con relacién al tema de la seguri-
dad que se supone inherente a la transmisién de datos y de informa-
cion bancaria confidencial.

e) Sibien en los iltimos afios se ha continuado avanzando en la trans-
parencia de la informacién bancaria, es necesario perseverar en este
camino con la entrega periddica de informacién sobre riesgos finan-
cieros asociados a tasas de interés, monedas extranjeras, liquidez,
inflacién y riesgos sistémicos asociados al mercado de préstamos
interbancarios y al sistema de pagos. Se debe perfeccionar también
la informacién crediticia sectorial, cruzando la informacién de deu-
dores con la de impuestos internos y revelando la cartera vencida y
el riesgo sectorial. También se debe entregar mayor informacién so-
bre cantidad, calidad y precios de las garantias recibidas por los ban-
cos, lo que permitiria conocer més precisamente los riesgos de crédi-
to en que incurren los bancos.

2. Supervisién consolidada’

En la actualidad, no existe un marco legal apropiado que permita
al supervisor fiscalizar a los conglomerados financieros considerados en
forma conjunta. Hoy en dia operan en Chile conglomerados econémicos
de facto, que no son regulados como tales. La estructura tipica de un
conglomerado es una sociedad matriz, que bajo su control tiene un ban-
co, una AFP, una compaiiia de seguros y, probablemente, una empresa
de fondos mutuos, administradoras de fondos de inversion locales y, en
el exterior, securitizadoras y una serie de empresas productivas. Los
bancos, a su vez, pueden tener una serie de empresas filiales, como por
ejemplo, administradoras de fondos mutuos, corredoras de bolsa, corre-
doras de seguros, agencias de valores, companias de leasing, compafiias

* Ver Bank for International Settlements (1975).
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de factoring, securitizadoras, etc. Cabe destacar que la Ley General de
Bancos impide a las empresas bancarias tener participacion accionaria
en empresas, excepto en las que la Ley define como filiales o de apoyo al
giro bancario, o transitoriamente en los casos de bienes recibidos en pago
o por acciones asociadas al underwriting.

Al presente, la Superintendencia de Bancos tiene la facultad de
supervisar s6lo a bancos, y a un grupo limitado de filiales bancarias,
tales como, compaiiias de leasing, factoring, asesorias financieras, cus-
todia o transporte de valores, cobranza de créditos y de prestacién de
servicios financieros en general. La Superintendencia de Valores y Segu-
ros tiene la facultad de supervisar al resto de las empresas filiales banca-
rias conformadas por agencias de valores, corredores de bolsa, adminis-
tradoras de fondos mutuos, fondos de inversién, fondos de capitales
extranjeros, securitizadoras y corredores de seguros.

La problemadtica que surge bajo este contexto es que las diferentes
instituciones de supervision tienen distintos objetivos. La Superinten-
dencia de Bancos tiene el objetivo de supervisar la situacién de solven-
cia de los bancos, las sociedades financieras y algunas de las filiales ban-
carias, mientras que la Superintendencia de Valores y Seguros se encar-
ga, principalmente, de asegurar la transparencia y competitividad del
mercado de valores, evitando también los conflictos de interés.

En Chile, los duefios de los bancos ya han invertido en el exterior
e internamente en actividades financieras de distinta indole, por lo que
surge el temor natural de los riesgos de contagio. La supervisién por
solvencia en Chile se centra sélo en el banco, sus filiales y sucursales,
pero no controla los riesgos de las coligadas financieras. Es por ello que
emerge la necesidad de una supervisién consolidada. El énfasis de un
esquema de regulacion y supervision bancaria debe estar en su cardcter
preventivo y prudencial, es decir, en tratar de anticiparse a los proble-
mas, detectarlos y tomar acciones correctivas antes que los problemas se
materialicen. Para ello, es fundamental fortalecer los mecanismos que
previenen una toma excesiva de riesgo y la capacidad del supervisor para
identificar pérdidas. En la biisqueda de dicho objetivo, y considerando
las tendencias hacia la formacién de conglomerados financieros, se tiene
que la supervisién consolidada de los conglomerados financieros pasa a
ser un objetivo primordial. En efecto, se tendria un mayor control del
riesgo sistémico y una limitacién del fenémeno de contagio entre insti-
tuciones del ambito financiero pertenecientes a un mismo grupo.

Un pais como Chile no puede abstraerse de la tendencia existente

hacia la universalizacién de los negocios financieros que ha dado lugar,
crecientemente, a la formacién de conglomerados financieros. Dicha si-
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tuacién requiere de un marco de supervisién que permita al regulador
dirigir su atencién hacia el conglomerado en forma consolidada. El dm-
bito de consolidacion deberia centrarse en actividades del mercado de
capitales solamente, permitiendo a los grupos financieros mantener ban-
cos, AFPs y companias de seguros bajo una misma empresa matriz. El
supervisor debiera contar con un balance consolidado para poder eva-
luar la suficiencia de capital y los riesgos incurridos por el grupo como
un todo. Si bien se requiere de una mayor carga regulatoria, se deberia
poder compartir mas activos, lo que facilitaria la creacién de economias
de ambito al interior de los consorcios.

Duefios de bancos chilenos han invertido en bancos en el exterior,
pero fuera de un marco consolidado de supervision. Si bien existe con-
senso con relacion a que las «murallas chinas», que impiden cualquier
comparticién de recursos o imagen corporativa entre las instituciones
financieras pertenecientes a una misma sociedad, no evitan el fenémeno
de contagio, muchas veces se han justificado para limitar dicho fenéme-
no. Sin duda que este mecanismo de regulacién es permeable a las aso-
ciaciones que el mercado hace entre las instituciones del dmbito finan-
ciero pertenecientes a una matriz controladora, identificando relaciones
de propiedad que conllevan un riesgo de contagio psicolégico. Asimis-
mo, la existencia de posiciones intra-grupo, o posiciones comunes al in-
terior de distintas empresas de un conglomerado, potencia el riesgo de
contagio.

El marco regulador vigente del sistema financiero tiene un caricter
funcional. Es decir, en el caso de la banca, la Superintendencia de Bancos
e Instituciones Financieras vela por la solvencia de los bancos y sus filia-
les. El Banco Central vela por la estabilidad del sistema de pagos. La
Superintendencia de Valores y Seguros tiene como principal objetivo el
garantizar la transparencia del mercado de capitales y minimizar even-
tuales conflictos de interés de los actores. Finalmente, la Superintendencia
de AFP cautela el sistema previsional, exigiendo a las administradoras una
eficiente relacion riesgo-rentabilidad, de modo de que el sistema de jubi-
lacién entregue pensiones razonables a sus afiliados.

Si bien la ausencia de supervisién consolidada en el ambito do-
méstico puede ser sustituida imperfectamente por una mayor coordina-
cion entre los supervisores nacionales, ello no es posible en el dmbito
internacional, pues significaria confiar en la supervision externa, que
necesariamente posee una visién parcial de los riesgos y cuya calidad
puede ser inferior a la de la supervision chilena.

Una supervisioén consolidada, en forma adicional a los objetivos
funcionales anteriormente sefialados, debe velar por la solvencia de los
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bancos del grupo, examinando el balance consolidado, a fin de garanti-
zar adecuados niveles de capital del grupo y efectuar supervisién in situ.
De otro lado, puede emerger la necesidad de contar con un supervisor
lider, o incluso de refundir las actividades de supervisién en una sola
institucién. Con un sistema de supervisioén consolidada, se estableceria
un esquema de supervisiéon mas estricto, pero también existirfan impor-
tantes ventajas de eficiencia que motivarian a los grupos a adoptar una
estructura de conglomerado.

La adopcion de una estructura de conglomerado financiero sujeta
a supervision consolidada, podria permitir a la nueva sociedad bajo una
matriz comiin, compartir nombre, imagen corporativa y activos intan-
gibles. La matriz comin debiera estar limitada en sus posibilidades de
endeudamiento real y contar con la autorizacién previa del supervisor
domeéstico para poder trasladarse de pais. En efecto, no se deberian au-
torizar matrices extranjeras de bancos instalados en Chile que no estén
sujetos a supervision consolidada de calidad por parte del pais de ori-
gen.

Dado que las filiales y sucursales de bancos extranjeros en Chile
tienen garantia de depésitos en Chile y acceso al crédito de liquidez del
Banco Central, la autoridad debe asegurarse de que provengan de paises
con buena supervision consolidada. El problema de incentivos que sur-
ge cuando no existe una supervision consolidada, es que los conglome-
rados pueden incrementar en forma implicita el ambito de cobertura de
la garantia a los depdsitos que provee el Estado a los bancos. Un grupo
financiero puede hacer mal uso de la garantia estatal para apoyar con
recursos de un banco a empresas relacionadas. Més generalmente, las
licencias bancarias debieran otorgarse necesariamente a grupos consti-
tuidos bajo el &mbito de la supervisién consolidada.

Por otra parte, considerando el caracter obligatorio del ahorro en
las AFPs y el cardcter voluntario de las operaciones bancarias, parece
razonable impedir la comparticién de activos entre dichas instituciones,
de manera de no distorsionar el sistema previsional. En esa misma di-
reccién, con el objeto de limitar contagios y distorsiones en el mercado
de capitales, es razonable que las AFPs y las compaiiias de seguros se
constituyan como coligadas de un banco en el grupo financiero.

Relacionado con el punto anterior, cabe mencionar que las AFPs
siempre han mantenido giro exclusivo. De esta manera se ha buscado
evitar la licuacién del ahorro previsional forzoso, que eventualmente,
bajo un marco regulador mas liberal, podria generarse a través del otor-
gamiento de créditos canalizados por medio del banco vinculado al gru-
po financiero.
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La experiencia internacional muestra una tendencia creciente a la
conformacién de consorcios financieros. De esta manera, el nuevo fené-
meno de internacionalizacién de la banca, se veria fortalecido. De acuer-
do a las recomendaciones del Comité de Basilea para enfrentar la
internacionalizacién de la banca, los grupos bancarios deben cumplir
estdndares minimos. En primer lugar, es necesario que todos los grupos
bancarios internacionales sean supervisados consolidadamente por una
autoridad del pais de origen. Segundo, la autoridad supervisora del pafs
de origen debe realizar supervision consolidada del grupo financiero.
En tercer término, previo al establecimiento de bancos en el exterior, se
requiere que tanto el pais de origen como el de destino autoricen el fun-
cionamiento del banco.

3. Sistema de seguro a los depésitos '

En la actualidad en Chile no existe un sistema de seguro a los de-
positos como tal. Mds bien el sistema imperante es una garantia limitada
a los depésitos, en donde se hace una distincién entre los depésitos a la
vista y a plazo. Para los depésitos a plazo existe una garantia estatal limi-
tada al 90% de un maximo de 120 UF’s, mientras que para los depésitos a
la vista existe una garantia de 100% provista por el Banco Central.

Se destacan como caracteristicas positivas las siguientes:

a) La garantia a los depdésitos se aplica a todos los bancos y sociedades
financieras, evitindose asi el problema de “seleccién adversa”.

b) La garantia a los depdsitos esta explicitamente incluida en la ley, por
lo que no existe ambigtiedad con relacién a la ocasién y el monto que
debe pagarse.

c) Al ser una garantia provista por el Estado, no existe el peligro de
quiebra de un fondo de seguros y tampoco el riesgo de crear incerti-
dumbre e inestabilidad en el sistema bancario.

d) La garantia'a los depoésitos a plazo es de baja cobertura y limitada
s6lo a personas naturales, lo que incentiva la vigilancia de la situa-
cion financiera del banco de parte de los grandes depositantes. Este
factor ayuda a evitar el problema de “riesgo moral”.

1? Para un anilisis de un conjunto de propiedades adecuadas de un sistema de seguro de dep6-
sitos, ver Garcia (1998).
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La cobertura de la garantia a los depésitos a la vista es de 100%, lo
cual asegura la estabilidad del sistema de pagos al minimizar la pro-
babilidad de corridas bancarias.

El sistema de garantia a los depésitos se ve beneficiado por un con-
junto estricto de reglas sobre cémo detectar y resolver episodios de
problemas bancarios, minimizando asi el desembolso por efecto de
la garantia.

Los supervisores cuentan con la informacién relevante para minimi-
zar el pago de la garantia a los depésitos: indicadores de capitaliza-
cion del banco, informes de calidad de cartera, auditorias in-situ,
indicadores de liquidez, etc.

Por ley, el Banco Central debe proporcionar financiamiento a los ban-
cos para pagar los depésitos a la vista, tanto en el caso de convenio
de acreedores por insuficiencia de capital como en el evento de li-
quidacién forzosa. El compromiso patrimonial del Banco Central se
ve minimizado por las politicas siguientes:

-La Ley General de Bancos exige a los bancos la mantencién de
una “reserva técnica”, con el objetivo de aumentar la disponibi-
lidad de recursos liquidos para el pago de los depésitos a la vis-
ta, en eventos de insolvencia. El requerimiento de reserva técni-
ca es equivalente a un 100% marginal sobre los depdsitos vista
que un banco mantenga por sobre 2,5 veces el capital bdsico.

- La propia Ley de Bancos, le otorga al Banco Central primera
prioridad en la lista de acreedores en caso de proveer fondos para
pagar los dep6sitos a la vista cuando la reserva técnica es insufi-
ciente. Con ello, se beneficia de la liquidacién de los activos res-
tantes del banco.

A futuro, es posible avanzar en una serie de aspectos que pueden

ser objeto de perfeccionamiento:

a)

No existe el cobro a los bancos de una prima diferenciada de seguro
a los depésitos, asociada al nivel de riesgo de cada banco, que per-
mita establecer un fondo de seguro de depésitos. De hecho, la garan-
tia estatal a los depésitos a plazo se otorga sin exigir a cambio el
cobro de prima alguna, y la garantia a los depdsitos a la vista se otor-
ga con una serie de condiciones mencionadas previamente, cuyo fin
es minimizar pérdidas patrimoniales del Banco Central. Inclusive, el
costo financiero de mantener reserva técnica, constituye una especie
de prima al significar un costo financiero para algunos bancos. Sin
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embargo, dicho costo no cubre todo el universo de depdésitos a la vis-
ta, y tampoco se calcula en funcién de algiin indicador global de ries-
go financiero del banco.

b) Con relacién a la rapidez y forma de pago de la garantia a los dep6-
sitos, caben dos comentarios. En primer lugar, la garantia a los depgd-
sitos a la vista puede pagarse ya sea que el banco esté bajo un esque-
ma de “proposicién de convenio” o de “liquidacién forzosa”. En el
primer caso, la garantia se pagaria sélo en situaciones en que la ins-
titucion financiera lo solicite, una vez que haya un informe favora-
ble de la Superintendencia de Bancos sobre las proposiciones de con-
venio presentadas. Dicho tramite podria, en ciertas circunstancias,
demorar el pronto pago de los depdsitos a la vista lo que, eventual-
mente, podria afectar el sistema de pagos de la economia negativa-
mente. En segundo lugar, en caso de que los apoyos que otorgue el
Banco Central no puedan ser recuperados, la Ley carece de cualquier
mencion sobre los mecanismos de reembolso de dichos recursos, lo
que puede afectar el “status” de autonomia de que goza el Banco
Central.

c¢) En la actual institucionalidad chilena, no existe un ente que centralice
la supervisién de riesgo de las instituciones bancarias y que, al mis-
mo tiempo, administre un fondo de recursos para el pago de los de-
pésitos. En dicho caso, el objetivo de minimizar el desembolso de
recursos, seria un factor adicional para regular el riesgo y detectar
tempranamente problemas de solvencia de un banco. En Chile, el
Banco Central es el organismo encargado de proveer la garantia a los
depdsitos a la vista, mientras que la Superintendencia de Bancos se
encarga de la supervision de la solvencia de los bancos. Una even-
tual mayor integracién de ambas funciones provee de un incentivo
adicional para la deteccién temprana de insolvencias bancarias.

4. Pago de intereses sobre las cuentas corrientes

Recientemente, se ha reactivado el debate sobre la inexistencia de
autorizacién por parte del Banco Central para que los bancos paguen
intereses sobre las cuentas corrientes. La reduccién de las tasas de infla-
cién han hecho crecientemente menos costoso para el piiblico mantener
cuentas corrientes no remuneradas. La existencia de fondos mutuos li-
quidos de renta fija, permite a la vez mantener cuentas liquidas remune-
radas cuyo precio se ajusta automdticamente al valor de las inversiones,
con la gran ventaja para el Estado de no estar garantizadas y ser a tasa
variable. La eventual autorizacién para pagar intereses sobre las cuentas
corrientes, haria que los bancos exigieran mayores saldos mantenidos
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cobrando cargos de mantencién en el caso de montos bajos. Lo anterior
tenderia a concentrar el mercado de cuentas corrientes en un menor ni-
mero de cuentas y mayores saldos mantenidos, incrementando la vulne-
rabilidad bancaria. Una proporcién de los depésitos a plazo que cuentan
con garantia parcial del Estado y de los fondos mutuos se trasladarian
hacia depésitos en cuenta corriente plenamente garantizados por el Banco
Central, aumentando sus compromisos contingentes. La sustitucién de
depdsitos a plazo por depdsitos en cuenta corriente, acorta el plazo me-
dio de los pasivos bancarios y torna menos controlables a los egresos de
caja, incrementando la vulnerabilidad bancaria.

Para mantener una politica financiera de consistencia, una even-
tual autorizacion a pagar intereses sobre las cuentas corrientes obliga a
replantear todos los esquemas de garantia a los depdsitos, asi como de
regulacién de otras cuentas a la vista y la remuneracién de los encajes
exigidos por el Banco Central. Ademads, una autorizacién de este tipo
también requeriria reconsiderar la prohibicién de pagos de intereses al
publico por depésitos de menos de 30 dias. De hecho, habria que consi-
derar esquemas alternativos de garantias, con coberturas mas acotadas
y primas diferenciadas por riesgo.

En el caso de Estados Unidos, se prohibe el pago de intereses a las
cuentas corrientes, excepto en el caso de las personas naturales. Sin em-
bargo, a futuro es posible que se permita el pago de intereses a las cuen-
tas corrientes de empresas. Cabe mencionar en todo caso, que el meca-
nismo de seguro a los depésitos es distinto puesto que a los bancos se les
cobra una prima proporcional al riesgo de sus activos con una cobertura
acotada hasta un méaximo de US$ 100,000. En Chile, si no se adecua el
sistema de garantia a los depdsitos vigente, se podria pensar en autori-
zar el pago de intereses sobre cuentas corrientes de bajo monto y de per-
sonas naturales.

5. Sistemas de “neteo”” y liquidacién de pagos interbancarios

Los principales sistemas multilaterales de neteo y liquidacion de
pagos que operan en Chile son los del sistema interbancario. En la ac-
tualidad, sélo se encuentran operando tres: uno para transacciones en
moneda chilena, uno para transacciones de moneda extranjera (délares)
y, finalmente, un sistema para cajeros automdticos. El primero y el terce-
ro se compensan conjuntamente, mientras que el segundo es indepen-
diente.

1 Sistema de cdlculo de cantidades resultantes después de los descuentos a que estén afectas.
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Los mencionados sistemas son domésticos, consistentes en una
sola moneda y responden so6lo a “6rdenes de pago”. Vale decir, no exis-
ten en el pais sistemas de neteo y liquidacién independientes para otro
tipo de contratos, como por ejemplo, forwards de monedas y otros deri-
vados.

Los sistemas son manejados por las propias instituciones banca-
rias y todos los bancos e instituciones financieras del pais pueden parti-
cipar en ellos. La intervencién del Banco Central en la Compensacion, se
limita a la de ser un participante mas.

El servicio de neteo de las transacciones es llevado a cabo por una
agencia central privada, llamada “Cdmara de Compensacién”, que con-
siste en un organismo ficticio que opera en un banco comercial designa-
do en forma mensual para aquél propésito. Existe una “Camara de Com-
pensacién” para cada uno de los tres sistemas de neteo y liquidacion
operando en el pais.

La agencia central es la que calcula, en primer lugar, la posicién
neta de los participantes entre si, y posteriormente una posicién bilate-
ral neta-neta de cada participante con respecto a la entidad central que
provee la liquidacién. Es importante destacar, que el neteo es un proceso
manual en el que los diversos participantes del sistema intercambian los
documentos que cada uno posee en contra de los demads.

Pese a que la agencia central es privada, ésta no es independiente
de los bancos. En estricto rigor, la “Cdmara de Compensacién” es un or-
ganismo que carece de capital, recursos propios o administracién. Sola-
mente es un espacio ficticio, a través del cuél representantes de los ban-
cos intercambian documentos y netean sus posiciones con respecto a los
otros.

Los servicios que provee la “Camara de Compensacién” no gene-
ran ningun cobro a los bancos y tampoco a los clientes. El costo (espacio
fisico para trabajar, costo de empleo de recursos humanos, costo de em-
pleo de transmision electronica de informacién, etc.) es absorbido ente-
ramente por los bancos participantes. Los clientes de los bancos e insti-
tuciones financieras no pagan ningun costo explicito por estos servicios.

Sin duda que el funcionamiento del sistema de pagos actual pre-
senta algunas caracteristicas favorables:

a) Los esquemas de neteo tienen una base legal sélida, lo cual permite
reducir la liquidez necesaria para llevar a cabo transacciones y al
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b)

mismo tiempo disminuir el riesgo de crédito que enfrenta el agente
liquidador central (Banco Central).

La liquidez de la cdmara de compensacién es provista a alto costo
por el Banco Central, lo que asegura que en caso de que uno de sus
participantes sea incapaz de cumplir con sus deudas, los pagos se
puedan completar con normalidad.

En el futuro, es posible incluir perfeccionamientos que permitan

mejorar la eficiencia y limitar mas atin el riesgo que emana del sistema
de pagos.

a)

b)

c)

El Banco Central incurre en algiin grado en riesgo de crédito. El se-
guro a los depdsitos y a las obligaciones a la vista que otorga el Ban-
co Central, proveen cobertura a las posiciones deudoras de la cdma-
ra de compensacién de un banco insolvente. Sin embargo, si un ban-
co es declarado insolvente con posterioridad a recibir el crédito, pero
en forma previa a su repago, el Instituto Emisor no contaria con nin-
guna preferencia extraordinaria en el orden de prelacién de pagos a
los acreedores de un banco en quiebra, y estaria expuesto a no recu-
perar sus activos de no protegerse con un colateral adecuado.

La cdmara de compensacién es un organismo privado de propiedad
de los mismos bancos y sociedades financieras, por lo que el acceso a
ella es absolutamente libre. El Banco Central es el agente liquidador
final, encargado de llevar a cabo los pagos entre los distintos partici-
pantes. El servicio de liquidacion es absolutamente gratis y los ban-
cos son subsidiados por este motivo. La libre entrada junto con la
entrega de liquidez por parte del Banco Central, pueden generar
distorsiones en el equilibrio de la tasa de interés del mercado de li-
quidez interbancario.

El vale vista interbancario es un instrumento manual, que asegura la
compensacién y pago de transacciones interbancarias de alto valor con
un rezago de 24 horas, lo que en un ambiente competitivo puede repre-
sentar una distorsién en el mercado al redistribuir utilidades por medio
del “floating”. A futuro, con la evolucién de la tecnologia, se podria
contar con un sistema de pagos mds eficiente y seguro, por la via de
establecer un sistema de pagos bruto de alto valor en tiempo real.

6. Nuevos productos bancarios

Si bien el mercado bancario chileno exhibe un nivel de desarrollo

aceptable para economias emergentes, existen dreas como los derivados
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y la securitizacién, donde se requiere de una mezcla entre una adapta-
ci6én regulatoria y una mayor penetracién en los mercados. En relacion a
los productos derivados, es destacable la tendencia a la profundizacion
del mercado local de forwards peso-délar y UF-délar, y el uso progresivo
de derivados de tasas de interés en el exterior, con el propésito de cober-
tura de riesgos. Como se mencioné previamente, el Banco Central ha
procedido a autorizar més recientemente los forwards, futuros y swaps
de tasas de interés y sobre unidades de reajustabilidad en el mercado
local, los desmembramientos de cupones de instrumentos de renta fija y
las operaciones de retrocompra en moneda extranjera.

La autorizacién a operar con derivados sobre tasas de interés en
el mercado local, permitird una mayor flexibilidad y eficiencia a los ban-
cos y a los agentes econémicos para manejar sus riesgos financieros rela-
cionados a las fluctuaciones de las tasas de interés. En la actualidad, la
recomposicion de la cartera de los bancos para readecuar la exposicién a
la tasa de interés puede ser un proceso lento y costoso.

En cuanto a la implementacién de otro tipo de derivados, la auto-
rizacién de las ventas cortas sobre instrumentos de renta fija, posibilita-
ria dar un salto cualitativo en la profundidad del mercado de capitales
chileno.

Otros instrumentos derivados que han sido desarrollados recien-
temente en los mercados internacionales, son los derivados de crédito.
Tal como un banco puede intercambiar a través de un swap una tasa de
interés fija sobre un activo por una tasa de interés flotante, puede inter-
cambiar también, a través de otro tipo de swap, el riesgo de no pago,
mediante la cancelacion periédica de un premio sobre un activo y reci-
biendo la promesa de un pago contingente parcial o total, si el activo cae
en incumplimiento de pago. En general, un derivado de crédito es un
arreglo entre dos partes por el cual éstas acuerdan intercambiar deter-
minados flujos contingentes a la ocurrencia de un evento crediticio en
un periodo de tiempo, tal como la quiebra, un empeoramiento del rating,
una caida significativa del precio de mercado.

Otra drea de innovacién a futuro se refiere a la factibilidad de que
los bancos emitan opciones. Es preciso reconocer la complejidad de los
riesgos involucrados en estos intrumentos, por lo que su autorizacién
debe ir aparejada con una regulacion adecuada a ser abordada en una
proxima etapa.

Asimismo, es necesario avanzar en la securitizacién de una ma-

yor gama de activos financieros. En el proceso de securitizacién, una ins-
titucién financiera vende sus activos a una empresa especializada, que
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vende bonos de alta calidad con el respaldo de los activos que adquiri6.
Por ahora, s6lo estd permitida la securitizacién de mutuos hipotecarios
y letras de crédito que financian préstamos hipotecarios. Para efectos de
avanzar en la profundizacién del mercado de capitales, es necesario po-
sibilitar la securitizacién de una gama mas amplia de colocaciones tales
como préstamos de consumo, deudas por tarjetas de crédito y servicios
de utilidad publica, préstamos de comercio exterior, etc. En Estados Uni-
dos, un 55% de los activos hipotecarios estdn securitizados, mientras que
un 27% de las deudas por tarjetas de crédito lo estaban. Sélo un 3% de
los préstamos para compras de automoviles y un 5% de otros préstamos
de consumo estaban securitizados. Tipicamente, los activos subyacentes
de una securitizacién son de alta calidad y principalmente relacionados
con créditos al consumidor. Una mayor liberalizacién del tipo de activos
securitizables debe velar por no distorsionar los incentivos de monitoreo
de los bancos, asi como limitar eventuales arbitrajes regulatorios sobre
los requerimientos de capital. Como principio, se deben securitizar acti-
vos que revelen primero su riesgo idiosincratico. Ademads, se requiere
que la regulacion a los bancos evite que éstos vendan los mejores activos
a la empresa securitizadora.”

7. Concentracion bancaria

Otro elemento a considerar como un posible desafio para la
institucionalidad regulatoria del sistema financiero, se deriva del grado
de concentracion bancaria, que podria ir en aumento en la medida que
un volumen creciente de operaciones financieras estén en manos de un
nimero cada vez menor de instituciones. De hecho, una mayor concen-
tracién bancaria puede ser el resultado de la creciente conformacion de
conglomerados financieros, no sélo observdandose una concentracion de
actividades u operaciones sino también una mayor integracién a nivel
horizontal (propiedad).

Un mayor grado de concentracién en el sector bancario implicaria
un mayor riesgo ménopolico en el sistema, lo que significaria una dis-
torsién adicional a las que ya naturalmente presenta el mercado finan-
ciero.

Por otra parte, el grado de competencia que se verifica en el sec-
tor bancario tiene importantes implicaciones para la transmisién de la
politica monetaria del Banco Central. En efecto, el mayor o menor grado

2 Para un anilisis riguroso, ver Dewatripoint y Tirole (1993).
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de competencia influird en la forma de determinacién de las tasas de
interés que se pactan en el mercado financiero y, por tanto, en la capaci-
dad del Banco Central para afectarlas en la direcciéon y magnitud desea-
das. También en un sistema financiero mas concentrado, perturbaciones
de cardcter individual tendrdn mayores consecuencias sistémicas, com-
prometiendo en un mayor grado a la garantia del Estado.

Hay casos a nivel internacional como Suecia, donde la estructura
del sistema financiero se caracteriza por estar concentrada en unos po-
cos (cuatro) bancos comerciales y, sin embargo, no necesariamente se
considera un mercado poco competitivo e inestable. Esto no presenta
un problema para los reguladores de ese pais, porque estas instituciones
enfrentan la competencia real y latente de otros bancos europeos y su
regulacién es, en la mayoria de sus aspectos, similar a la regulacién in-
glesa. Igualmente, en Espana los indices de concentracién son altos, con
los 4 (5) mayores bancos teniendo una participaciéon de mercado de 64,9%
(68,1%), luego de la fusién del Santander y el Central Hispano. En Euro-
pa, se estd observando un ola de fusiones bancarias de instituciones, in-
cluso de diferentes paises, con el objetivo de enfrentar la entrada en vi-
gencia de la moneda comiin y la cada vez mayor integracién de ese mer-
cado. Cabe recordar que existe un alto grado de armonizacién de las
regulaciones en los paises europeos.

La experiencia reciente ocurrida en Canadd, también sirve para
ilustrar la relacién entre concentracién y estabilidad. En ese pais, los
cuatro bancos mds grandes, en forma paralela, manifestaron la intencién
de fusionarse con lo cual dos bancos cubririan cerca del 65% del merca-
do de créditos a pequenas empresas (Canadian Imperial Bank, Royal Bank
of Canada, Scotiabank, Bank of Montreal). Este proyecto fue rechazado
por las autoridades de ese pais, por considerarlo una amenaza para la
estabilidad del sistema canadiense y porque no contribuia en absoluto a
incrementar la competencia de la industria. Es destacable el hecho de
que estos bancos se caracterizan por tener baja presencia internacional
¥, por lo tanto, el intento de fusién aparentemente buscaba solamente
aumentar el poder de mercado a nivel local. En el caso chileno, si el
resultado del proceso de fusiones diera lugar a bancos muy grandes con
poca presencia internacional, estariamos frente a una situacién similar a
la canadiense. Sin embargo, un aspecto que podria contrarrestar dicho
efecto es que las instituciones objeto de fusién tengan una fuerte presen-
cia internacional.

En el caso norteamericano, el Bank Merger Act requiere que un
banco obtenga una aprobacién previa de la agencia supervisora respec-
tiva, antes de fusionarse, consolidarse o adquirir activos y asumir pasi-
vos de otro banco. El Departamento de Justicia establece que no se pue-
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den aprobar fusiones que resulten en monopolio o que intenten mono-
polizar mercados. La agencia que maneja la solicitud de fusién, debe
preguntar a otras dos agencias reguladoras y al Departamento de Justi-
cia respecto de su visién con relacién a los efectos competitivos que ten-
dria la fusién. Una vez que la propuesta de fusién es aprobada por la
agencia reguladora, el Departamento de Justicia tiene 30 dias para revi-
sar e incluso cambiar la decisién. En todo caso, sobre la base de un indi-
ce de concentracién denominado indice de Herphindahl, el Departamento
de Justicia ha publicado los tipos de fusiones que con mayor probabili-
dad serian rechazados. Sobre la base del indicador se clasifica a los mer-
cados como desconcentrados, moderadamente concentrados o altamen-
te concentrados. Otros factores claves que considera el Departamento de
Justicia dicen relacién con: 1) los productos y servicios principales ofre-
cidos y el nivel de competencia y concentracién en cada linea de produc-
to, 2) la probabilidad de que los bancos fusionados y otros participantes
de mercado actien de un modo no competitivo, 3) las perspectivas de
entrada o expansion de otros competidores, 4) las ganancias de eficien-
cia derivadas de la fusién, 5) la existencia de circunstancias complica-
das, tales como la inminente quiebra de uno de los bancos fusionados y
la ausencia de soluciones alternativas."

Adicionalmente, el Riegle-Neal Interstate Banking and Branching
Act establece limites de concentracion respecto de la mdxima participa-
cién de mercado en los depésitos que una organizacion puede mantener
dentro de un Estado y a nivel de todo el pais. Estos limites alcanzan al
30% y 10%, respectivamente. En todo caso, un Estado puede establecer
un limite distinto. A nivel del pais, bancos bien capitalizados y adminis-
trados pueden adquirir instituciones ad portas de la quiebra o bancos
que estén bajo el auxilio del FDIC, sin tener que cumplir necesariamente
con dichos limites.™

La estabilidad del sistema financiero puede verse afectada por
shocks de cardcter agregado e idiosincréticos, particulares a cada banco.
Los primeros afectan por igual a todos los bancos, en cuyo caso es irrele-
vante la concentracién bancaria. En el caso de shocks individuales, la
concentracién importa, porque el tamafio de los bancos hace que el im-
pacto sea mayor sobre el resto del sistema, con el consiguiente freno en
la actividad econémica y el mayor costo social por intervenciones o por
los compromisos asociados con la garantia estatal a los depésitos. En
todo caso, se supone que a menor nimero de bancos, més profunda es la
supervisién. Por otro lado, si en una economia resulta un nimero pe-

** Ver Spong (1994).
 Ver Spong (1994).
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quefio de bancos, producto de un proceso de seleccién natural, estas ins-
tituciones deberian ser mas eficientes que si hubiesen pocas institucio-
nes como resultado de la existencia de barreras a la entrada. Por otra
parte, mercados mas concentrados pueden ser menos competitivos y mas
solventes, lo que disminuye la posibilidad de crisis individuales, con
fuerte impacto sistémico. En suma, los eventos idiosincrédticos en merca-
dos concentrados tienden a ser poco frecuentes pero extremadamente
costosos para la economia. También es preciso considerar que, cuando
hay mayor concentracién, el fenémeno del “Too Big to Fail” se magnifica,
incrementando el riesgo sistémico, producto de incentivos hacia un ma-
yor riesgo moral en las operaciones que un banco grande realiza.

En cuanto a la relacion entre concentracion y eficiencia, las fusio-
nes de bancos generan economias de escala. Sin embargo, el ahorro de
costos es cada vez menor cuando el tamafio de los bancos es mayor. La
concentracion no afecta el poder de mercado en la medida que exista
libre entrada y armonizacién con la normativa internacional. Sin embar-
g0, la concentracién puede incrementar el poder de mercado de la insti-
tucién en segmentos del negocio bancario poco abiertos al comercio fi-
nanciero internacional.

Por otro lado, con un mercado mds concentrado podria desarro-
llarse un juego no cooperativo entre el Banco Central y los bancos, pre-
sionados para obtener mayores utilidades por los accionistas para redu-
cir la pérdida social de la inflacién, por parte del Banco Central. Una
mayor concentracién bancaria puede dar origen a mayores dificultades
en el manejo de la liquidez que hace el Banco Central.

En resumen, no se justifica poner techos maximos de participa-
cion de mercado para limitar la concentracién, debido a la dindmica com-
petitiva en mercados que crecientemente se van integrando con el exte-
rior. Ademads, la creciente participacion de bancos extranjeros en el mer-
cado local, permite compartir responsabilidades en la supervisién y en
las redes de seguridad con autoridades fordneas. De otro lado, puede
ser que una fusion permita evitar la insolvencia de ciertas instituciones.
Por lo anterior, se requiere de atribuciones flexibles de regulacién de la
concentracién bancaria.

V. CONCLUSIONES

La experiencia de Chile en el tema de regulacién y supervisién
bancaria en los tltimos 20 afios es rica y variada. A fines de los setenta,
el pais parti6é con un concepto errado respecto del rol de la supervisién
estatal en el sistema bancario. En efecto, se crey6 que la mano invisible
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del mercado, llevaria a una situacién sélida y eficiente del sistema ban-
cario. El pais cayd, a principios de la década de los ochenta, en una de
las crisis mds profundas de que se tenga recuerdo. Con posterioridad a
ella, hubo un claro cambio de filosofia al reformarse la regulacion y su-
pervision del sistema bancario de manera profunda. En los noventa, han
continuado las reformas a dicho sector. En efecto, se ha permitido mo-
dernizar a la banca con la solucién al problema de la deuda subordinada
y la autorizacion de nuevos negocios. La nueva Ley de Bancos permite
dar pasos muy importantes hacia la consolidacién del sistema financie-
ro, estimulando la eficiencia, la solvencia y estabilidad, permitiendo a
los bancos y a los grupos financieros incursionar en negocios en los cua-
les poseen ventajas comparativas. Un sistema financiero sélido y moder-
no, tiene indudables implicancias sobre la dindmica de otros sectores de
la economia, y permite fortalecer el crecimiento econémico y aumentar
el bienestar de nuestra sociedad.

El sistema de regulacion y supervision actual es de calidad. Sin
embargo, los sistemas financieros y sus regulaciones se ven enfrentados
a procesos evolutivos continuos. Lo anterior plantea nuevos temas y de-
safios a las autoridades, que deben ser abordados en la agenda del futu-
ro. En este documento se han discutido algunos de estos desafios
regulatorios y se han proponen algunas medidas concretas.
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POLITICAS DE REGULACION PARA EL MEDIO AMBIENTE:
EL DESAF{O INSTITUCIONAL

Vivianne Blanlot

I. INTRODUCCION GENERAL

Luego de décadas de poca o nula preocupacién, el pafs vive un
aumento sostenido en la conciencia de la poblacion respecto a la calidad
del medio ambiente y la proteccién de la naturaleza. Esto estd sin duda
relacionado con el gradual aumento del nivel de ingreso y del acceso a
informacién por parte de la poblacién, y con los evidentes efectos am-
bientales del proceso acelerado de inversién que el pais ha sostenido por
los 1ltimos 15 afios, el que ha sido acompanado por crecientes escalas de
produccién, y por una explotacién intensiva de los principales recursos
naturales renovables y no renovables que Chile posee.

En el caso de los recursos naturales renovables, ha surgido también
una mayor conciencia respecto a los riesgos asociados a una explotacion
no sustentable. Para un grupo creciente de chilenos, la preservacién de la
biodiversidad tiene un valor cultural; para muchos, el valor econémico de
los recursos naturales debe ser resguardado también para el bienestar de
generaciones futuras. No pocos estdn conscientes de que el valor de nues-
tras exportaciones y, por ende, nuestras ventajas comparativas en los mer-
cados internacionales, dependen también del manejo ambiental y de los
grados de sustentabilidad que muestren nuestros procesos productivos.

Lo anterior ocurre en un contexto general de transformacién de la
economia chilena y de su insercién internacional. Las reformas de los afios
ochenta y noventa han permitido expandir la participacion del sector pri-
vado en la actividad productiva y fortalecer la operacién de los mercados,
lo que ha contribuido a generar altas tasas de crecimiento y un marcado
dinamismo de sectores claves de la economia. Las funciones del Estado se
han visto modificadas, incorporandose exigencias claramente diferentes
de las que fueron tradicionales hasta mediados de los afios ochenta.

Uno de los aspectos que caracteriza el proceso de reforma que ha
vivido la economia es el retiro del Estado de las tareas directamente pro-
ductivas y proveedoras de servicios, y su concentracién en formas dis-
tintas de intervencién, dirigidas principalmente a regular y a inducir, a
través de diversos instrumentos, la accion de los agentes privados.
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Es destacable la lentitud que la institucionalidad del Estado ha
mostrado para adaptarse a sus nuevos roles. Por una parte, esto se debe a
rigideces originadas en las instituciones mismas; sin embargo, también es
cierto que en los casos en que el Gobierno ha tomado la iniciativa de em-
prender reformas esenciales, el poder legislativo ha entrabado y paraliza-
do dichas iniciativas. Esto se debe a la desconfianza de sectores politicos
de oposicién respecto a los cambios propuestos, y también a los temores y
desconfianzas de las organizaciones laborales frente a las reformas. Como
resultado de ello, en las instituciones del Estado que intervienen en secto-
res sometidos a procesos de transformacién y a la introduccién de nuevos
actores y roles, se advierten problemas de diversa indole que afectan la
eficiencia y la efectividad en la gestion del Estado, como es el caso de la
introduccién del tema ambiental en la gestion publica.

Dadas las rigideces ante el cambio, la década ha transcurrido sin
modificaciones de fondo en el aparato del Estado; esto, a pesar del cambio
sustantivo en las funciones prioritarias, y la incorporacién de dreas temati-
cas nuevas. Los vacios se han suplido en general con esquemas de coordi-
nacién interministerial, y con la creacién de apéndices de los organismos
ptiblicos encargados de nuevas funciones. Sin embargo, el costo en efecti-
vidad y eficiencia global es alto, lo que se demuestra por las crecientes difi-
cultades para avanzar en diversos dmbitos, como la calidad de la gestiéon en
los sectores sociales, y las situaciones de crisis del sector eléctrico.

La institucionalidad ambiental, de creacién reciente, es una fér-
mula mixta en que se han creado nuevos procesos de gestion piblica, y
se ha aprovechado la estructura institucional previamente existente, a la
que se le superpone un sistema de coordinacion; este esquema aparece
cuestionado a pocos afios de su creacién, por diversas razones que se
abordaran en los capitulos siguientes. Este cuestionamiento tiene reper-
cusiones de importancia en el didlogo del Estado con la sociedad civil, y
en la capacidad de la sociedad en su conjunto de resolver conflictos, que
es el tema de principal interés de nuestro andlisis.

Por otra parte, el retorno de la democracia, con sus mas amplios
espacios de libre informacién y discusién, sumados a la creciente inser-
cién internacional de Chile en un contexto de un desarrollo exponencial
de las comunicaciones, sin duda ha modificado las posibilidades de sur-
gimiento de una sociedad civil mds participativa y organizada. Lo que
podria considerarse un fenémeno incipiente a nivel de otras temdticas
de politicas piblicas, es liderado por las organizaciones ambientalistas.
El hecho de que la Ley de Bases de Medio Ambiente consagrd, por pri-
mera vez en Chile en procesos de gestién ptblica, la obligatoriedad de
apertura a la participacion ciudadana, ha facilitado la ampliacion de la
discusién piiblica sobre temas ambientales, y ha estimulado la compe-
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tencia por vocerias relevantes entre las mismas organizaciones. Esto,
como tal vez en ningin otro sector de accion piiblica, establece la apari-
cién clara y definitiva de un tercer actor en el proceso de gestién pibli-
ca, cual es la sociedad civil organizada.

La capacidad de la sociedad de resolver sus conflictos, es decir, de
resolver situaciones en que los intereses legitimos de diversos sectores
difieren y se contraponen, depende en gran medida de la calidad de la
comunicacion que se establezca entre los diversos actores. Esta a su vez
depende, entre otros factores, de (i) la legitimidad moral y legal que se
reconoce a los intereses defendidos, (ii) la calidad, amplitud, y transpa-
rencia de la informacién que los diversos grupos utilizan en el proceso
de didlogo y negociacion, (iii) la credibilidad piiblica de los actores del
conflicto y la negociacién.

En el drea ambiental de la gestién piiblica, nos encontramos en
una situacién en que al menos hay tres actores activos: el Estado, los
agentes econémicos y la sociedad civil organizada donde, como se vera
mas adelante, los intereses en conflicto prometen ser una constante du-
rante al menos la préxima década. Este andlisis intenta presentar el tipo
de problemas y conflictos que la sociedad enfrentard, y discutir acerca
de la capacidad de ésta para resolverlos, y del Estado de asumir un rol
facilitador en la solucién equilibrada de dichos conflictos.

II. LA NATURALEZA DEL PROBLEMA AMBIENTAL

Practicamente toda accién humana tiene la capacidad de modifi-
car el estado del ambiente. Alteramos la naturaleza y el entorno al ex-
traer elementos de ella para utilizarlos como insumo en nuestros proce-
sos productivos y vitales; cuando transformamos los elementos natura-
les a través de diversos procesos quimicos y biolégicos para producir
bienes y servicios; cuando generamos residuos que alteran el equilibrio
de los diversos ecosistemas.

La interrogante esencial que la sociedad debe resolver es cuil es
el nivel de modificacién o alteracién del ambiente que para ésta es acep-
table. Las grandes lineas de pensamiento en torno a esta pregunta pue-
den simplificarse de la siguiente forma:

e Posturas afines al concepto de ecologia profunda, en las cudles el
centro de preocupacién es la conservacién de la naturaleza en un es-
tado de minima intervencion, ya que se privilegia el equilibrio natu-
ral como valor absoluto. Las bases filoséficas detrés de esta linea de
pensamiento muestran cierta diversidad en cuanto a la relacién hom-
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bre naturaleza, pero en esencia tienden a cuestionar la relativizacién
del valor del ambiente que la visién del hombre como sujeto econé-
mico realza.

e Posturas antropocéntricas, en las cuales los niveles aceptables de in-
tervencion de la naturaleza se definen en funcion del bienestar ac-
tual y futuro del hombre, sin perjuicio de que ese bienestar involucre
aspectos de salud, econémicos y culturales.

La vision plasmada en la Constitucion Politica del Estado de Chi-
le es nitidamente antropocéntrica, y por lo tanto todas las politicas de
Estado deben regirse por esta visién; si bien esto centra la discusién, ello
en ningtn caso evita ni simplifica las grandes divergencias que existen
en torno a las relaciones ambiente-salud, incluyendo los niveles de ries-
go aceptables en torno a las tasas de regeneracién de los recursos natu-
rales renovables, en torno al aiin muy parcialmente conocido comporta-
miento de muchos ecosistemas que representan la base de recursos esen-
ciales para el hombre, y en cuanto a la relacién cultural entre bienestar
humano y naturaleza.

En nuestro pais, el diagnéstico general indica que los grados de
intervencion y deterioro ambiental van mucho mds alld de lo aceptable,
incluso en un sentido estrictamente antropocéntrico. El rapido desarro-
llo econémico de las tltimas dos décadas y la ausencia de una visién
integral y multisectorial del proceso de modificacién del medio ambien-
te, ha resultado en que a finales del siglo el pais enfrenta altas tasas de
contaminacién hidrica, atmosférica y actistica, y practicas evidentemen-
te inadecuadas de manejo de residuos sélidos y liquidos de origen in-
dustrial y doméstico, y de sustancias toxicas peligrosas; presenta
preocupantes indices de erosion de los suelos; y acumula décadas de
sobreexplotacién de recursos renovables tales como la pesca y la vegeta-
cion nativa. Todo ello configura una pérdida creciente de seguridad, sa-
lud, calidad de vida y recursos naturales utilizables por las generacio-
nes futuras.

Como se ha planteado, la actividad humana tiene efectos muiiltiples
sobre otras actividades y sobre el entorno. Algunos de estos efectos, o los
afectados, no son directamente identificables, dificultindose o impi-
diéndose una correcta evaluacién de beneficios y costos, y dificultindose
una negociacién directa entre las partes que lleve a una correcta asigna-
cién de recursos. Esta es una falla cldsica del mercado, conocida como
externalidad, que también es clasicamente considerada entre los econo-
mistas como una justificacion de la intervencion del Estado para lograr la
internalizacién correcta de todos los efectos de la actividad.
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En el caso de los recursos naturales renovables que son utilizados
directamente como recursos productivos, se manifiesta el fenémeno de
propiedad comtin, en casos como la pesca, y las externalidades, como en
la explotacién forestal. La actividad forestal tiene efectos sobre los
ecosistemas y sobre otros recursos relacionados. En algunos casos los
efectos sobre la calidad del suelo y los recursos hidricos, constituyen
externalidades que pueden ser positivas o negativas; los efectos de las
practicas de explotacién sobre la calidad del suelo afectan los usos futu-
ros de éste; y los efectos sobre los recursos hidricos y la conservacién de
las cuencas afectan su valor ambiental, econémico, paisajistico, e inclu-
so climadtico, presente y futuro.

La actividad pesquera extractiva, por su parte, utiliza recursos que
son esencialmente de propiedad comiin, y por lo tanto, dejada a las fuer-
zas del mercado, tienden a producirse tasas de explotacién superiores a
las de recuperacién natural del stock de recursos; los diversos agentes
tienden a competir entre ellos por los recursos produciéndose sobreex-
plotacién, y agotamiento de los recursos; esto tiene efectos ademds so-
bre otros recursos, y en general sobre el equilibrio de los ecosistemas
marinos.

Por otra parte, la acuicultura tiene la particularidad de utilizar
bienes nacionales o piiblicos en lagos y areas costeras, que son limitados
y que por lo tanto requieren ser asignados con un criterio de eficiencia y
equidad; asimismo, la acuicultura tiene efectos sobre el entorno, afec-
tando la calidad de riveras, y del recurso hidrico que utiliza e influencia,
los que deben ser considerados al momento de otorgar concesiones para
su desarrollo.

En resumen, estamos hablando de externalidades, bienes de pro-
piedad comiin, y asimetrias de informacién. Estos son los fenémenos que
harian necesaria, al menos en principio, la intervencion del Estado, es
decir, de instituciones representativas de la sociedad organizada, con un
claro mandato de cautelar el bien comin. En el drea ambiental, se trata
de implementar un conjunto de incentivos, acciones y normas dirigidas
a neutralizar los efectos nocivos generados por la presencia de
externalidades ambientales, es decir, efectos de la actividad humana so-
bre la calidad y cantidad disponible de recursos naturales bésicos (efec-
tos sobre aire, agua, suelos, recursos biolégicos, etc.). En el drea de la
extraccién de recursos renovables, se trata del conjunto de incentivos,
acciones y normas que aplican a la explotacién de recursos especificos
cuyo uso por un agente afecta la disponibilidad del mismo recurso para
la explotacién por otros agentes, o por los mismos agentes en el futuro,
todo esto desde una 6ptica esencialmente productiva, es decir, susten-
tabilidad de la explotacion.
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No obstante lo anterior, debe destacarse que se trata de procesos
biolégicos y quimicos complejos, en que diversos recursos interactian
entre si afectandose las capacidades de regeneracion, las calidades y las
capacidades de sostener diversas formas de vida; por lo tanto, las politi-
cas ambientales y la administracién sustentable de recursos estan inti-
mamente vinculadas. En las siguientes secciones, solo por razones de
claridad, se har4 la distincién de que la gestion y regulacién ambiental
enfatizan el control de las externalidades sobre los recursos basicos re-
queridos para toda actividad humana, integrando el punto de vista de
salud y calidad de vida y no sélo el productivo; y que la administracién
sustentable de los recursos naturales renovables enfatiza la sostenibilidad
en la disponibilidad y produccién a través del tiempo y el acceso no
discriminatorio entre agentes a los recursos limitados.

ITII. ROLES Y FUNCIONES DEL ESTADO Y DEL MERCADO

Tradicionalmente se considera que el desarrollo social y econémi-
co es el resultado del comportamiento de dos actores esenciales: el Esta-
do y el mercado. En particular en lo que se refiere al &mbito econémico,
los grandes movimientos ideolégicos del siglo XX se han centrado en
gran medida en diferentes posiciones sobre la capacidad del Estado y la
capacidad del mercado de actuar para llevar la sociedad a mayores nive-
les de crecimiento econdémico, de equidad y de paz social.

Es asi como hemos sido testigos de la experiencia comunista, la
socialista soviética, las sociales democracias europeas, la experiencia
capitalista liberal y necliberal, todas las cuales han defendido una posi-
cién respecto a grados y formas de intervencion del Estado y del merca-
do en la actividad econémica. Hemos sido testigos de cémo los modelos
comunista y socialista soviético en sus diversas versiones han sido aban-
donado, por su falla en concretar la sociedad igualitaria y préspera que
prometia, y por la supresion de libertades individuales que requeria su
permanencia; hemos sido también testigos de la pérdida de fé en los ni-
veles de justicia e igualdad conseguibles a través de la aplicacién plena
de la visién neoliberal, que confia ciegamente al mercado la evolucién
no sélo de la economia, sino también de la sociedad. Por otra parte, el
modelo de Estado altamente intervencionista que predominé entre los
anos cincuenta y setenta en gran parte de América Latina, si bien consi-
guid construir en algunos paises una infraestructura y servicios béasicos
de los que antes se carecia, mostré también su agotamiento en los seten-
ta y ochenta, a través de la incapacidad de generar condiciones de esta-
bilidad macrocondmica, incentivos para el crecimiento sostenido, y eli-
minacién de la pobreza.
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Junto al agotamiento de estos modelos se desarrolla una discu-
sién en torno al rol del Estado y del mercado, que por su incipiente ma-
duracién, atin se apoya largamente en los argumentos que dieron vida a
los modelos tradicionales y que estdn ya agotados. No ha surgido atin
una vision compartida que permita avanzar fluidamente en el ambito
institucional, y la discusién estd vigente.

Las organizaciones del Estado y el mercado difieren en cuanto a
su mandato esencial, el tipo de informacién que los mueve a actuar, y la
responsabilidad que la sociedad le asigna en cuanto a los resultados ob-
tenidos. También difieren en cuanto a su forma de reaccionar ante esti-
mulos, y en cuanto a sus ventajas y debilidades, que derivan de las mo-
tivaciones y capacidades de los individuos y de las organizaciones que
los componen, es decir, su accionar debe estudiarse en gran medida con
las herramientas propias de la sicologia de los individuos y de las orga-
nizaciones.

El Estado, segtin lo entendemos hoy se rige por un mandato gene-
ral de cautelar el bien comiin; esto implica velar por el crecimiento y la
estabilidad econémicos; mantener la paz social; asegurar los derechos y
servicios esenciales definidos por la sociedad; alcanzar los niveles de
equidad que la sociedad desea; velar por la seguridad interna y externa
del pais. El mandato es comunicado a las instituciones del Estado por la
Constitucién y las leyes; por los representantes politicos elegidos demo-
craticamente; por la informacién y la opinién publica. El Estado tiene
dificultades para procesar informacién atomizada e incentivos a la ac-
cién de muy corto plazo; sus acciones se dirigen por lo tanto a resulta-
dos de mediano y largo plazo, a la mantencién de politicas orientadas
por estrategias de largo plazo.

El mercado se rige por los precios, que son las preferencias revela-
das de los consumidores, segin su capacidad de pago, respecto de los
bienes y servicios que requieren. El mercado, atin en los sectores plena-
mente competitivos, es ciego a cualquier informaciéon no contenida en
los precios. Es ciego a la distribucién del ingreso y a los problemas so-
ciales generados por las desigualdades, a las demandas culturales y so-
ciales de la comunidad, en la medida en que no constituyan preferencias
reveladas a través de los precios. Es ciego a los largos plazos a menos
que los precios y en particular la tasa de descuento internalicen correc-
tamente las preferencias futuras de los agentes econémicos. Las cldsicas
fallas del mercado, de asimetrias de informacién, externalidades, y bie-
nes de propiedad comiin aumentan el rango de situaciones en que el
mercado es ciego, o al menos miope.
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El Estado, desde fines del siglo XIX y hasta los afios setenta del
siglo XX acrecent6 paulatinamente su grado de intervencién en materia
productiva y comercial. Las fallas de las instituciones estatales para
manejarse en mercados que exigen manejo de informacién y respuestas
crecientemente dindmicas, ocasionaron desde fines de los setenta y prin-
cipios de los afios ochenta una tendencia creciente a abandonar la fun-
cion productiva del Estado, para concentrarse en las vastas tareas que la
sociedad requiere y que el mercado no puede acometer. La discusion
continda hoy respecto a las dreas en que el Estado debe intervenir, y las
formas de intervencién.

En las iltimas décadas también, el mundo desarrollado y las eco-
nomias emergentes han sido testigos de un rdpido fenémeno de integra-
cion social debido a los avances en cobertura de los sistemas formales de
educacion, y al desarrollo de las comunicaciones. No obstante los pro-
blemas sociales que estos procesos han potenciado, es indiscutible que
la proporcién de ciudadanos que obtienen informacién acerca del mun-
do que los rodea ha crecido exponencialmente; que la frontera de la con-
ciencia individual acerca de los fenémenos colectivos se ha ampliado;
que esto ha aumentado la conciencia publica acerca de las decisiones del
Estado que les concierne; y que las demandas por participacién y trans-
parencia aumentan dia a dia.

Esto ha potenciado la aparicién de un tercer actor, la sociedad ci-
vil organizada. Esta, a medida que se desarrolle puede llegar a represen-
tar el equivalente social y cultural del mercado. Puede contribuir a me-
jorar la informacién que utiliza el mercado, disminuyendo su miopia fren-
te a factores culturales y sociales; y puede, en algunos casos sustituir y
en otros complementar, la accién del Estado en diversos ambitos. El de-
safio es que la sociedad civil organizada facilite la profundizacién de la
democracia para lo cual requiere ser ampliamente representativa de las
preferencias sociales, y evitar que permanezca siendo la articulacién de
intereses minoritarios o elitistas o sea capturada por éstos.

1. El Rol del Mercado

En principio, el mercado es el mejor asignador de recursos en una
economia. La eficiencia que la libre interaccién de las fuerzas del merca-
do es capaz de conseguir, sin embargo, estd determinada por la perfec-
cién del mercado, en particular por la presencia o no de competencia
perfecta. Las fallas de los mercados atentan contra esa eficiencia, y ha-
cen necesario actuar en ellos de modo de corregir las distorsiones en la
asignacién de recursos. No obstante, la intervencion del Estado para co-
rregir dichas distorsiones no esta exenta de costos y riesgos, por lo cual
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no debe considerarse una solucién a todo evento, sino como se vera mas
adelante, debe ser utilizada con un alto grado de cautela.

(Cudles son las principales fallas del mercado? La teoria econémi-
ca identifica diversas «imperfecciones de mercado» que justifican la ac-
cion reguladora del Estado. Entre ellas se cuentan la existencia de condi-
ciones monopo6licas, asimetrias de informacién, externalidades, bienes
de propiedad comiin y bienes piblicos. Estas tres ultimas son de amplia
relevancia para las dreas de regulacién ambiental y de los recursos natu-
rales renovables.

Las externalidades se originan cuando la accién de un agente eco-
némico afecta a terceros sin que medie una compensacién entre ellos.
Estas pueden tener diversas causas, incluyendo la existencia de redes
interconectadas para la provision de servicios (como en los servicios de
utilidad piblica) o los efectos que la actividad econémica tiene sobre
recursos ambientales relevantes para otras acciones humanas, sean pro-
ductivas o no («externalidades ambientales»).

Otras «imperfecciones de mercado» se originan en la imposibili-
dad de excluir a los usuarios del acceso a un bien. Es el caso de los bie-
nes de propiedad comiin, los que, al estar disponibles para cualquier
interesado, dan origen a una sobreexplotacién, como en los recursos
pesqueros. En el caso de los bienes publicos, la dificultad para cobrar
por su disponibilidad para el consumo desincentiva su provisiéon por
parte de agentes privados, como en el caso de los parques nacionales

Las asimetrias de informacién surgen cuando demandantes y
oferentes tienen distinta informacion sobre las caracteristicas de los bie-
nes y servicios que se transan en el mercado. Ellas pueden distorsionar
el desarrollo de los mercados y a menudo justifican disposiciones desti-
nadas a promover la transparencia y defender el derecho de los consu-
midores.

Pero la existencia de imperfecciones de mercado no es condicién
suficiente para justificar la regulacion estatal. Adicionalmente, se requiere
que los beneficios de la accién del Estado superen los costos que ella
conlleva. Esta es una condicién esencial, por cuanto la regulacién impo-
ne importantes costos en la economia, tanto por los recursos requeridos
para llevarla a cabo como por las propias distorsiones que la interven-
cién estatal puede introducir en el mercado, en particular cuando es ex-
cesiva, o cuando estd imperfectamente disefiada.

Cumplida la condicién de beneficios netos positivos, el objetivo
de la actividad reguladora es corregir los efectos de externalidades,
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asimetrias de informacién, bienes piblicos y otras imperfecciones que
afectan la capacidad del mercado de proveer soluciones socialmente efi-
cientes, y promover la competencia.

2. El rol del Estado

Ante la existencia de actores sociales que puedan representar en
forma correcta, nitida y dinamica las preferencias de los individuos y de
la colectividad, el Estado por su menor dinamismo en la percepcién de
estimulos y capacidad de accién debe reservarse un rol subsidiario. Sin
embargo, este rol subsidiario debe ser entendido en forma muy amplia
en sociedades como la nuestra, con grandes desafios sociales que el mer-
cado no puede resolver, con una economia en proceso de desarrollo que
ve sus ventajas comparativas continuamente desafiadas por el avance
tecnolégico en las economias desarrolladas, y donde subsisten en el 4m-
bito interno mercados imperfectos que deben ser regulados, y conside-
rando las grandes necesidades sociales y de impulso productivo pen-
dientes. A nuestro juicio, el Estado debe asumir los siguientes roles:

* Garante de derechos fundamentales y basicos (democracia, libertad,
justicia, seguridad, derecho a vida digna, trabajo, salud, educacién,
participacién)

* (Garante de la estabilidad macroeconémica.

¢ Impulsor de grados crecientes de equidad en las oportunidades, como
rector y articulador de las politicas sociales.

* Articulador de estrategias y politicas con visién de largo plazo, en lo
productivo, en la renovacion tecnolégica, en la capacitacién y au-
mento de la productividad, y en la apertura de nuevos mercados,
con vistas a ampliar nuestras ventajas comparativas.

* Activo propulsor de espacios de competencia.

® Activo propulsor de condiciones para la organizacion de la sociedad
civil.
* Regulador de mercados imperfectos.
Si se analizan los roles anteriores puede advertirse el cambio ocu-
rrido en las tltimas décadas en la forma en que el Estado ejerce sus fun-

ciones en algunos dmbitos. En términos generales, y en la medida en que
en los procesos de desarrollo econémico y de desarrollo productivo se
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han reconocido las ventajas de la accién descentralizada, de la iniciativa
local, del acercamiento de las decisiones a sus beneficiarios, y de los in-
centivos individuales a la productividad, se han creado mecanismos para
la delegacion de diversas tareas que antes desarrollaba el Estado en for-
ma centralizada, a empresas y actores privados, por la via de la
privatizacion de los medios de produccion primero, de la privatizacién
de la provisién de servicios en sectores regulados luego, y de la conce-
sion de diversos servicios ptiblicos posteriormente. Es decir, en la bis-
queda de mayor eficiencia operativa se ha traspasado al 4mbito privado
una variedad creciente de actividades que hace algunas décadas sélo eran
realizadas por el Estado. En mayor o menor grado, el Estado ha conser-
vado la funcién de establecer politicas, definir normas generales que
protegen la competencia, el ambiente, la eficiencia, la equidad, y otros
objetivos sociales fundamentales. Asi, el Estado se ha constituido
crecientemente en articulador de politicas, rector en la creacién y aplica-
cién de sistemas de fomento, de financiamiento subsidiado, de regula-
cién, y de concesién, abandonando en la practica, y crecientemente, la
produccién directa de bienes y servicios.

En el drea ambiental y en la administracién de los recursos natu-
rales renovables, y en un pais que sostiene una estrategia en que se trata
de potenciar el rol productivo del sector privado, el Estado requiere
mantener un rol de articulador en la apertura de mercados internaciona-
les, y en el desarrollo de ventajas comparativas; un rol en el fomento pro-
ductivo, de la investigacion y la tecnologia; el rol de conservacién de re-
cursos particularmente frigiles o valiosos, y un rol netamente regulador.

En el drea ambiental, el Estado debe constituir un actor privilegia-
do dentro del proceso de gestion ambiental que el pais se ha definido.
Gestién ambiental es el conjunto de acciones del Estado, de los agentes
econdmicos privados, y de los ciudadanos, que afectan el medio ambiente,
y aquellas disefadas y dirigidas a evitar, minimizar, paliar, prevenir, o
remediar estos efectos. La gestion ambiental en general, y la del Estado
en particular, estd compuesta de acciones directas (proyectos de recupe-
racioén o conservacion de recursos ambientales) y de fomento y regula-
cion de la accién del sector privado, que basicamente consiste en
instrumentar la internalizacién de las externalidades derivadas de la
accién privada.

En la regulaciéon ambiental se incluye esencialmente el control de
los efectos sobre el entorno fisico que ocasionan las actividades huma-
nas, y que inciden, directa o indirectamente, en la salud fisica y mental
de las personas y en la capacidad del medio para permitir la renovacién
de los recursos biolégicos que son requisito para la supervivencia hu-
mana. La Ley 19.300 de 1994, Ley de Bases del Medio Ambiente, segiin
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su articulo 1° (que establece que “el derecho a vivir en un ambiente libre
de contaminacién, la proteccién del medio ambiente, la preservacién de
la naturaleza, y la proteccién del patrimonio ambiental se regulardn por
las disposiciones de esta ley, sin perjuicio de lo que otras normas legales
establezcan sobre la materia”), se constituye en el cuerpo normativo prin-
cipal del medio ambiente y establece, tanto en su articulado como en el
mensaje del Ejecutivo, una politica marco de largo plazo que enmarca la
accion del Estado en esta drea.

Las acciones del Estado en los sectores de recursos naturales re-
novables tales como la pesca y los recursos forestales ha evolucionado,
tipicamente, desde una centrada en el fomento de la industria, a través
de la inversién y operacién directa del Estado, y de sistemas de incenti-
vos indirectos (como subsidios a la inversién, la investigacién y el mejo-
ramiento tecnolégico), a una accién que incluye el fomento, pero con
énfasis creciente en el disefio de mecanismos de fomento con criterios de
eficiencia econémica global y en la proteccion de la sustentabilidad en el
uso del recurso y de los ecosistemas en general. Lo anterior es resultado
del desarrollo alcanzado por las industrias y por la participacién priva-
da en ellas, y de la creciente preocupacién por la preservacién de los
ecosistemas que surge de un mejor conocimiento de sus dindmicas y sus
limites.

La regulacién pesquera se concentra en las acciones del Estado
destinadas a lograr un equilibrio en la actividad extractiva de recursos
de propiedad comiin compatible con las tasas de recuperacién naturales
de éstos, de modo de asegurar la sustentabilidad en la explotacién. Por
otra parte, las actividades de acuicultura requieren la utilizacién de bie-
nes nacionales, que deben ser concesionados. Las funciones del Estado
incluyen la investigacion requerida para establecer las tasas de explota-
cién aceptables, la mantencién de sistemas de informacién que permitan
controlar la explotacién del recurso, el establecimiento de los regimenes
de explotacién que se considere sustentables, la administracién de auto-
rizaciones, permisos, y cuotas, el establecimiento de pardmetros fisicos
y exigencias técnicas para los agentes productivos, el establecimiento de
prohibiciones y vedas; asimismo en materia de acuicultura, se deben
evaluar las caracteristicas de las especies a cultivar, sus efectos sobre los
sistemas biolégicos influenciados por ellos, y sus impactos sobre los bie-
nes publicos afectos a las concesiones. Finalmente, el Estado debe
monitorear, fiscalizar y evaluar el cumplimiento de las reglas impuestas
a ambos ambitos de la actividad pesquera.

La intervencién del Estado en el sector forestal, el cual incluye las
plantaciones de especies exéticas y el bosque nativo, puede incluir el
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fomento a las plantaciones, al aumento de valor agregado en la industria
relacionada, y a la utilizacién sustentable de bosque nativo; la regula-
cién de los sistemas de explotacién con vistas a la proteccion de los re-
cursos hidricos, el suelo y los recursos biol6égicos cuya conservacion estd
ligada a los recursos vegetacionales; y la proteccion de dreas silvestres
representativas de la diversidad biolégica del pais, que requieran pro-
teccién ya sea por su fragilidad o su escasez.

Para lograr estos objetivos, el Estado puede hacer uso de diversos
instrumentos: accién directa, que puede incluir la administracion direc-
ta de plantaciones, dreas protegidas, y procesamiento de productos; fo-
mento o regulaciéon a través de incentivos y restricciones a los sistemas
de manejo y explotacién; o una combinacién de los anteriores.

Dentro de las funciones de fomento del Estado debe incluirse el
fomento de la participacion ciudadana en la gestion ambiental, entre
cuyas herramientas se incluye la educacién ambiental. La participacién
ciudadana, en la medida en que sea amplia y realmente representativa,
permite una mejor definicion de las politicas ambientales a nivel global
y local, facilita la calidad de las decisiones regulatorias, e induce a la
transparencia de los procesos de decision publica.

a) La funcién reguladora del Estado

La regulacion ambiental tiene como sujetos regulados tanto a las
empresas como a los individuos que en funcién de procesos econémicos
o vitales afectan el ambiente. A pesar de lo anterior, los efectos de mayor
importancia sobre el ambiente son los debidos a la actividad de los agen-
tes econémicos, y por lo tanto este andlisis se concentra en la regulacion
que aplica a éstos. La regulacion econémica del Estado es necesaria cuan-
do ocurren las siguientes condiciones: (a) no existe un mercado propia-
mente tal, es decir, no estdn definidos, ni manifiestan sus preferencias,
oferentes y demandantes del bien o servicio en cuestién; (b) el mercado,
si bien existe, demostradamente no permite alcanzar un equilibrio social
6ptimo, debido a distorsiones tales como presencia de monopolios o
externalidades o a factores distributivos; (c) la pérdida de eficiencia de-
bido a la distorsion del mercado, o a la ausencia de éste, es mayor que la
pérdida de eficiencia que se deriva de la propia intervencion del Estado.
Vale decir, el Estado interviene cuando la regulacién del mercado pro-
duce pérdidas de eficiencia social mayores que la pérdida originada por
esta intervencion, siendo esta tiltima la suma del costo directo de regu-
lar, més el costo indirecto por aumento de los costos de transaccién en la
economia.
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La funcién reguladora definida en forma estricta incluye las de
fijar y exigir cumplimiento de requisitos y normas para procesos y pro-
ductos, ya sea destinadas a cautelar la calidad del producto o servicio
para el usuario, proteger los recursos involucrados en la produccién, o
proteger la integridad y salud de los usuarios, o del resto de la pobla-
cién. Las funciones de fomento productivo y tecnolégico se verdn en for-
ma separada en este andlisis.

Dentro de la funcién reguladora se distinguen dos tipos de proce-
sos fundamentalmente diferentes:

e Los procesos normativos, que se refieren a la discusién y decisiones
en torno a la definicién del bien comuiin, del deber ser, y de los gran-
des valores y objetivos sociales y los modos de alcanzarlos y mante-
nerlos en vigencia. Estos pueden ser denominados bajo el término
de “Definicién de politicas, normas e instrumentos de intervencién
ptblica.”

® Los procesos que se relacionan con la administracién e implemen-
tacion de los instrumentos de intervencién piblica, y con la fiscali-
zacion del cumplimiento de la normativa por parte de las entidades
obligadas por ésta. A éstos los denominaremos de “administracién
de instrumentos reguladores y fiscalizacion”.

Esta distincién es importante. Su importancia radica en que la le-
gitimidad de la intervencién requiere que los grados y formas que ésta
toma sean definidos por entidades o agentes que tengan la autoridad
social para hacerlo, dentro del sistema politico vigente. Por ello, deben
distinguirse las instituciones que claramente tienen la autoridad de de-
finir politicas y tomar decisiones que modifican las reglas del juego, de
aquellas que sélo tienen la autoridad delegada para ejecutar politicas
preestablecidas y hacer cumplir las reglas del juego vigentes. La falla en
distinguir nitidamente entre estas dos funciones conduce a una
discrecionalidad excesiva, la potencial arbitrariedad y la pérdida de le-
gitimidad social de las instituciones publicas.

Desde una éptica econémica el rol regulador del Estado tiene por
objeto posibilitar una operacién socialmente eficiente de los mercados,
lograndose que el sistema econémico opere a su maximo potencial,
maximizando la funcién de bienestar social que integra las variables de
produccién, calidad de servicios y productos, calidad ambiental y pro-
greso tecnolégico.

b) Problemas del proceso regulador
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La funcion reguladora del Estado estid sometida a riesgos y pro-
blemas, cuya naturaleza entrega luces sobre las caracteristicas que es
aconsejable buscar en cuanto a organizacion institucional, separacién de
funciones, disefio de los procesos, y otros factores como éstos.

i) Captura del regulador: El poder del regulador en materias de tras-
cendencia econdémica y social lo hace un blanco importante de inte-
reses creados en torno a las materias reguladas. Se pueden distin-
guir dos formas de captura principales: la captura por parte de intereses
politicos, y la captura por parte de intereses econémicos.

® La captura por intereses politicos puede llegar a tener una alta impor-
tancia en el drea ambiental. Las decisiones regulatorias ambientales
tienen efectos en la calidad de vida y en los intereses econémicos de
amplios sectores que constituyen opinién, y que participan de los
procesos politicos. En este ambito, es frecuente que los legitimos in-
tereses particulares de grupos reducidos estén en conflicto con los
intereses de la mayoria, o que los intereses de corto plazo de algunos
estén en conflicto con los intereses de largo plazo de la mayoria. Es
natural entonces que los actores politicos manifiesten sus preferen-
cias basdndose en los intereses de quienes se identifican como sus
representados. El regulador, en la medida en que se identifique, per-
tenezca, o aspire a liderar sectores politicos determinados, estara
sometido a presiones politicas en el proceso de decisiones
regulatorias, arriesgando la ecuanimidad necesaria en la identifica-
cién de las soluciones éptimas desde el punto de vista del bien co-
mun, y desde el punto de vista del respeto estricto de la legislacion
vigente. Es por ello que las caracteristicas de las instituciones
reguladoras y de sus directivos deben garantizar el maximo de au-
tonomia politica del regulador.

 La captura por parte de intereses economicos representa también un alto
riesgo para el regulador. Como en pocas dreas de decisi6én publica,
las decisiones regulatorias ambientales afectan en forma diferente a
distintos grupos de interés. Estaran en pugna intereses empresaria-
les versus intereses conservacionistas, intereses empresariales espe-
cificos con intereses conflictivos entre si, grupos de poblacién con
intereses locales conflictivos entre si. En estas circunstancias las de-
cisiones regulatorias tendrdn un valor econémico alto para grupos
especificos, lo cual constituye un incentivo claro para la corrupcién;
en una forma distinta de captura, también los reguladores estardn su-
jetos a amenazas respecto a sus alternativas de desarrollo profesional
fuera del Estado, afectandose potencialmente su independencia.

261



ii) Restricciones al acceso a informacién. El ejercicio de la funcién
regulatoria requiere de altos niveles de informacién compleja y de
dificil generacién, que no estd libremente disponible; en el caso de la
proteccién ambiental y de la explotacién sustentable de recursos la
informacién es escasa y su confiabilidad a veces reducida, por la li-
mitada investigacion aplicada y experiencia reconocida en estos cam-
pos. Esto obliga a decisiones con un grado alto de incertidumbre por
parte de las autoridades.

—

iii) Dificultades en la consideracion y balance entre intereses contrapues-
tos. En el drea ambiental mds que en otras, las decisiones afectan en
forma muy diversa a distintos grupos. La toma de decisiones impli-
ca equilibrar diversos intereses, lo que requiere el conocimiento de
los efectos reales sobre cada grupo, y deseablemente, la participa-
cion de éstos en la representacion de sus posiciones. Sin embargo,
dos problemas limitan la capacidad del regulador para evaluar co-
rrectamente: la asimetria en la capacidad de participacién de intere-
ses diversos; y las fallas en la representatividad de actores piiblicos
con acceso a la participacién respecto de los intereses reales de los
diversos grupos.

¢) Requisitos del proceso regulador

El proceso regulatorio debe presentar una serie de caracteristicas
bdsicas de modo de mantener la economia y la sociedad en la senda de la
estabilidad social y politica, del progreso econémico y social, y la
sustentabilidad econémica, social y ambiental. Se considera que estas
caracteristicas son principalmente las siguientes:

Legitimidad politica y social

Eficiencia y eficacia

Transparencia

Responsabilidad piblica por los actos de las instituciones

Para que el proceso mantenga estas caracteristicas, las institucio-
nes que intervienen en él deben cumplir una serie de condiciones, segiin
el rol de cada una:

i) Instituciones normativas:

* Representatividad politica y social, es decir, autoridad politica.

¢ Reconocido conocimiento de las materias a regular, es decir autori-
dad técnica.

® Trasparencia en su actuar y responsabilidad de sus actos ante sus
representados, es decir autoridad moral.
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ii) Instituciones ejecutivas (administran e implementan):

¢ Neutralidad social: independencia de poderes institucionalizados,
para garantizar decisiones no sesgadas, con estricto apego a funda-
mentos e instrumentos legitimados en el proceso normativo, es decir
credibilidad politica.

¢ Capacidad reconocida: alto conocimiento técnico, legal y cientifico
en sus areas de accidn, es decir credibilidad técnica.

¢ Obligacion de dar cuenta de sus actos, es decir exigibilidad social.

Un buen sistema regulador depende de la forma cémo se estruc-
turan y se asignan responsabilidades a los diversos organismos piiblicos
que lo integran; y de la calidad de gestion de dichos organismos. Entre
los requisitos necesarios para el buen desempefio de las agencias
reguladoras se cuentan los siguientes:

* Claridad de objetivos, los que deben ser coherentes con los objetivos
globales perseguidos por la regulacién.

* Coherencia entre los objetivos y las atribuciones del organismo re-
gulador.

* Capacidad efectiva de ejercer tales atribuciones, es decir, dotacién
adecuada de recursos humanos calificados y sistemas de incentivos
consistentes con las funciones desempenadas.

* Capacidad de liderazgo de las maximas autoridades de la institu-
cion.

* Disponibilidad de infraestructura, recursos financieros y sistemas
modernos de administracion, que permitan lograr una operacién agil
y oportuna del organismo regulador.

* Mecanismos externos de control, entre ellos informacién piublica so-
bre la gestion reguladora y fiscalizadora.

* Sistemas adecuados de informacién que permitan conocer las pre-
ocupaciones de los agentes afectados por la regulacién, y de partici-
pacién ciudadana.

* Sistemas adecuados de coordinacién con otras agencias estatales.

d) Opciones institucionales

En cuanto a la forma cémo el Estado se organiza para desempenar
su funcién reguladora -es decir, cémo se distribuyen las responsabilida-
des y tareas entre diversas instituciones- son esenciales dos aspectos:
i) la naturaleza de los procesos reguladores, incluyendo su compleji-

dad técnica y la magnitud de sus implicancias econémicas y socia-
les;
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ii) larealidad de cada pais en cuanto a su historia, cultura, sistema eco-
némico, sistema juridico y capacidad relativa de los actores sociales.

Tanto en la regulacién de servicios de utilidad piblica como en la
proteccién ambiental y la regulacién respecto de los recursos naturales
renovables, existen diversas formas de organizacién de las instituciones
del Estado que asumen dichas funciones, y puede afirmarse que tanto la
estructura institucional del Estado como las caracteristicas de cada érga-
no que lo componen responden, en alto grado, a elementos histéricos. Los
elementos relevantes de considerar son principalmente los siguientes:

= Tipo de autoridad responsable: autoridad politica centralizada, des-
centralizada, autoridades con grados variables de autonomia respecto
del poder politico.

= Especializacion sectorial, o agrupacién en funcién del tipo de servi-
cio que el organismo ofrece.

» Grado de segmentaciéon de las funciones reguladoras, entre tareas
normativas y de politica, y aplicacién de regulacién.

e) Tipo de autoridad

En lo que respecta al drea ambiental y a la administracién de los
recursos naturales, la experiencia internacional muestra una gran diver-
sidad y puede afirmarse que tanto la estructura institucional del Estado
como las caracteristicas de cada 6rgano que lo componen responden, en
alto grado, a elementos histéricos. En las definiciones institucionales que
se plasmaron en la legislacién ambiental chilena en 1994, se opté por la
idea de incorporar la variable ambiental como un elemento inherente a
cada sector y que, por lo tanto, debia privilegiarse la incorporacion del
tema a la gestién sectorial, en un modelo que se ha defendido por su
caracteristica integradora de la consideracién ambiental en todos los
ambitos de la actividad econémica y humana.

Esto se plasmé en lo que se ha llamado el modelo coordinador don-
de la responsabilidad de la gestion ambiental de Gobierno es comparti-
da por una Comisién esencialmente coordinadora, y por las autoridades
sectoriales, responsables directas de la aplicacién de las politicas.

En el modelo ministerial, se crea un Ministerio de Medio Ambien-
te, la autoridad ministerial asume la responsabilidad politica principal,
y se hace cargo de las funciones de elaboracién y definicién de politicas,
y de normativa, y parcial o totalmente, también de la aplicacién y fisca-
lizacién de politicas y normas.
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En el modelo de Comisién Gubernamental tipicamente se entrega
a una comisién multiministerial la responsabilidad de la gestién del
Gobierno en el drea ambiental, de modo que la Comisién asegure la co-
ordinacion de politicas ambientales, las que se disefian e implementan
fundamentalmente bajo la responsabilidad ministerial sectorial.

El modelo de coordinacién surge durante la tiltima década, en un
periodo en que en la mayoria de los paises en desarrollo se comienza por
primera vez a institucionalizar la proteccién del medio ambiente como
un drea relevante de las politicas piiblicas; en cierta medida tiene su ori-
gen en la bisqueda de modelos institucionales, que cumplieran con los
siguientes objetivos: no requerir grandes reformas legales y de organi-
zacion en las funciones sectoriales preexistentes; evitar la creacién de
nuevos ministerios, lo que se asocia a aumentos de tamano del aparato
ptblico; asegurar que las definiciones de politica ambiental tomaran
adecuadamente en cuenta los factores econémicos y técnicos propios de
cada sector; facilitar que las politicas y normativa ambientales conside-
raran adecuadamente los “trade-offs” entre salud y calidad ambiental, y
proteccién de los recursos, por una parte, y crecimiento y desarrollo por
otra. Y relacionado con los factores anteriores, facilitar una internalizacién
efectiva de la variable ambiental en las politicas piblicas y en los proce-
sos productivos, evitando a la vez altos grados de conflictividad.

El dltimo objetivo es particularmente relevante de examinar. El
modelo de coordinacién surge como respuesta a la percibida falta de efec-
tividad y alta conflictividad del modelo tradicional (autoridad ministe-
rial). Se adjudica la falta de efectividad al hecho que la autoridad am-
biental (Ministro de Medio Ambiente), si bien puede establecer politicas
y exigencias aplicables a los diversos sectores productivos y en general a
la actividad econémica, no tiene bajo su mando la accién directa secto-
rial ni los instrumentos de accién indirecta aplicables en cada caso, que
estarian localizados a nivel sectorial. Por otra parte, se adjudica al me-
nos parte de la alta conflictividad al hecho que se produciria, al interior
de los gobiernos, una tension entre autoridad ambiental y autoridades
sectoriales, en la medida que estas ultimas privilegian el desarrollo sec-
torial por sobre la proteccién ambiental.

Es importante destacar que los argumentos esgrimidos en favor
del modelo coordinador, se fundan en las limitaciones del modelo tradi-
cional mas que en ventajas demostradas del esquema coordinador. Y su
validez depende de la presencia o ausencia de ciertas caracteristicas es-
pecificas de la organizacién del resto del Estado.

Si el rol del Estado incluye una fuerte participacion directa en la
produccién, en la prestacion de servicios y en la inversion en proteccion
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ambiental administrada sectorialmente, el peso politico y econémico de
los ministerios sectoriales puede ser de tal magnitud que las definicio-
nes normativas de un ministerio del medio ambiente sean continuamen-
te neutralizadas por la influencia de las autoridades sectoriales, o bien,
simplemente no implementadas. Si el Estado produce bienes y servicios,
y gestiona y ejecuta directamente una alta proporcién de la actividad
econémica, la definicién sectorial de politicas ambientales sera mas efec-
tiva, y tal vez, la tinica forma de tener éxito en la tarea.

Sin embargo, la situacion es distinta en paises como Chile, donde
el Estado ha sufrido una gran transformacién, proceso que es atn in-
completo, y que probablemente continuard en la misma linea actual, que
es la de focalizar crecientemente su accién sectorial en el fomento indi-
recto. En este caso, las autoridades sectoriales en general intevienen in-
directamente en la actividad econdmica sectorial a través de instrumen-
tos de fomento muy focalizados, y regulan algunos aspectos de la activi-
dad. Las autoridades sectoriales en nuestro pais han transitado hacia un
rol de rector de politicas sectoriales, con el objetivo central de favorecer
un desarrollo sectorial eficiente; ante las regulaciones globales ambien-
tales, de salud, e incluso a veces, de promocion de la competencia, se
convierten a menudo en corregulados, ya que sus intereses coinciden con
la de los actores regulados privados.

En otras palabras, el modelo institucional disefiado en Chile, si
bien con el objetivo correcto de integrar una consideracién nueva, la
ambiental, en la gestién econémica, no consideré los cambios de rol y
funciones que han ocurrido en el Estado, y en particular, en relacién con
los sectores tradicionales productivos y de servicios. Esto explica que,
como se vera mds adelante, y a seis afios de la promulgacién de la ley,
poco se ha avanzado en gestién ambiental, la funcion ambiental de go-
bierno ha perdido legitimidad, y el proceso normativo ambiental se en-
cuentra atin en panales.

f) Especializacién sectorial

Otro aspecto que se discute frecuentemente es el grado de espe-
cializacidn sectorial de la accién del Estado en sus roles de fomento y
regulacién. Este aspecto es de particular relevancia para las definiciones
institucionales en los sectores de recursos naturales renovables. El mo-
delo institucional tradicional se basa en una alta especializacién, plas-
mada preferentemente en Ministerios sectoriales; esto es el resultado de
que en la mayoria de los paises se han definido autoridades politicas
encargadas de sectores que han adquirido importancia econémica, so-
cial y/o politica en determinados momentos del proceso de desarrollo.
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Durante el periodo histérico comprendido entre el fin de la I Gue-
rra Mundial y el final de la década de los 70, y sin perjuicio de las varia-
ciones entre paises, existié una tendencia a la intervencion directa del
Estado en funciones productivas y en la prestacién de servicios; y una
accion generalizada de fomento de industrias y sectores especificos, a
través de medidas proteccionistas y de una amplia gama de subsidios,
incluida la prestacion directa de apoyo técnico a los productores. Esta
tendencia en cuanto a forma e intensidad de accion del Estado, requirié
la creacién y desarrollo de una gran cantidad de érganos del Estado es-
pecializados sectorialmente, que en general forman parte o dependen
administrativamente de Ministerios sectoriales.

Una de las particularidades de este modelo de alta sectorializacién
es la amplitud y la definicion relativamente difusa del rol ministerial y
de sus érganos dependientes; usualmente el rol se define como velar,
cautelar, fomentar, proteger, etc., el desarrollo de un sector especifico,
como rol politico del ministerio del ramo, y las instituciones dependien-
tes son en general disefiadas en torno a instrumentos especificos en que
toma forma la accién ministerial.

Los énfasis en cuanto a la forma de intervencion del Estado en
estos sectores ha variado en las iltimas décadas, desde el rol productivo
al rol de fomento y de proteccién de la sustentabilidad. Como conse-
cuencia, los organismos del Estado requieren, de una menor especializa-
cién relativa “in house” en los procesos de explotacién y de utilizacién
industrial, y de un mayor conocimiento de los mercados por una parte, y
de las caracteristicas biolégicas de los recursos y de sus ecosistemas aso-
ciados, por otra.

De esta manera, se explica la tendencia en diversos paises de agru-
par bajo un mismo techo general, de tipo ministerial, la administracion
del uso sustentable de los recursos naturales renovables que para el pais
son prioritarios. Nétese que el rol de la autoridad a nivel ministerial en
estos casos tiende a definirse como la promocion de la explotacion efi-
ciente, incluyendo las acciones de fomento que esto requiera, dentro de
un criterio de sustentabilidad.

Los ministerios sectoriales, dado su origen en un modelo de alta
intervencién estatal, tienden a acumular funciones complementarias a
las de fomento del desarrollo sectorial, tales como el apoyo a pequenos
productores e incluso el manejo de politicas sociales dirigidas a sectores
laborales relacionados con la industria en cuestion. Cabe destacar que la
responsabilidad bésica en este tipo de problema tiende, crecientemente
y por razones de efectividad, a asignarse a autoridades no sectoriales,
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tales como Ministerios del Area Politica, Econémica y del Trabajo, ya que
en un modelo donde el Estado no es agente productor directo, sus instru-
mentos de accién ya no se encuentran en las autoridades sectoriales.

g) La segmentacién de las funciones reguladoras

Como se ha planteado antes, se considera que las labores de defi-
nicién de politicas y normativa deben ser responsabilidad de las autori-
dades representantes directas del poder politico, ya que ellas represen-
tan las aspiraciones y mandatos de la ciudadania. Sin embargo, por di-
versas razones, que incluyen el peligro de captura politica, y el de
discrecionalidad excesiva no controlada, se considera que los organis-
mos que aplican la regulacién, y que por ende trasladan las normas ge-
nerales a decisiones que afectan directamente a agentes particulares,
deben mantener un grado de independencia respecto del poder politico,
y de quienes establecen las reglas generales, enfatizando su rol técnico y
la aplicacion rigurosa de la legislacién vigente.

De esta manera, se considera que los organismos que definen po-
liticas y normas deben corresponder a los estamentos politicos (Ministe-
rios, Subsecretarias); que los organismos que aplican la regulacién y de-
sarrollan la fiscalizacién, deben ser entes separados de los anteriores y
poseer un grado alto de autonomia operativa.

Como ya se ha indicado anteriormente, la accién reguladora in-
cluye funciones de diversa naturaleza; por una parte, se distinguen aque-
llas destinadas a definir los marcos generales en que se desenvuelve la
actividad econémica y los marcos especificos que norman a sectores o
ambitos particulares de actividad; éstas caen, como ya se ha dicho, den-
tro de la competencia de las autoridades politicas correspondientes, in-
cluyendo el Parlamento, el Gobierno a través de sus Ministerios y even-
tualmente los Tribunales de Justicia cuando resuelven en iiltima instan-
cia conflictos originados en la interpretacién o aplicacién de normas.

Por otra parte, el ejercicio y administracion directa de los instru-
mentos reguladores se entrega crecientemente a agencias especializadas
que son funcionalmente independientes de las autoridades normativas.
Sus funciones incluyen administrar instrumentos de fomento, adminis-
trar sistemas de autorizaciones y permisos relacionados a la actividad
sectorial y, en general, aplicar las normas y fiscalizar su cumplimiento.
En el ambito internacional se presentan grados variables de indepen-
dencia funcional y administrativa de los érganos normativos.

Los argumentos normalmente esgrimidos para la creacion de entes
independientes encargados de aplicar la regulacién incluyen, entre otros:
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i) la creciente importancia y complejidad de la actividad reguladora y
de fomento en economias de mercado, lo que requeriria de grados
altos de especializacién en disciplinas nuevas en el sector piiblico;

ii) la misma complejidad de los instrumentos regulatorios y de fomen-
to, el potencial de conflicto entre particulares, entre desarrollo en el
corto plazo y sustentabilidad, que caracteriza a la explotacion de re-
cursos de uso compartido y con tasas de recuperacién regidas por
procesos biolégicos, requeriria o haria aconsejable un grado alto de
independencia de los 6rganos encargados de su aplicacién respecto
de las autoridades normativas, para evitar riesgos de excesiva
discrecionalidad que pueda utilizarse con fines ya sea politicos o eco-
noémicos ajenos al objetivo de la normativa.

La voluntad de otorgar independencia a las agencias reguladoras
se puede manifestar en diversos aspectos. Entre ellos se pueden mencio-
nar el otorgamiento de facultades exclusivas en determinadas decisio-
nes, el otorgamiento de independencia operativa, la disponibilidad de
presupuesto propio, el establecimiento de mecanismos especiales de de-
signacién, permanencia y remocién de los reguladores, la creacién de
organismos colegiados (comisiones) para dirigir los organismos y la im-
posicién de inhabilidades para el desempenio de ciertos cargos.

3. Rol de la sociedad civil

Si bien en una democracia el Estado representa en términos
globales las preferencias sociales, como ya se ha dicho, las instituciones
del Estado actiian por autoridad delegada. Las decisiones piiblicas so-
bre proteccion del ambiente y de los recursos naturales a nivel micro y
local se toman idealmente de acuerdo a la interpretacién de c6mo el marco
legal existente se aplica a las situaciones especificas, al conocimiento
existente sobre los impactos econémicos, sociales y ambientales de las
diversas alternativas de accién, y a la visién, de quien toma las decisio-
nes, de la importancia politica de los intereses en juego, en funcién de la
agenda gubernamental. Por lo tanto, en un sinnimero de decisiones, la
autoridad delegada debe conjugar una amplia gama de informacién. La
informacién considerada depende del conocimiento y preparacién de la
autoridad, pero es afectada por la informacion aportada por los grupos
que representan los intereses en juego en la decision.

Uno de los elementos que limitan la accion de los organismos del

Estado es el acceso efectivo a informacién, y por lo tanto al conocimien-
to necesario para la toma de decisiones. La informacién necesaria inclu-
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ye aquella que es de cardcter técnico, pero también de naturaleza subje-
tiva, como la valoracién de diversos vectores ambientales en la funcién
general de calidad de vida de determinados grupos. El acceso a esta in-
formacion presenta grandes dificultades, y los funcionarios del Estado,
si bien idealmente deben intervenir para garantizar el bien comiin, no
necesariamente tienen la capacidad real de identificar en situaciones con-
cretas, dénde recae ese bien comiin. Es por esto, entre otras razones, que
la intervencién del Estado no necesariamente garantiza un mejor resul-
tado que el mercado, a pesar de su imperfeccién. Es por eso que la inter-
vencién del Estado debe ser cautelosa y, en lo posible, estar regida por
procesos que garanticen la participacién y la transparencia, de modo de
evitar grandes errores por sesgos de informacién.

Asi, los ciudadanos y sus organizaciones pueden aportar informa-
cién especifica relevante para la decisién; pueden aportar una visién niti-
da de las preferencias sociales a nivel local; y pueden equilibrar la percep-
cién respecto a poder y relevancia politica de los intereses en juego.

Lo anterior no debe interpretarse como una aceptacién de que las
decisiones piiblicas deban estar guiadas por influencias politicas. Al con-
trario, deben estar guiadas por la ley, y por su aplicacién estricta a cada
situacién; sin embargo, la informacién que permite evaluar las situacio-
nes y aplicar correctamente la ley debe ser lo mas completa, equilibrada
y precisa posible, de modo de evitar que el desconocimiento lleve a deci-
siones sesgadas. En el mundo complejo de la regulacién ambiental, en
que el centro del problema es evitar o minimizar los costos de las exter-
nalidades, el aporte de informacién de los diversos grupos afectados es
imprescindible.

La participacion de la sociedad civil organizada toma diversas for-
mas: la de grupos de promocién de temas (medio ambiente, derechos
civiles, derechos de grupos discriminados, gremios empresariales y la-
borales, etc); la de grupos de consumidores; la de grupos locales en tor-
no a un problema puntual. Dado que la capacidad de organizacién de
diversos grupos al interior de la sociedad no es uniforme, uno de los
problemas de la relacién entre participacién ciudadana y Estado es el de
representatividad.

Sibien la participacién ciudadana amplia la informacién que reci-
be el regulador, y mejora su calidad, esta presenta los sesgos naturales
de los grupos con mayor capacidad de organizacién y difusién, que no
necesariamente representan fielmente los intereses mayoritarios, ni el
bien comiin. En cierta forma, en una sociedad que cuente con amplia
participacién de grupos organizados de la sociedad civil, es la suma de
las voces de esos grupos la que permite mantener una visién actualizada
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de las posturas de la sociedad en su conjunto. Si la participacién no es
amplia, o no lo suficientemente representativa, se corre el riesgo de in-
terpretar erréneamente el parecer de las mayorias.

Sin embargo, la ampliacién de la capacidad de organizacion de la
sociedad civil es un proceso lento que requiere de un ambiente democra-
tico y de libertades para prosperar. En Chile ese proceso es reciente, y ha
estado determinado por dos décadas de gobierno autoritario durante el
cual las organizaciones sociales que existian fueron desmanteladas, y por
los nueve afos de retorno de la democracia en un mundo sustancialmente
distinto al de la democracia previa. Esto sin duda ha limitado el surgi-
miento de nuevas formas de organizacién social, el que ha sido lento y
en cierta forma restringido a grupos pequefios que se movilizan en tor-
no a temas como el ambiental.

IV. LA EXPERIENCIA DE LA DECADA

1. La institucionalidad actual

La institucionalidad ambiental chilena ha experimentado un pro-
ceso de cambio en la tiltima década que la ha modificado y completado,
intentando lograr una institucionalidad mas acorde con el concepto de
integralidad y multisectorialidad del fenémeno ambiental. Hasta princi-
pios de la presente década, la institucionalidad ambiental estaba com-
puesta principalmente por una serie de organismos de cardcter secto-
rial, dedicados a la regulacién o accién directa en distintos sectores pro-
ductivos usuarios directos o indirectos de los recursos naturales. Dichos
organismos tenian entre sus atribuciones también la del control de algu-
nos efectos ambientales de la actividad productiva. Este es el caso de
cada uno de los Ministerios sectoriales, tales como Mineria, Vivienda,
Obras Piiblicas, Agricultura y de una serie de 6rganos descentralizados
bajo su d@mbito de influencia, que han tenido, y tienen actualmente, al-
gunas facultades o responsabilidades de control de los efectos ambien-
tales. En la mayor parte de los casos se trata de facultades limitadas o
parciales.

Los evidentes vacios legales e institucionales de este ordenamien-
to motivaron el acuerdo politico de establecer un sistema legal e
institucional moderno, que permitiera impulsar en forma efectiva una
estrategia de desarrollo sustentable. Es asi como desde 1990 se comenzé
el disefio de la Ley de Bases de Medio Ambiente, la que fue promulgada
en marzo de 1994. Paralelamente, se comenz6 con el establecimiento de
algunas instituciones tales como la Secretaria Técnica y Administrativa
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de la Comisién Nacional del Medio Ambiente y su sucesora legal, la
CONAMA, y la Comisién Especial de Descontaminacién del Area Me-
tropolitana y su sucesora, la COREMA Metropolitana. Posteriormente a
la promulgacién de la Ley de Medio Ambiente, el Gobierno ha estado
abocado a la construccion institucional y el disefio y puesta en prdctica
de los instrumentos de gestion que dicha Ley establece.

La normativa ambiental actual estd compuesta por una serie de
cuerpos legales que rigen aspectos ambientales de diversas actividades,
o los aspectos ambientales especificos de ciertos medios y/o recursos.
Entre ellos destacan los siguientes:

Ley 19.300 de 1994 (Ley de Bases Generales de Medio Ambiente).
Ley General de Pesca y Acuicultura;

Cédigo Sanitario;

Cédigo de Aguas;

Ley de Navegacion;

Ley de Proteccién Agricola;

Ley 3133 sobre Residuos Industriales Liquidos;

Ley que crea la Superintendencia de Servicios Sanitarios;

Ley de Bosques;

Ley de Fomento Forestal.

Por otra parte, Chile ha concurrido a la firma de una serie de Con-
venciones y Tratados Internacionales vinculados con el Medio Ambiente
que, al haber sido ratificados por el Congreso Nacional, tienen rango de
Ley de la Repiiblica. Entre éstos se destacan la Convencién de Naciones
Unidas sobre Cambio Climatico, la Convencién sobre Diversidad Biolé-
gica, el Convenio de Viena y el Protocolo de Montreal sobre substancias
agotadoras de la capa de ozono, la Convencién RAMSAR sobre protec-
ci6n de humedales, el Convenio CITES sobre comercializacién de espe-
cies protegidas, el Convenio de Basilea sobre movimiento transfronterizo
de substancias toxicas y peligrosas.

2. Conflictos y acuerdos ambientales

Entre los afios 1990 y 1992 la mayor parte del esfuerzo del Estado
se concentr6 en la elaboracién de la Ley de Bases del Medio Ambiente, y
en enfrentar el problema de la contaminacién atmosférica de la region
Metropolitana. A partir de 1992 se puso en marcha un sistema de Eva-
luacién de Impacto Ambiental para los proyectos de inversién piblica,
el que se extendié como sistema voluntario a proyectos privados, a par-
tir de 1994. En 1994 se promulgd la Ley de Bases del Medio Ambiente, se

272



cre6 la Comision Nacional del Medio Ambiente, y se comenzo el trabajo
de implementar los instrumentos creados por la ley, entre ellos el Siste-
ma de Evaluacién de Impacto Ambiental, el Sistema de Normas Ambien-
tales, y el Sistema de Planes de Descontaminacién y Prevencion. E1 SETA
continué aplicindose en forma voluntaria hasta principios de 1997, fe-
cha en que comenzé a regir el reglamento del SEIA.

Entre los temas mds controversiales de la década se cuentan el
desarrollo del Plan de Descontaminacién del Aire de la Regién Metropo-
litana, cuya elaboracién y aprobacién tomé desde 1994 hasta 1998; y los
procesos de evaluacién de impacto ambiental de una serie de proyectos
que se presentaron a la consideracién de CONAMA en el periodo en que
el sistema era voluntario; entre estos destacan: el proyecto hidroeléctri-
co Ralco, el proyecto Gasoducto Gas Andes; el proyecto de explotacién
de bosque nativo magalldnico Trillium; el proyecto de planta de celulosa
de Valdivia en el Rio Cruces; la central eléctrica de ciclo combinado Nueva
Renca. Muchos otros proyectos provocaron conflicto y mostraron la difi-
cultad de aplicar el sistema de evaluacion ambiental, pero fueron menos
difundidos en los medios de comunicacién.

En cada uno de los casos anteriores se produjo un debate piiblico
largo repecto a los beneficios y costos sociales involucrados; en cada caso
se enfrentaron, duramente a veces, las posiciones encontradas de gru-
pos de ciudadanos afectados, grupos ambientalistas, politicos de diver-
sas tendencias, los empresarios, y el Gobierno y sus instituciones. El ana-
lisis que se presenta a continuacién trata de ilustrar las dificultades que
encuentra el debate ambiental para encontrar soluciones consensuadas,
presentando brevemente los puntos centrales en conflicto, la forma en
que los diversos grupos intervinieron para hacer valer sus posiciones, y
las opciones enfrentadas por la autoridad.

Previamente, sin embargo, se presenta una breve reflexién sobre
la operacién del llamado “sistema voluntario de evaluacién de impacto
ambiental” que es en si una figura atipica en cuanto a norma y proceso.

3. El sistema voluntario de EIA

Desde fines de 1993, un niimero importante de proyectos de in-
versi6n, alin mds importante en cuanto a montos de inversion (cerca de
15000 millones de délares entre 1993 y 1996), opté por someterse volun-
tariamente al proceso de aprobacién ambiental dirigido por la CONAMA.
En estricto rigor legal esto no era requisito para su implementacion y sin
embargo cerca de 300 proyectos fueron procesados bajo esta modalidad,
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por un monto invertido de cerca de 15000 millones de délares. Si bien
practicamente la totalidad de ellos fueron finalmente aprobados (en ta-
sas similares de aprobacién y rechazo que en el actual sistema obligato-
rio), el proceso en la mayoria de los casos significé atrasos en la
implementacion de los proyectos, y en muchos, costos mayores debido a
condiciones ambientales para la aprobacién. En cuanto al Gobierno y sus
instituciones, éstos se vieron enfrentados a situaciones en que con me-
dios muy limitados en cuanto a capacidad operativa e informacion téc-
nica, y con bases precarias en lo juridico, debfan tomar decisiones polé-
micas de alto costo y riesgo politico. Cabe entonces preguntarse por las
razones que llevaron a Gobierno y empresas a estimular el sistema vo-
luntario, a pesar de sus riesgos.

Las razones esgrimidas por actores y testigos' de este proceso son
las siguientes:

e Para la empresa, y tratindose de proyectos de gran tamafio y alto
impacto ambiental, la implementacién de ellos sin un permiso am-
biental formal por las autoridades, significaba un riesgo alto de con-
flicto con las organizaciones ambientalistas, y con diversas reparti-
ciones de Gobierno con competencia ambiental sectorial, o que de-
bian otorgar permisos y autorizaciones en cada caso. De esta forma,
el someter el proyecto en forma voluntaria a un sistema centralizado
de aprobacion ambiental presentaba el beneficio de reducir el niime-
ro de “ventanillas”, y de reducir el riesgo de conflicto con la comuni-
dad, a través de la certificacién gubernamental, y en algunos casos,
la mediacién gubernamental.

e Para el Gobierno, el problema de dispersién de autoridad en lo am-
biental era ya uno de creciente importancia. El Sistema de Evalua-
cién de Impacto Ambiental consagrado en la ley constituia princi-
palmente una férmula de coordinacién, que podia ser implementada
atin sin estar vigentes los reglamentos correspondientes, y que po-
dia reducir el riesgo de posiciones contradictorias entre organismos
publicos diversos, frente a proyectos de gran envergadura y visibili-
dad; considerando que el periodo 1993-1997 se visualizaba como de
fuerte inversion externa en proyectos de infraestructura y extractiva
y productiva, se buscaba un sistema que evitara las trabas a un pro-
ceso dindmico de inversion.

* Lasociedad civil representada por las organizaciones ambientalistas
consideraron, con una actitud de cautela, que la puesta en marcha

1 Sobre la base de entrevistas a actores relevantes del proceso.
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del sistema abria al menos la ventaja de consagrar el derecho a parti-
cipacion ciudadana en los procesos de analisis ambiental, y por lo
tanto su implementacién temprana era ventajosa.

a) El caso Ralco

La evaluacion de impacto ambiental de la central hidroeléctrica
Ralco se present6 a la CONAMA en forma voluntaria por sus proponen-
tes, firmdndose un compromiso de entrar al sistema en septiembre de
1995. El proyecto se extendia por dos regiones, y por lo tanto, presenta-
do en el nivel nacional de la Comisién del Medio Ambiente.

El Estudio de Impacto Ambiental entregado a la consideracién de
la Direccién Ejecutiva de CONAMA en abril de 1996. Del proceso de dis-
cusién y andlisis sobresalen los siguientes aspectos.

i) Participacion ciudadana

Esta estuvo constituida esencialmente por grupos ambientalistas
(principalmente el Grupo de Accién del Bio-Bio, y en menor medida Re-
nace, CODEFF, Defensores del Bosque, y otros), y por las comunidades
afectadas, especificamente las comunidades Pehuenche del Alto Bio-Bio.

El GABB tenia una historia larga de oposicién al desarrollo hidro-
eléctrico en el Bio-Bio. Entre 1990 y 1993, durante el proceso de
preinversion de la represa Pangue, primer proyecto de la serie de cen-
trales hidroeléctricas identificadas por ENDESA en esa cuenca, el GABB
denunci6 el proyecto en circulos internacionales, hizo lobby dirigido a los
posibles financistas del proyecto, y movilizo a sectores ambientalistas na-
cionales. El proyecto fue decidido antes de la aprobacién de la Ley de Ba-
ses de Medio Ambiente, y se aprobaron los permisos sectoriales guberna-
mentales, dado que se consideré que cumplia con los requisitos vigentes
en ese entonces. La comunidad ambientalista consideré que el proyecto
violaba los derechos de las comunidades Pehuenche, e intervenia en for-
ma irreparable el rio, perdiéndose patrimonio ambiental y turistico.

Al plantearse la ejecucién de la segunda represa de la serie, ya
con la ley de medio ambiente promulgada, pero no vigente atn en lo
referido al sistema de evaluacién de impacto ambiental, la comunidad
ambientalista se movilizé con la esperanza de detener el proyecto a tra-
vés de conseguir que la CONAMA lo rechazara en el marco del proceso
de evaluacién de impacto ambiental voluntario. Es asi como participa-
ron activamente en el proceso de anilisis del proyecto, aportando argu-
mentos referidos al dafio ambiental y social irreparable que a su juicio
ocasionaria el proyecto.
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La CONAMA adopté la posicién de que entre los actores del pro-
ceso, las comunidades Pehuenche eran los centrales. Se trataba en este
caso de dos comunidades principales, Quepuca Ralco y Ralco Lepoy, que
reunian alrededor de 100 familias entre ambas. Durante el proceso de
evaluacion se realizaron numerosos encuentros de especialistas de
CONAMA con las comunidades, se contraté a un equipo especializado
para evaluar los impactos del proyecto sobre la poblacién, y se mantuvo
una politica institucional de puertas abiertas hacia los afectados. Cae
destacar que en ésta materia la CONAMA tiene un mandato legal gene-
ral, y uno especifico para el caso indigena: el mandato general es el de
deber evaluar los efectos esperados sobre las comunidades afectadas,
determinar si esos efectos tienen posible compensacién o reparacion, y
establecer las medidas de compensacién y reparacion; en lo especifico,
debia establecerse qué parte de la comunidad estaba de acuerdo con per-
mutar sus tierras, segiin lo dispuesto en la ley de pueblos indigenas, ya
que segtin la ley, se trata de tierras no expropiables, y sobre las cuales no
pueden establecerse servidumbres o gravamenes, requiriéndose enton-
ces el acuerdo de todos los afectados para hacer viable el proyecto; bas-
taba el desacuerdo de un miembro de la comunidad para rechazar el pro-
yecto.

Desde el principio, el gran obstaculo fue la dificultad de comuni-
cacion efectiva con las comunidades. La CONAMA encontré buena dis-
posicién al didlogo, pero profunda desconfianza por parte de una comu-
nidad que ya estaba dividida en torno al proyecto. Desde la primera vi-
sita a la zona, antes de recibirse el estudio de impacto ambiental del pro-
yecto, se constaté la informacién distorsionada que manejaba la comu-
nidad. La mayoria expresaba creer que el proyecto ya habia sido aproba-
do por el Gobierno, y que sélo les quedaba la opcion de dejar sus hoga-
res. La aclaracién por parte de CONAMA de que ésta no era una deci-
sion tomada era recibida con una mezcla de esperanza e incredulidad. Y
las posiciones expresadas, desde el principio, mostraron dos visiones
encontradas que serian representadas continuamente en lo sucesivo: la
tradicional, de un absoluto apego a las tierras y la negativa a considerar
cambios que representaran un cambio en la forma de vida, y que era
expresada mayoritariamente por los miembros de mayor edad, y por los
hombres; y el deseo de salir de la ruralidad y el aislamiento geografico,
expresado por las mujeres mas jévenes, con hijos pequenos, que defen-
dian la posibilidad de una vida diferente para sus hijos.

Durante todo el proceso de evaluacién de impacto ambiental la
CONAMA pudo constatar el conflicto interno al que las comunidades
estaban sometidas. La CONAMA se propuso, y lo definié como una li-
nea de politica, garantizar que la decisién fuera tomada lo mads libre e
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informadamente por las comunidades afectadas, y que, de aprobar éstas
las permutas, las eventuales compensaciones representaran efectivamente
un mejoramiento en su calidad de vida y sus posibilidades de sobrevi-
vencia econdmica y cultural. Cuando los afectados empezaron a creer en
la veracidad del discurso de los funcionarios de CONAMA, la posicién
de aceptacion hacia el proyecto ganando adeptos, y surgieron las voces
respecto a la precariedad de su vida en el alto Bio-Bio.

Los elementos centrales en todo el proceso, y que determinaron
las dificultades para la participacién efectiva, y el alto grado de conflic-
to, fueron los siguientes: la desconfianza hacia las autoridades, los poli-
ticos de la zona, y los representantes de la empresa; una actitud ambi-
gua hacia el cambio, fluctuante entre una profunda inseguridad y una
leve esperanza de progreso; y la ausencia de interlocutores definidos que
representaran en forma clara las posiciones de la comunidad. Estos fac-
tores generaron sucesivos cambios de parecer al interior de las comuni-
dades, acentuaron las divisiones internas en el proceso, y dificultaron el
didlogo con la CONAMA, que en definitiva debia decidir sobre el pro-
yecto.

ii) Las opciones de la autoridad

La ley establece esencialmente que la autoridad debe analizar el
estudio presentado, determinar si se presentan correctamente los impac-
tos del proyecto, y si para los efectos identificados se proponen medidas
adecuadas de mitigacion y compensacion. Esto ha llevado a que algunos
sectores interpreten que en estricto rigor legal practicamente no se pue-
da rechazar proyectos, sino sélo el planteamiento que se hace respecto a
ellos; es decir, un proyecto podria presentarse, con modificaciones en el
estudio, todas las veces que sea necesario hasta ser aprobado; no existi-
rian asi proyectos ambientalmente no viables. Otros sectores han ido mas
lejos, afirmando que el anélisis de la autoridad debe establecer condi-
ciones para que el proyecto sea aprobado?, y si éstas se cumplen, debe
aprobarse; que la autoridad no puede rechazar proyectos, ya que el sis-
tema fue disefiado para mejorar ambientalmente la inversién, y no para
detener el proceso de desarrollo.

Si bien las posiciones anteriores son atendibles, debe establecerse
claramente que ciertas intervenciones sobre el ambiente o los recursos
naturales, por su irreversibilidad, su alto riesgo, y la dificultad de esta-
blecer medidas adecuadas, son ambientalmente no viables y ameritan su

2 Como lo afirmé el Sr. Presidente de la Repuiblica, don Eduardo Frei Ruiz Tagle en su discurso en
la Intendencia Metropolitana en Octubre de 1996, a pocos dias de que la CONAMA habia recha-
zado el primer estudio de Ralco.
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rechazo absoluto, dado un cierto estado del arte en cuanto a conocimiento
y tecnologia. La no aceptacién de este principio implica desvirtuar el
sistema de evaluacién; y deslegitimar ante el sentido comtn ciudadano
la institucionalidad ambiental.

En el caso Ralco debia examinarse si habia impactos sobre la flora
y la fauna que implicaran un dafio irreversible para especies amenaza-
das; si habia un patrimonio en cuanto a valor paisajistico o biodiversidad
que fuera tnico, de particular valor, en peligro; y si estos efectos tenian
mitigacién o compensacién posible.

En cuanto a la poblacién afectada, se requeria establecer el impac-
to probable, las medidas de mitigacién y compensacién que serian ade-
cuadas, y debido a tratarse de tierras no expropiables, la posicién de
cada uno de los afectados y de la comunidad, de acuerdo a lo estableci-
do en la ley de pueblos indigenas.

El primer estudio presentado por la empresa era claramente insu-
ficiente para tomar decisiones. La posicién de la Direccién Ejecutiva de
CONAMA que técnicamente correspondia rechazar el estudio, y por lo
tanto el proyecto, sin perjuicio de que posteriormente la empresa deci-
diera presentar el proyecto nuevamente, con un nuevo estudio. La Se-
cretaria General de la Presidencia consideré que como opcién podia con-
siderarse la solicitud de un Addendum al estudio, sin llegar al rechazo.
Las diferencias entre ambas opciones eran estrictamente politicas, y dado
que se estaba en el periodo voluntario del SEIA, era legalmente posible
considerar ambas.

El proyecto era considerado “emblematico”, no sélo por el mundo
ambientalista, sino también por el mundo empresarial. La opinién de
éste mundo se hizo fuertemente presente ante La Moneda, debido a lo
cual el tema lleg6 hasta el Comité Politico de ese entonces, el que reco-
mendé que se solicitara un Addendum en lugar de rechazar el proyecto.

Si hubiéramos estado ya en el régimen normal, con el reglamento
de EIA aprobado, esta solucién no habria sido posible. Al rechazo por
parte de la Direccién Ejecutiva de CONAMA habria seguido una apela-
cién de la empresa ante el Consejo de Ministros, y posiblemente el resul-
tado hubiera sido el mismo, la solicitud de Addendum. En este caso, el
Consejo hubiera tenido la responsabilidad politica de la decisién.

Cuando el Addendum fue presentado en marzo de 1997, era posi-

ble considerarlo otro estudio, ya que las diferencias de calidad y cober-
tura de los temas eran sustantivas. Esta vez los temas en discusion fue-
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ron un conjunto acotado de aspectos ambientales, y el plan de compen-
saciones ofrecido a las comunidades pehuenche. Luego de un largo pe-
riodo de discusién con la empresa, donde se presté atencion especial al
plan de compensaciones para las comunidades, se consideré que, con un
nimero limitado de condiciones, el proyecto podia aprobarse; por su
parte, las familias afectadas, en un 90 % habian firmado acuerdos sobre
permuta de tierras y compensaciones con la empresa.

La resolucién que aprobé el proyecto fue apelada ante el Consejo
de Ministros, ya que la empresa consider6 que las condiciones sobre cau-
dales minimos y manejo del embalse eran excesivas; el Consejo modificé
las condiciones, y el proyecto fue aprobado en definitiva.

La percepcion de la opinién piblica sobre el proceso es que las
consideraciones técnicas fueron continuamente sobrepasadas por las con-
sideraciones politicas, donde siempre primé la posiciéon de favorecer la
inversion, es decir, la posicion de la empresa. La realidad es que durante
el periodo la Direccién de CONAMA supo siempre que estaba sola en el
empefio de una evaluacién lo mds rigurosa posible; y que era mds proba-
ble ser mal evaluada por la autoridad politica por exceso de rigurosidad
que por falta de ella.

La posicién de la Direccion Ejecutiva de CONAMA fue siempre
que éste era un proyecto complejo, que sin embargo bien disefiado podia
ser social y ambientalmente sustentable. Esto requeria exigencias fuer-
tes en diversos aspectos, y en particular en el plan de compensaciones
para las comunidades Pehuenche; habia conciencia de que la probabili-
dad de que CONADI aprobara las permutas de tierras era baja; y que
s6lo las aprobaria si éstas eran de incuestionable beneficio para las fami-
lias afectadas. El proceso posterior en CONADI prueba que nuestra per-
cepcién era correcta.

4. Limitaciones generales de la institucionalidad

La institucionalidad ambiental actual es de reciente creacién. fue
formalmente creada en 1994, con todos sus érganos y atribuciones, aun-
que previamente existian la Secretaria Técnica y Administrativa de
CONAMA, que habia estado encargada de la elaboracién de la Ley de
Bases del Medio Ambiente, y la Comisién Especial de Descontaminacion
de la Regién Metropolitana, que ya ejercia algunas de las funciones ac-
tuales de la Comisién Regional del Medio Ambiente. De este modo, el
actual modelo institucional tiene sélo cuatro afios, y debe tenerse pre-
sente que algunas de sus limitaciones son propias de la etapa de puesta
en marcha y otras se deben al disefio y estructura elegidos.
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La institucionalidad ambiental creada por la Ley de Medio Am-
biente representa un modelo de accién con caracteristicas muy definidas
y que deben ser examinadas para entender sus alcances, su factibilidad
de perfeccionamiento y su eventual modificacién.

El modelo institucional elegido es uno en que esencialmente no
existe una autoridad ambiental, sino una figura coordinadora cuya la-
bor es lograr que en cada institucién del Gobierno y el Estado se intro-
duzca la variable ambiental en las politicas, normas y acciones que son
de su competencia. Esto significa que cada Ministerio sectorial cuyas
politicas afectan el ambiente debera considerar ese impacto y disefar
sus politicas y acciones para manejarlo. De esta forma, no existiria una
autoridad mdxima ambiental con el poder de exigir niveles de protec-
cién ambiental al conjunto de sectores, sino que, a través de un sistema
colegiado en que todos los sectores participan con igual voto, se definen
las exigencias ambientales y se adoptan los compromisos sectoriales.

La figura coordinadora tiene una instancia directiva, que es el
Consejo de Ministros de CONAMA, y una figura ejecutivo-técnica, que
es la Direccion Ejecutiva de CONAMA.

En este modelo, el rol regulador del Estado es ejercido en forma
compartida por las instituciones sectoriales y el 6rgano coordinador; la
coordinacion se manifiesta a nivel de la definicién general de criterios y
objetivos ambientales, que luego deben ser plasmados en directrices y
normas sectoriales.

A nivel de implementacién, los dérganos sectoriales deben encar-
garse tanto de la ejecucién de las politicas como de parte de la fiscaliza-
cién del cumplimiento de la normativa ambiental por los agentes priva-
dos regulados por ellos.

La mayoria de los 6rganos sectoriales que participan en CONAMA
tienen un rol de fomento de actividades econémicas especificas y de re-
gulacidn técnica y/o econdmica de las actividades del sector, en ningu-
no de ellos existe una clara separacién institucional entre la responsabi-
lidad normativa, y la de aplicacion de las politicas y normas, y esta lti-
ma funcién no esta entregada a 6rganos con independencia de accién,
sino que se ejerce con dependencia jerdrquica de las autoridades politi-
co-normativas.

Esto no es un error, sino una caracteristica propia del modelo

institucional coordinador, éste supone que la normativa ambiental sec-
torial serd en gran medida definida por cada sector, constituyendo en
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cierta forma un sistema de autoregulacién, y que la aplicacién de esa
regulacion sera gradual, en funcién de las capacidades de respuesta sec-
torial. Por lo tanto, se favorece un esquema donde la autoridad normati-
va y la de aplicacién no estan institucionalmente diferenciadas.

Esta caracteristica del modelo estd presente tanto en la aplicacion
de politicas y normas ambientales sectoriales, como en la elaboracién y
aplicacion de instrumentos como los planes de descontaminacién, en las
politicas de fiscalizacién ambiental sectorial, y en el Sistema de Evalua-
cion de Impacto Ambiental, donde son las autoridades politico-normati-
vas las que deciden caso a caso el mérito ambiental de los proyectos.

Los argumentos esgrimidos para la adopcion del modelo coordi-
nador son varios: la fransversalidad del tema ambiental, que justificaria
optar por un modelo en que la dimensién ambiental del desarrollo deba
ser asumida por todos los agentes econémicos y sociales, lo que se re-
presentaria en el Poder Ejecutivo a través de la Comisién Nacional del
Medio Ambiente, cuyo érgano directivo maximo es el Consejo de Minis-
tros; la conveniencia practica de mantener las instituciones y atribucio-
nes preexistentes, entendiéndose que al agregar una funcién coordina-
dora se conseguiria integrar las visiones sectoriales y se lograria cohe-
rencia en las politicas piiblicas ambientales; y la descentralizacién regio-
nal, que se plasma concretamente en la creaciéon de las Comisiones Re-
gionales de Medio Ambiente.

Estos argumentos deben ser considerados cuidadosamente. Res-
pecto a la transversalidad del tema, lo relevante es que el modelo
institucional debe cautelar que las decisiones normativas sean tomadas
considerando las particularidades de todos los sectores afectados, tanto
por los impactos sobre el ambiente como por las politicas para su manejo
y control. Esto no es privativo del modelo coordinador y también puede
respetarse en un esquema en que existe una autoridad ambiental tnica.

En cuanto a la conveniencia practica de mantener las atribuciones
sectoriales vigentes, esto seria valido si efectivamente los ministerios
sectoriales contaran no sélo con atribuciones generales de supervision
sectorial, como es en la mayoria de los casos, sino con atribuciones y
capacidades concretas y especificas para la regulacién ambiental, lo que
en general no es efectivo. Las atribuciones son difusas; y las capacidades
técnicas son limitadas o inexistentes en la mayoria de los ministerios
sectoriales. Mds atin, su potenciamiento significaria duplicaciones en
cuanto a recursos humanos y materiales para el manejo y regulacion
ambiental.
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Finalmente, la descentralizacién regional de las atribuciones am-
bientales puede respetarse, tanto en un modelo institucional coordina-
dor como en uno con autoridad especificamente ambiental.

Una ventaja potencial esgrimida como argumento por los defen-
sores del modelo coordinador radica en su efectividad. Para introducir
correctamente la variable ambiental en una politica sectorial se requiere:

a) que la prioridad ambiental esté correctamente representada en el di-
sefno de la politica o norma, y

b) que la variable ambiental se introduzca en un proceso de disefio de
la regulacién que requiere un alto conocimiento técnico del sector o
el proceso regulado. Puede argumentarse que las instituciones espe-
cializadas sectoriales, por su conocimiento técnico, estan en capaci-
dad de ser mas efectivas para cumplir con esta segunda condicién.

Sin embargo, para que el argumento de efectividad sea vélido, se
requiere el cumplimiento de la condicién de priorizar correctamente el
problema ambiental, condicién que, por su vision parcial, los érganos
sectoriales no estdn en capacidad de cumplir. Por otra parte, en general
las decisiones por consenso de comisiones no aseguran una correcta
priorizacién®. Finalmente, se requiere también conocimiento acabado de
los aspectos técnico-ambientales, propios del sector, lo que no es una condi-
cién que se cumpla en la mayoria de nuestros érganos de competencia
sectorial.

Los riesgos asociados al modelo coordinador son sustantivos. En-
tre ellos se cuentan los siguientes:

Debilitamiento de una visién ambiental integradora.
Conflicto de roles de las autoridades sectoriales.
Pérdida de niveles adecuados de independencia y neutralidad
regulatoria.

e Desequilibrios y por lo tanto ineficiencia global en la exigencia am-
biental relativa aplicada a sectores diversos.

® Discrecionalidad excesiva en la aplicacién y exigencia de las normas
ambientales. Ausencia de reglas claras de aplicacién igualitaria a to-
dos los sectores y agentes.

® Riesgo de politizacién en la aplicacién de la regulacion.

* En las decisiones tomadas por 6rganos colectivos tienden a predominar las prioridades particu-
lares de los 6rganos que participan en funcion del peso politico del sector o de sus autoridades.
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Sin perjuicio de las consideraciones anteriores, interesa analizar
como opera la institucionalidad actual en la préctica, en los distintos
procesos de regulaciéon ambiental. Los principales procesos reguladores
del Estado se clasifican para este andlisis en dos grandes grupos: el nor-
mativo y el de aplicacion de instrumentos de control ambiental; este ultimo
incluye las autorizaciones y permisos ambientales, la fiscalizacién y sis-
temas de sancion.

Como se sostuvo antes, es deseable que los procesos regulatorios
cumplan con los requisitos de mantener la legitimidad y racionalidad
del sistema, que sean efectivos, y transparentes. La forma en que se or-
ganiza la regulacion ambiental ha mostrado que estas condiciones no se
cumplen, lo que genera riesgo de graves ineficiencias en la gestion am-
biental del pais, lo cual se discute a continuacién®.

5. Proceso normativo

De acuerdo a la ley, la CONAMA constituye el cuerpo rector de
politica ambiental del pafs, y retine funciones tanto normativas como de
aplicacién de la regulaciéon. En el campo normativo, de acuerdo a los
lineamientos del Consejo de Ministros, la Direccion Ejecutiva de
CONAMA propone politicas, leyes, planes, normas, y programas de ac-
cién, involucrando en su elaboracién a otros 6rganos del Estado con ca-
pacidad técnica o facultades administrativas. También otros érganos del
Estado (Ministerios, 6rganos dependientes, 6rganos descentralizados)
pueden someter a la aprobacién del Consejo iniciativas ambientales sec-
toriales. Quien tiene la facultad de aprobar o rechazar es el Consejo.

La préctica ha mostrado que este esquema puede funcionar bien,
con algunas salvedades. Su fortaleza descansa en la combinacién de un
cuerpo técnico, y una autoridad politica, el Consejo Directivo que retine
la legitimidad politica de normar o proponer leyes dirigidas a definir los
limites de lo aceptable en cuanto a modificacion del ambiente, y la
multisectorialidad que le permite la consideracion amplia de trade offs, y
costos y beneficios ambientales para la toma de decisiones.

Sin embargo, no todas las decisiones de politica o normativa am-
biental deben ser definidas por el Consejo de CONAMA. Hay una serie
de areas de regulacién ambiental del Estado en que las facultades nor-
mativas han estado tradicionalmente entregadas a ministerios sectoria-

* Este analisis se basa en un estudio desarrollado para la Comisién Interministerial de Moderni-
zacion del Estado.
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les, para los cuales no hay una definicién explicita en cuanto al rol de la
CONAMA. Entre éstos pueden mencionarse las politicas y normas de
manejo de residuos sélidos, industriales y domiciliarios, las politicas de
proteccion de especies en categorias de conservacién, las politicas refe-
rentes a areas silvestres protegidas, las politicas de manejo y conserva-
cién de cuencas hidricas y otros temas en que la ley 19.300 entrega una
responsabilidad general a CONAMA, pero sin definir los procesos a tra-
vés de los cuales esta responsabilidad debe concretarse.

Esto genera la dispersién en cuanto a decisiones normativas alta-
mente relacionadas entre si que requieren una mirada integradora, por-
que produce un cierto vacio institucional, ya que el mandato de muchas
de las instituciones sectoriales es difuso, y mezcla tareas de fomento pro-
ductivo u otras, con atribuciones ambientales, donde éstas frecuentemen-
te se consideran prioridad menor.

Por otra parte, es destacable que el proceso normativo es marcada-
mente centralizado. Aunque los criterios generales de politica o las nor-
mas bdsicas deben ser comunes en todo el pais, en los casos en que estos
criterios deben ser aplicados en funcién de parametros locales especifi-
cos o de aquellas normas que no sean de aplicacién general sino de espe-
cificidad geogréfica (como por ejemplo, algunas normas de emisién) las
autoridades regionales deberian participar activamente en la toma de
decisiones. En la prédctica las Comisiones Regionales, que son una auto-
ridad esencialmente politica, se concentran en la aplicacion del Sistema
de Evaluacion de Impacto Ambiental.

En lo que se refiere a la efectividad en el ejercicio de sus faculta-
des normativas, la amplitud y composicion del Consejo es cuestionable.
Estd conformado por trece Ministros, y desde sus comienzos ha sido evi-
dente que s6lo una parte de ellos estdn realmente involucrados en el tra-
bajo de la Comisién. Estos han sido por lo general aquellos cuyas carte-
ras regulan o se relacionan con actividades de alto impacto ambiental
(Economia, Mineria, Agricultura, Obras Publicas, Vivienda, y Transpor-
tes), vy aquellos cuyas carteras tienen atribuciones de proteccion de sa-
lud o de los recursos (Salud, Bienes Nacionales). Los representantes de
Educacién, Planificacién, Defensa, y Relaciones Exteriores han tenido,
por razones de toda l6gica, una participacién que se considera marginal,
debido a que s6lo una proporcién minima de las decisiones del Consejo
se relacionan con materias de su competencia y/o interés. Las conse-
cuencias de un Consejo tan amplio y poco involucrado son evidentes.
Este muestra una gran dificultad para reunirse y lograr quérum. Mu-
chas veces los temas en tabla, siendo de relevancia ambiental, no logran
ser percibidos por parte de los Ministros como relevantes dentro del con-
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texto de sus propios objetivos de gestién, y su decisién es dilatada por
adjudicérseles baja prioridad politica.

La caracteristica mds fundamental deseable para el 6rgano nor-
mativo mdximo es la adecuada consideracién de los beneficios y costos
econdmicos, sociales y politicos asociados a la proteccion del medio am-
biente y los recursos naturales. Esto requiere considerar los efectos de
las politicas sobre miiltiples sectores y actividades, pero no necesaria-
mente exige que esos sectores estén representados con derecho a voto (y
veto) en todas las decisiones de politica ambiental.

No obstante, en el actual diseho todas las autoridades sectoriales
deben concurrir con su acuerdo a disposiciones que afectan sélo algunos
sectores, lo que impone en muchos casos una responsabilidad politica a
autoridades que no disponen de las herramientas técnicas de apoyo para
discernir adecuadamente sobre problemas que no estan dentro de sus
prioridades. Por otra parte, si bien las definiciones de politica ambiental
deben considerar los costos y beneficios de todos los sectores afectados,
ello no implica que cada autoridad sectorial deba concurrir con su apro-
bacién en la tltima decision sobre las normas a establecer.

El sistema de incentivos para los recursos humanos, tanto en los
Ministerios como en la Direccién Ejecutiva de CONAMA, adolece de las
limitaciones propias y conocidas de la administracién piiblica. Siendo el
drea ambiental relativamente nueva, existen pocos profesionales entre-
nados en el manejo de los temas y disciplinas adecuadas y, atin menos,
con una visién integral del fendmeno ambiental. Por lo mismo, parte del
desafio institucional de CONAMA ha estado en la capacitacion, formal y
en el trabajo, de cuadros profesionales adecuados. La dificultad para re-
tener a los profesionales mejor entrenados ha sido una constante y se
presenta como un cuello de botella relevante a futuro. Debe considerar-
se ademads que en Chile existe un déficit objetivo y un atraso en cuanto a
normativa ambiental, la que es vital para la implementacién, sin pérdi-
das de dinamismo, de un proceso de desarrollo sustentable. Por lo tanto,
la falta de incentivos adecuados para atraer y retener profesionales de
primer nivel representa una limitacién seria para una eficaz y eficiente
gestion ambiental.

Uno de los aspectos positivos del proceso normativo ambiental es
que estd reglamentado, y se establecen explicitamente sus plazos y siste-
mas de participacién. Es un avance respecto del sistema tradicional de
formulacién de normas, y bien podria servir como modelo para el esta-
blecimiento de politicas ambientales en un sentido mds amplio. Sin em-
bargo, en parte debido a la limitacién en los recursos asignados (para
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personal, y estudios) y en parte debido a un estilo de gestién que privi-
legia la realizacion de estudios bdsicos de alcance nacional para cada
norma, el proceso normativo es lento en relacién a las necesidades ac-
tuales del pais.

Por otra parte, las responsabilidades del Consejo son excesivamen-
te amplias, incluyendo tareas de muy diversa indole, algunas de aplica-
cién de normas de contenido técnico complejo, dificultindose su con-
centracion, como Consejo Directivo, en la definicién de politicas y nor-
mas.

Otro de los aspectos positivos de la institucionalidad ambiental es
que esta disenado para favorecer la transparencia y la participacién. La
ley explicita las condiciones de participacién ciudadana, y el cardcter
publico de la informacién del proceso normativo. La responsabilidad del
proceso, al estar abierto al escrutinio piblico, recae correctamente sobre
las autoridades politicas.

Las autoridades Ministeriales representadas en el Consejo de Mi-
nistros de CONAMA, como representantes directos de la maxima auto-
ridad del Ejecutivo, elegida para representar los intereses de la comuni-
dad en la formulacién de politicas piiblicas, tienen la legitimidad ade-
cuada para la toma de decisiones en este proceso.

De la misma manera, las decisiones de tipo normativo que se to-
man fuera del marco de CONAMA adolecen de la falta de un procedi-
miento abierto al escrutinio piiblico y de la falta de participacién formal
y explicita de los potenciales afectados.

6. Aplicacién de instrumentos de prevencién y control ambiental

Dentro del proceso de aplicacién de la normativa se incluyen to-
das aquellas acciones en que organismos del Estado evalian, otorgan y
condicionan permisos de inversién u operacion; controlan o certifican
el cumplimiento de las normas; y toman decisiones para aprobar o san-
cionar determinadas acciones por parte de los agentes productivos, em-
presas, instituciones o individuos.

Dentro de los permisos con cardcter ambiental se destaca el Siste-
ma de Evaluacion de Impacto Ambiental, el cual es administrado por
CONAMA, el que se tratara en forma especifica.

En cuanto a la fiscalizacién, son varios los organismos que parti-

cipan: la CONAMA, delegando en organismos sectoriales, segtin sus ca-
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pacidades, cuando se trata de fiscalizar el cumplimiento de condiciones
establecidas en el proceso de EIA; el SESMA, (y el PROCEFF), tratdndo-
se de pardmetros de calidad del aire; la DIRECTEMAR, la DGA, el SESMA
y la SISS tratindose de normas y parametros de calidad de las aguas, y
de emisién a cursos de agua superficiales y subterrdneas; las Direccio-
nes Regionales de Salud, con el apoyo de la Divisién de Medio Ambiente
del Ministerio de Salud, tratdndose de factores ambientales con inciden-
cia en la salud, ya sea a través del aire, el agua o el suelo; el Ministerio
de Agricultura, a través del SAG, y de CONAF, tratdndose de impactos
ambientales que inciden sobre la explotacién agricola y ganadera, y de
los impactos ambientales y la sustentabilidad de la silvicultura, respec-
tivamente.

7. Sistema de evaluacién de impacto ambiental (EIA)

De acuerdo a la Ley de Bases del Medio Ambiente, y respetando el
concepto de “ventanilla tinica”, los principales permisos de cardcter
ambiental deben ser incluidos en el Sistema de Evaluacién de Impacto
Ambiental®. Sin embargo, legalmente y por efecto de legislacién previa
a la Ley 19.300, aquellos proyectos que no requieren entrar al SEIA, pue-
den requerir permisos ambientales sectoriales que deben tramitarse en
forma especifica con los érganos correspondientes.

En la elaboracién del Reglamento del Evaluacién de Impacto Am-
biental, la definicién de cudles permisos sectoriales eran “permisos am-
bientales” no fue facil. Una gran cantidad de permisos tienen compo-
nentes ambientales, es decir, dentro de los aspectos que la autoridad sec-
torial debe examinar hay alguno ambiental o relacionado con el uso de
recursos naturales renovables; sin embargo, al mismo tiempo existen otras
consideraciones no ambientales, que en muchos casos son las fundamen-
tales del permiso. Por ese motivo, los organismos sectoriales se opusie-
ron a su inclusién como permiso ambiental y, por ende, integrado en el
concepto de ventanilla tinica, que implica su tramitacién a través del sis-
tema de EIA; integrarlos, en la mayoria de los casos, significaba reducir
los plazos de otorgamiento a los del SEIA, que no sélo son restringidos,

* Laresolucion de CONAMA en el sistema de evaluacion de impacto ambiental es por si misma
el principal, y inico, permiso ambiental. Sin embargo, debido a la existencia previa de permisos
sectoriales que tenian componentes ambientales (es decir, requerian ciertas evaluaciones de efec-
tos ambientales para ser otorgados), estos permisos fueron incluidos en el sistema como “per-
misos con componente ambiental” y se establecié que el anilisis de ese componente ambiental
debia realizarse dentro de la Evaluacion de Impacto coordinada por CONAMA. La resolucion
del EIA es pues, un permiso ambiental que requiere la evaluacién de todos los impactos am-
bientales relevantes para otros permisos sectoriales.
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sino también estdn sujetos a la figura del silencio administrativo, es de-
cir, si cumplido el plazo la autoridad no se pronuncia, el permiso se da
por aprobado.

Como resultado de la negociacién intersectorial que significé el
SEIA, permisos con claro contenido ambiental, y de importancia estraté-
gica para el manejo de los recursos naturales quedaron fuera del siste-
ma, como es el caso del plan de manejo que es aprobado por CONAF para
el manejo de bosques, y otros.

Mas alla de los permisos que quedaron fuera del sistema, el EIA
presenta varias limitaciones que se derivan de la organizacion insti-
tucional en que se inserta, o que se ven agravadas por ésta:

® laresponsabilidad de autoridades politico administrativas en el otor-
gamiento de permisos que requieren del respaldo técnico y juridico
de un marco normativo de alta complejidad, y la capacidad de efec-
tuar andlisis técnicos de alta especializacion.

e la falta de correspondencia entre el ordenamiento funcional y el or-
denamiento jerarquico de los diversos 6rganos que componen la
CONAMA y las COREMAS, los cuales participan en la implemen-
tacién del proceso de EIA.

El sistema de evaluacién de impacto ambiental es administrado por
CONAMA, pero las decisiones recaen principalmente en la COREMAS.
La Direccién Ejecutiva sélo tiene la facultad de coordinar la evaluacién
de proyectos intraregionales, que son muy pocos. La evaluacién de pro-
yectos regionales es responsabilidad de las Comisiones Regionales de
Medio Ambiente, y la linica vinculacién formal de la Direccién Ejecutiva
con el proceso es la participacién del Director Regional de CONAMA,
que sirve de presidente o coordinador del comité técnico encargado de
la evaluacién, pero que representa sélo un voto en la decisi6n final.

Las Comisiones Regionales de Medio Ambiente estdin compuestas
por las autoridades administrativo-politicas del poder ejecutivo a nivel
regional. Son presididas por el Intendente correspondiente e integradas
por los Gobernadores provinciales y los Seremis de los Ministerios re-
presentados en el Consejo de CONAMA. Para su decisién, la COREMA
tiene a la vista el informe elaborado por el Director Regional de
CONAMA, que incorpora las opiniones relevantes de los servicios pi-
blicos con competencia ambiental. Tratdndose de materias en que existe
norma, la COREMA estd obligada a decidir en funcién de las normas
vigentes. Tratindose de materias no normadas, debe decidir en funcién
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del impacto evaluado, pudiendo imponer condiciones que minimicen
estos iltimos, pero dentro de ciertos rangos de discrecionalidad.

En la prictica, en situaciones como las anteriores las COREMAS

han mostrado una serie de limitaciones en lo que respecta a tomar deci-
siones sobre evaluaciones de impacto ambiental.

En muchos casos sus miembros no tienen conocimiento especializa-
do en los temas, que en su mayoria son de alta complejidad técnica y
legal. La Direccién Ejecutiva de CONAMA, que es el 6rgano que re-
tne, de acuerdo al modelo institucional, la capacidad técnica sobre
el tema (ya sea a través de asesorias externas ad-hoc o por la via de
coordinar el andlisis de los servicios ptiblicos con competencia am-
biental), sélo ofrece asesoria, ya que no tiene autoridad legal o admi-
nistrativa para imponer sus criterios técnicos, y no tiene el peso po-
litico como para influir decisivamente sobre las COREMAS. Si a esto
se suma la complejidad del tema y el hecho comprobado que muchas
veces la informacién y el conocimiento cientifico son limitados y con-
trovertidos, las posibilidades de resoluciones inconvenientes son sig-
nificativas.

Los miembros de las COREMAS son antes que nada miembros de un
Gobierno Regional, que necesariamente prioriza las metas de desa-
rrollo en sus diferentes aspectos sectoriales. En algunos casos han
mostrado ser susceptibles a la presién de grupos de alta influencia
local, y a las presiones politicas de relevancia regional, y tienden a
tener una percepcién débil de las prioridades nacionales de regula-
cién ambiental.

Se han presentado problemas en la interpretacién que dan algunas
autoridades regionales a su rol dentro de la Comisién Regional de
Medio Ambiente; éste es el caso por ejemplo, de un Intendente que
ha considerado que como Presidente de la Comisién y representante
madximo del Ejecutivo a nivel regional la decisién es suya, y ha dado
érdenes o instrucciones a Gobernadores y Seremis respecto a la deci-
sién que debe adoptar la COREMA. Frecuentemente, estas instruc-
ciones han sido contrarias a lo sostenido por los asesores juridicos y
técnicos de la Direccién Ejecutiva de CONAMA. Si bien en la mayor
parte de los casos se ha tratado de aspectos no normados de la eva-
luacién de impacto, donde ha existido un margen legal de
discrecionalidad®, en ocasiones éste no ha sido el caso, incurriéndose
en riesgos de ilegalidad.

Pero donde la evaluacion técnica de los impactos deberia primar como elemento de decision.
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Uno de los problemas que se ha hecho evidente en la aplicacién del
sistema de EIA es la baja autoridad y atribuciones reales de los
estamentos técnicos que forman parte de CONAMA y COREMA.
Dentro del proceso, el andlisis técnico de las evaluaciones de impac-
to ambiental, que se realiza bajo la coordinacién del Director de
CONAMA, constituye la asesoria directa a las COREMAS. Estas de-
penden parcialmente de los servicios piblicos a nivel regional, en
particular respecto del andlisis del componente ambiental de los per-
misos sectoriales. Dichos servicios piblicos en su mayoria tienen una
muy limitada experiencia en evaluacién de impacto ambiental, y a
menudo se encuentran obligados a dar opinién sobre temas que no
han estado tradicionalmente entre sus especialidades, con informa-
cion limitada, y bajo presién de tiempo. En situaciones de conflicto
frente al andlisis ambiental de un permiso sectorial, tanto el Director
Regional de CONAMA como sus especialistas, no tienen la autori-
dad para imponer su visién y, por lo tanto, priman visiones sectoria-
les y no ambientales.

Por otra parte, se advierte una manifiesta debilidad técnica de los
equipos que, de acuerdo a la ley, deberian aportar el grueso de la
informacién y de la capacidad analitica requerida en la evaluacién
de los estudios y declaraciones de impacto ambiental, que son los
servicios puiblicos con competencia ambiental. Dependiendo del caso
participan los funcionarios regionales, pero también en ocasiones los
pertenecientes a la planta central. En general, ambos comparten las
limitaciones en cuanto a sistemas de incentivos de la administracién
publica, con las dificultades conocidas para retener personal de ni-
vel alto una vez que se ha capacitado y contratar personal con expe-
riencia. Por otra parte, el hecho que las decisiones en definitiva no
son tomadas por los 6rganos técnicos resiente la motivacion, mas alla
de los aspectos pecuniarios.

Lo anterior va acompanado por las bajas remuneraciones de los Di-
rectores Regionales de CONAMA, que deberian tener un gran peso
en la calidad técnica del proceso de evaluacion. Estas atentan contra
la posibilidad de reclutar a profesionales de alto nivel, y mantener-
los. Algo similar ocurre con los funcionarios de los servicios publi-
cos que participan en el proceso a nivel regional. Si bien desde el
nivel central se puede apoyar técnicamente a los equipos regionales,
incrementando el apoyo externo especializado, la responsabilidad de
coordinacién y direccién que debe existir en cada regién no es reem-
plazable.

Entre las caracteristicas positivas del proceso de EIA estd el hecho

de que sus plazos y etapas estian regulados. Esto disminuye la incerti-
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dumbre en relacién a otros procesos de la administracion piiblica. Sin
embargo, en estas circunstancias las carencias en cuanto a equipos técni-
cos e infraestructura resienten la calidad del producto, lo que repercute
en andlisis y decisiones con altos riesgos de error, tanto por exceso de
exigencias injustificadas como por inadecuada consideracion de impac-
tos de relevancia.

Otro de los aspectos positivos es el proceso de participacion ciu-
dadana. Este es adecuado en lo formal, y en cuanto a contenido es sus-
ceptible de mejorar a medida que se adquiere experiencia institucional
en este tipo de procesos. Las criticas esgrimidas por algunos grupos res-
pecto a que la participacion es s6lo cosmética y que las opiniones ciuda-
danas no generan cambios sustantivos en las decisiones finales, no son
validas, ya que de hecho, la presentacion de opiniones fundadas con re-
levancia ambiental en numerosas ocasiones ha permitido modificar ya
sea la concepcién, la ubicacién, o el condicionamiento de los proyectos.
Por otra parte, los grupos interesados en un proyecto especifico, no ne-
cesariamente tienen la representacion global de los intereses ciudadanos
y muchas veces no conocen ni respetan la normativa existente.

Finalmente, otro de los problemas institucionales de relevancia se
relaciona con los mecanismos de apelacién que establece la ley. Las ins-
tancias de apelacién a las resoluciones de EIA presentan la limitacién de
la falta de simetria en el tratamiento entre grupos, ya que si el propo-
nente de un proyecto estd en desacuerdo con la decisién de la COREMA,
debe apelar al Consejo Directivo de CONAMA y, en cambio, no existe
una definicién de la instancia de apelacién para los grupos ciudadanos
que se hayan hecho parte en el proceso. Se ha considerado hasta ahora
que en estos casos vale el recurso de reclamacién administrativa ante la
autoridad superior jerdrquica, y se ha asumido que la Direccién Ejecuti-
va de CONAMA es esa autoridad en el caso de las COREMAS. De ser asi,
las reclamaciones de dos partes en un mismo proceso tienen tribunales
distintos para representar su posicién.

Ademas, la apelacion ante el Consejo Directivo por parte del pro-
ponente de un proyecto, sea éste regional o interregional, significa po-
ner en manos de un grupo de trece Ministros de Estado una decisién que
generalmente es compleja técnica y juridicamente, y que pertenece a un
ambito de especializacién distinto al de cada cartera. Por lo tanto, existe
una dificultad bésica inicial para el Consejo, que radica en la familiari-
zaci6n con el tema especifico, por parte de algunos Ministros o de sus
asesores. Por otra parte, las empresas hacen un intenso “lobby” ante cada
Ministro, lo que pone a éstos en situaciones de riesgo publico, al apare-
cer “presionados” por empresas privadas especificas.
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La carga de trabajo que las apelaciones imponen al Consejo puede
llegar a ser sustantiva. Si tan sélo un diez por ciento de los estudios de
impacto ambiental son sujetos de apelacion, y éstas son los mds grandes y
conflictivos, puede esperarse entre cinco y diez decisiones de alta contro-
versia por afio. Para un cuerpo de alta responsabilidad piiblica y politica,
este se considera un nivel inadecuado de exposicion, sobretodo cuando
en la mayoria de los casos se trata de decisiones que deben ser tomadas en
virtud de la normativa vigente y/o de un analisis técnico detallado y com-
plejo, y no deberia estarse dictando normas ni determinando politicas a
través de los casos puntuales. Asimismo, el servir como 6rgano de apela-
cién del sistema de EIA redunda en la falta de concentracién del Consejo
en su tarea prioritaria, como es la de fijacién de politicas y normativa.

8. Sistema de fiscalizacién ambiental

Como ya se ha indicado, la fiscalizacién ambiental estd distribui-
da entre diversos organismos piblicos, que en general fiscalizan o con-
trolan aspectos ambientales sectoriales de su competencia. El dnico cuer-
po de fiscalizacion multisectorial es el definido por el Cédigo Sanitario,
que se ejecuta a través de varios 6rganos del sector salud, algunos de los
cuales son organismos descentralizados del Estado, y otros organismos
autonomos.

La organizaci6n institucional de la fiscalizacién ambiental no res-
ponde a un disefio l6gico orientado a cubrir con el minimo de recursos
la vasta tarea de control ambiental. Ella responde a circunstancias mas
bien histéricas, en que a través del tiempo, y en la medida en que se
detectaban necesidades de controlar nuevos factores de contaminacién
o formas de transformacion de los recursos naturales, se fueron entre-
gando responsabilidades adicionales a instituciones con algiin grado de
especializacién sectorial o técnica. Es asi como el control y monitoreo de
la calidad del aire estd en manos del Servicio de Salud del Ambiente, en
el 4rea Metropolitana, pero no existe un érgano similar a nivel regional,
donde son los Directores Regionales de Salud quienes tienen la respon-
sabilidad de fiscalizacién. El control de la calidad de las aguas superfi-
ciales es responsabilidad de la Directemar, tratindose del borde costero
o de rios y lagos navegables; y de la Direccion General de Aguas, tratdn-
dose de otras aguas superficiales y de aguas subterrédneas. La fiscaliza-
cion del manejo de residuos sélidos industriales y domésticos es respon-
sabilidad del SESMA y de los Directores Regionales de Salud.

Mas atin, la fiscalizacion tiene un fuerte énfasis sectorial, orienta-

da a controlar aquellos aspectos ambientales que redundan directamen-
te en la actividad productiva o sectorial correspondiente, pero no hay un
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organismo que tenga una vision integral de la calidad ambiental y le
haga un seguimiento adecuado.

Lo anterior se refleja no s6lo en la calidad de la fiscalizacién am-
biental, sino también genera numerosos conflictos de visién y compe-
tencia entre 6rganos fiscalizadores, ya que ademds de que cada uno pri-
vilegia variables distintas, también cuentan con herramientas de anali-
sis no compatibles entre si, lo que dificulta el didlogo técnico. Asi es como
en situaciones criticas, tales como la contaminacién del rio Loa en el afio
1997, la contaminacion puntual de cauces, y la contaminacién por acopio
de plomo en medio de dreas urbanas, ha quedado en evidencia la falta de
eficacia de la fiscalizacién, y ante el piblico se ha generado una pérdida
de credibilidad generalizada del sistema fiscalizador ambiental.

Otro problema en ésta drea es la falta de independencia de las au-
toridades fiscalizadoras. La mayor parte de las facultades fiscalizadoras
se radica en organismos descentralizados del Estado, cuyos directivos
madximos son funcionarios de confianza del Presidente de la Repuiblica;
en la préctica cada uno de estos organismos se inscribe dentro de la 6rbi-
ta de influencia de algtin ministerio, y el proceso de nombramiento res-
ponde a la asignacién de cargos entre los partidos y sus corrientes y a las
preferencias de los Ministros correspondientes. Por lo tanto, no existen
requisitos especiales que garanticen la idoneidad y experiencia de tales
autoridades.

Por otra parte los 6rganos fiscalizadores con competencia ambien-
tal, en general no tienen el estatus salarial que se ha entregado a los
fiscalizadores del drea financiera. La mayoria de estos 6rganos tiene una
alta proporcion de funcionarios no profesionales y, por razones de sala-
rio, tiene dificultades para retener a los profesionales de mayor nivel.

En la mayor parte de los casos la fiscalizacién ambiental es sélo
un componente, generalmente menor, de las responsabilidades
institucionales correspondientes. Este es el caso de las Direcciones Re-
gionales de Salud, que tienen a su cargo la administracién y prestacién
de los servicios de salud piiblica y gran parte de la responsabilidad en el
control sanitario; el caso de la Direccién General de Aguas, que tiene a
su cargo la administracién de los derechos de aprovechamiento hidrico.
Esto implica una mayor dificultad para dedicar recursos a la fiscaliza-
cién ambiental, que no es percibida como el drea de trabajo de mayor
prioridad.

Por la misma razén, los cuerpos técnicos de los 6rganos responsa-

bles tienen un limitada o nula especializacién en fiscalizacién ambien-
tal, ya que concentran sus recursos en otras dreas de actividad.

293



También enfrentan el problema de rigideces para contratar, des-
pedir, y premiar eficiencia, comunes a toda la administracién ptblica.
Ello tiende a generar una cultura burocratica y poco focalizada en gene-
rar resultados.

Finalmente, existe una manifiesta falta de infraestructura y me-
dios, que atenta también contra la motivacién de los recursos humanos.
Sectorialmente, los recursos asignados a la tarea fiscalizadora son muy
limitados. La precariedad, alta rotacién y baja especializacién profesio-
nal han contribuido a que se mantenga sin modificacién un estilo de ges-
tion que descansa en la fiscalizacién directa de parametros parciales, en
lugar de favorecer auditorias integrales externalizables. Parte del pro-
blema es que las labores fiscalizadoras se encuentran fragmentadas y
dispersas entre distintos organismos, y no existe un mecanismo formal a
través del cual se prioricen los recursos disponibles o se financien
auditorias integrales para optimizar el proceso de fiscalizacién con una
visién de conjunto. Las précticas de fiscalizacién difieren fuertemente,
con la consiguiente variabilidad en exigencias de una region a otra, o de
un sector a otro.

La baja eficacia, y eficiencia en la fiscalizacién se agrava por la
existencia de duplicidades y vacios institucionales, y por la ausencia de
una estrategia coordinada y optimizada de fiscalizacién. Ademds, la nor-
mativa sectorial deja amplios mérgenes de discrecionalidad en el ejerci-
cio de la labor fiscalizadora, lo que se ve acentuado por los diversos as-
pectos ambientales que no estin normados en forma objetiva.

En algunos procesos de fiscalizacion, la autoridad sélo puede cur-
sar partes y el monto de las multas quedan sometidas a los jueces de
letras correspondientes, lo que disminuye la autoridad y efectividad
fiscalizadora.

Como consecuencia, la fiscalizacién es percibida por los fiscaliza-
dos como errdtica (a algunos se fiscaliza estrechamente, a otros nunca),
discrecional y con riesgos de corrupcién. Para las organizaciones
ambientalistas y ciudadanos en general, la fiscalizacién parece poco
confiable e insuficiente.

A pesar de la falta relativamente generalizada de recursos, tal vez
porque en situaciones criticas y de alta relevancia ptblica, las miiltiples
agencias a menudo se disputan la autoridad técnica, aun cuando todas
adolecen de falta de capacidad efectiva para asumir satisfactoriamente
sus responsabilidades. Esto genera miiltiples voces ante la opinién pu-
blica, con la consiguiente pérdida de credibilidad respecto de la capaci-
dad fiscalizadora del Estado.
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Muiltiples agencias con competencias superpuestas también gene-
ran problemas para las empresas reguladas. Estas a menudo enfrentan
posiciones disimiles en diferentes agencias del Estado respecto a temas
similares o fuertemente vinculados entre si, lo que también resta credi-
bilidad al sistema, y genera costos innecesarios.

No existe una exigencia de transparencia en ésta drea. En algunos
paises se exige a los 6rganos fiscalizadores mantener sistemas formales
de informacién piblica sobre los procesos de fiscalizacion ambiental.
Estos sistemas incluyen la publicidad de los registros, la edicion de me-
morias periédicas de informacién detallada sobre el proceso de fiscali-
zacién y sus resultados, y la celebracion de audiencias piblicas para ren-
dir cuentas de la gestion fiscalizadora.

Ninguna de estas practicas se ha introducido ni formal ni infor-
malmente en nuestro sistema de fiscalizacion, aunque la SISS ha comen-
zado a introducir algunas practicas como parte de su proceso de moder-
nizacion.

Por 1iltimo, en general, y con excepcién de la presentacién de re-
cursos ante los tribunales, no existen sistemas institucionalizados de
apelacién de las decisiones del fiscalizador. Esto implica un riesgo de
judicializacién del proceso fiscalizador, que se acrecentard en la medida
en que las multas y sanciones sean efectivas.

V. ALGUNAS LECCIONES

1. Perfeccionamiento institucional

En el drea de Medio Ambiente la préxima década debera necesa-
riamente ser una de gran intensidad en la definicion de politicas y mar-
cos normativos. En cierta forma, puede hacerse un paralelo entre la si-
tuacion del drea de energia en los afos ochenta y el drea de Medio Am-
biente a fines de los noventa y la primera década del préximo siglo; se
requiere un esfuerzo sustantivo y de gran complejidad técnica, en la de-
finicién de estrategias, estandares e instrumentos de accién; las defini-
ciones de politica en el drea ambiental tienen efectos que alcanzan a todo
el aparato productivo y a la calidad de vida de toda la ciudadania.

Para definir politicas y estindares cuya rentabilidad social impli-
cita se equilibre con la de otros @mbitos de la accién piiblica, es necesa-
rio evaluar niveles de riesgo, y beneficios y costos para una gran canti-
dad de variables de dificil medicion; ello exigira esfuerzos en el desarro-
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llo de metodologias, y en investigacion y elaboracién de informacién
sobre una amplia gama de temas.

La capacidad actual del pais en cuanto a desarrollo metodolégico
y disponibilidad de informacién adecuada para las decisiones es preca-
ria. Si bien existen algunos grupos o centros de estudio, éstos realizan
esfuerzos aislados, que se ven afectados por una errdtica disponibilidad
de financiamiento. Consecuentemente, sera de particular importancia
disefiar un sistema de priorizacién de estudios bésicos para el desarro-
llo de normas, acompanado de un esquema de financiamiento preferen-
temente competitivo.

Debido a todo lo anterior, la direccién del proceso normativo debe
estar asignada a un alto nivel politico, el que a su vez requerird de una
instancia asesora y ejecutiva de alta capacidad técnica.

Por otra parte, y dado que el tema ambiental tendra creciente rele-
vancia, y no estard excento de conflicto, el particularmente relevante que
la aplicacién de las politicas al nivel micro, es decir, en el caso a caso que
involucra en particular a cada agente regulado, logre un alto grado de
confianza piblica, basada en la confianza técnica, la independencia en
las decisiones y la simetria en el tratamiento a todos los regulados.

2. Opciones institucionales

Corrientemente se plantean como opciones institucionales el mode-
lo coordinador, y el de autoridad ambiental tinica. En un programa de
perfeccionamiento institucional lo importante es distinguir las caracte-
risticas positivas de diversos modelos, y compatibilizarlas en una forma
adecuada a la realidad que enfrentamos, a nuestras potencialidades y
limitaciones. En el modelo coordinador no existe una autoridad rectora
propiamente tal, y la regulacién ambiental es responsabilidad de diver-
sas autoridades sectoriales, cada una en su drea de competencia. En el
modelo de autoridad unica se define una autoridad rectora, responsable
1inica de las politicas de Gobierno, a quien le corresponde exigir el cum-
plimiento de las normas y politicas no sélo a los agentes privados regu-
lados, sino también a los entes estatales que por su actividad alteran el
ambiente, asi como las autoridades sectoriales a quienes se encargan ta-
reas de proteccién ambiental especificas.

La figura de una Comisién se ha identificado con el primer mode-
lo; la figura Ministerial se ha identificado con el segundo. Deben hacerse
algunos alcances respecto a lo que la figura Ministerial representa, ya
que a menudo se malentiende su eventual rol.
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En nuestro ordenamiento institucional general, un Ministro es una
persona de la confianza del Presidente de la Repiiblica, en la que éste
delega parte de sus funciones y responsabilidades. El ministro tiene la
responsabilidad que se le encargue o asigne. Es perfectamente posible
encargar a un Ministro la funcién de liderar el proceso normativo am-
biental; esta funcion es compatible con diversas formas de administra-
cién del proceso normativo en apoyo de la responsabilidad ministerial:
comisiones de todo tipo, oficinas asesoras ad-hoc, oficinas ejecutivas, etc.
Lo esencial es que la responsabilidad y misién estén claras; y que otras
funciones de la autoridad (el Ministro) no presenten conflictos de inte-
rés con la responsabilidad ambiental.

En el caso de una Comisién Coordinadora, se dan una serie de
limitaciones que afectan la credibilidad piblica de las instituciones am-
bientales, su efectividad y su eficiencia. En cuanto a credibilidad, la ciu-
dadania demanda claridad en las lineas de Gobierno y una Comision
tiende muy frecuentemente a generar vocerias miiltiples; la ciudadania
demanda autoridad y liderazgo, y la voceria muiiltiple dificulta lo ante-
rior. En cuanto a efectividad, las comisiones sufren de limitaciones para
llegar a acuerdos en forma expedita, maxime cuando sus integrantes no
conocen en profundidad temas que no son de su competencia directa; al
mismo tiempo, los recursos humanos que un proceso de decisién en co-
misiones extensas requiere, son un elemento adicional de ineficiencia.
Las percepciones sobre las instituciones son rapidamente trasladadas por
el piblico a juicios sobre las politicas establecidas por las mismas, con el
consiguiente menoscabo para la funcién piblica.

Por su parte se identifican dos grandes limitaciones en el modelo
de autoridad ministerial: la posibilidad de que se perciba como un orga-
nismo “ambientalista” desprovisto de la capacidad de proponer y eva-
luar politicas realistas en términos econdmicos y /o politicos; y la pérdi-
da de credibilidad piblica que puede también asociarse a lo anterior.

Sin embargo, estos potenciales riesgos pueden ser contrarresta-
dos con una correcta definicién de la misién ministerial, que explicita-
mente exponga los objetivos y criterios que el Estado postula a largo pla-
2o, y la complementacién de la autoridad maxima ambiental con un con-
sejo que deba analizar sus propuestas desde diversos dangulos antes de
ser sancionadas por el Ejecutivo.

3. Recomendaciones generales
El perfeccionamiento institucional del area ambiental debe basar-

se en los siguientes objetivos y lineamientos generales.
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Establecer muy nitidamente los objetivos, atribuciones y responsa-
bilidades de cada 6rgano que participa del proceso regulador.

Distinguir los organismos dedicados a funciones de definicién de
politicas y normativa, de aquellos que deben aplicar, a través de di-
versos instrumentos regulatorios, la normativa vigente. Entre estos
tultimos se deben separar, en lo posible, las funciones de fomento de
actividades productivas, respecto de las funciones de fiscalizacién
de normativa ambiental o del cumplimiento de pardmetros de
sustentabilidad en el manejo de los recursos.

En cada caso se debe asegurar la coherencia entre las atribuciones y
las responsabilidades de los organismos, de modo de mejorar sus
niveles de eficacia, y también facilitar una correcta asignacién de res-
ponsabilidades institucionales en el ejercicio de sus funciones. Para
ello se busca eliminar la superposicién de facultades, y evitar la asig-
nacion de responsabilidades a autoridades colectivas, con excepcién
de algunas decisiones de tipo normativo que tengan un componente
muy marcado de objetivos muiltiples.

Asegurar la maxima idoneidad de las autoridades reguladoras dis-
tinguiendo dos niveles de autoridad: ministros (y subsecretarios), que
asumen las funciones de definicién de politicas y normativas, de-
pendiendo del tema y del sector; y Directores o Superintendentes,
que encabezan los 6rganos del Estado encargados de aplicar la nor-
mativa vigente a través de los instrumentos designados en cada caso.

Para los cargos de Superintendente deben definirse calificaciones
técnicas especificas, tanto respecto a formacién como experiencia.
Asimismo, se busca asegurar una sana cuota de independencia de
criterio a través de inhabilidades y las condiciones de designacion y
plazos de nombramiento.

Fortalecer los procesos de participacién ciudadana, y establecer sis-
temas de informacion piblica acerca de los procesos seguidos por
los organismos fiscalizadores. En general, aumentar la transparencia
en los procesos de decisién piiblica.

Mejorar los sistemas de apelacion, y establecer un Tribunal Nacional
Ambiental o otra figura especializada que se ocupe de los temas
ambientales y de los recursos naturales, que permita la revisién ex-
pedita de las decisiones administrativas en ésta materia, y tenga pre-
eminencia en la resolucién de conflictos entre particulares.



e Complementario a lo anterior, introducir la figura de Comisiones
Periciales ad-hoc en aquellos procesos como EIA y fiscalizacién que
requieren pronunciarse sobre materias técnicas complejas.

4, Recomendaciones especificas

Sin perjuicio de la necesaria gradualidad que generalmente debe
respetarse en los procesos de reforma institucional, hay algunas modifi-
caciones que se consideran esenciales para lograr un minimo de eficacia
y eficiencia en la labor reguladora ambiental. Estas son las que se descri-
ben brevemente a continuacién.

a) Separacion Institucional entre los organismos dedicados a la formu-
lacién de politicas, y proposicion, tramitacién y aprobacion de nor-
mativa, y los organismos dedicados a la aplicacién de la regulacién.

i) Redefinicién del rol y la integracién del Consejo de CONAMA, dedi-
candolo sélo a tareas normativas y de politica: quedarian, por una
parte, eliminadas sus responsabilidades como ente de apelaci6én del
sistema de EIA y, por otra, se reduciria su tamafio, quedando inte-
grado solo por los siguientes Ministros:

Secretaria General de la Presidencia

Ministro del Interior

Ministro de Salud.

Ministro de Economia

Ministro de Hacienda

Ministro de Recursos Naturales Renovables’.

Una materia que debe definirse es la Presidencia de éste Consejo;
por las razones que se han discutido sobre la intensidad y especificidad del
proceso normativo que el pafs requerird al menos por la proxima década, se
considera que este Consejo debe estar presidido por un Ministro nombrado
especificamente para ello por el Presidente de la Repiiblica, y que debe cons-
tituirse en la autoridad politica y normativa, junto con el Consejo.

ii) Redefinicién similar de las Comisiones Regionales del Medio Am-
biente, que con una constitucién similar que el Consejo de Ministros,
representados por el Intendente y los SEREMIS correspondientes ten-
drian a su cargo la expresion regional de la labor normativa.

7 Existe una propuesta de reforma a la organizacion del Estado para la administracién de los
recursos naturales. De implementarse una reforma en esta linea, la autoridad responsable debe-
ria estar en el Consejo de Conama.
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iii) Redefinicién del rol de la Direccién Ejecutiva de CONAMA, para
constituirse en la Secretaria Ejecutiva del Consejo. El nivel del Direc-
tor o Secretario Ejecutivo deberia ser el de Subsecretario, y su labor
es la de apoyo técnico en la elaboracién de normas y disefio de poli-
ticas. Esta secretaria contaria con los recursos humanos e infraestruc-
tura de CONAMA, exceptuando los dedicados a EIA.

El Director Regional de CONAMA seria el representante técnico
regional de ésta Secretaria Ejecutiva, y su trabajo consistiria en la aseso-
ria y apoyo técnico de la COREMA.

iv) Creacién de un érgano independiente en lo operativo, dedicado a la
Fiscalizacién Ambiental, y a la administracién del Sistema de Eva-
luacién de Impacto Ambiental. Este organismo (Superintendencia de
Medio Ambiente) aplicaria la regulacién; esto incluye establecer sis-
temas de fiscalizacion integrales, desde la vision de los recursos in-
cluyendo aire, aguas, suelo; y desde la visiéon de los procesos pro-
ductivos: sistemas de manejo (almacenamiento, transporte y dispo-
sicién) de substancias con riesgo para la salud y el ambiente, y resi-
duos liquidos, gaseosos, y sélidos.

La creacion de este organismo implica reunir en una institucién
los recursos humanos y materiales que hoy se dedican en forma dispersa
a la fiscalizacion ambiental, principalmente en el SESMA, la Direccién
General de Aguas, la SISS, las Direcciones Regionales de Salud, y otras.
Al mismo tiempo, implica definir sistemas y metodologias de fiscaliza-
cién que tengan alcance nacional, y que preferentemente se apoyen en
sistemas externalizables, y auditorias integrales, de modo de minimizar
el costo fijo del sector publico, y maximizar cobertura y eficacia.

La estructura geografica de este organismo debe determinarse en
funcién de maximizar su cobertura y eficacia desde el punto de vista
técnico, ya que no dependeria de las instancias politicas tradicionales,
ni a nivel regional, ni nacional.

El nombramiento del Superintendente debe garantizar al maximo
su independencia operativa. La opcion preferente es que sea nombrado
por el Presidente de la Repiiblica por un plazo fijo, y que sea removible
sélo por razones especificas definidas en la ley. Debe ser ademds un car-
go sujeto a condiciones de preparacién y trayectoria definidas, y con al-
gun sistema de seleccion abierto al escrutinio piblico.
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VI. CONCLUSIONES PRINCIPALES

La proxima década promete ser una en que el debate ambiental se
agudice, y afecte la forma en que se produce el desarrollo econémico
que el pais requiere. En base a la experiencia acumulada en cuanto a la
capacidad del Estado de regular la actividad econémica, es dificil que
esta regulacion logre ser efectiva, eficiente y socialmente aceptada si no
logra involucrar crecientemente la participacién de la sociedad civil en
los procesos regulatorios; esta participacién agrega informacién relevante
sobre las preferencias piiblicas y sobre los beneficios y riesgos sociales
involucrados en las decisiones regulatorias. A la vez, esta participacién
permite ejercer una forma de control sobre los organismos reguladores
que incentiva su buena gestién.

Por otra parte, la actual institucionalidad ambiental tiene serias
limitaciones para enfrentar las exigencias crecientes de un pais que quiere
crecer aumentando la calidad de vida en ese proceso. La falta de defini-
cién de las responsabilidades ambientales, la confusién respecto al rol
del Estado y sus 6rganos, la bajisima capacidad de fiscalizacién llevan a
la creciente falta de credibilidad de la gestién piiblica ambiental; el défi-
cit normativo, y la baja capacidad operativa para enfrentar con éxito un
proceso acelerado para lograr un marco normativo completo, llevan a la
permanencia de vacios normativos y de autoridad que sé6lo redundan en
la mentenciéon de un alto ritmo de degradacién ambiental; la alta
conflictividad, sin un Estado capaz de resolver conflictos ordenadamen-
te representa una amenaza para nuestras perspectivas de inversion y
desarrollo.

El factor clave, anterior a la participacién iitil de la sociedad civil,
es una autoridad regulatoria ambiental creible y ordenadora. Las pro-
puestas que se delinean al respecto son minimas, y sin apartarse del
modelo integrador de la gestion ambiental, ni renegar de la transver-
salidad del tema, persigue mejorar la capacidad de acometer tanto los
procesos normativos como los mas esenciales en la aplicacién de la re-
gulacion.

Ninguno de los cambios propuestos representa un aumento de
gasto per se. Sin embargo, el proceso de fiscalizacién ambiental es casi
inexistente en la practica, concentrado en el drea metropolitana, y en los
problemas de calidad del aire; por lo cual, independientemente del or-
denamiento institucional requiere de una inyeccién de recursos sustan-
tivo; los lineamientos que aqui se entregan persiguen que este gasto adi-
cional requerido sea el minimo, y de mayor productividad, al permitir
politicas integradas de fiscalizacién.
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POLITICA COMERCIAL Y LA RELACION PUBLICO-PRIVADA EN
CHILE DURANTE LOS ANOS NOVENTA!

Verénica Silva

I. INTRODUCCION

Chile inicié hace ya mas de 25 afios su proceso de apertura comer-
cial inscrito en una reforma de caracter estructural global de su econo-
mia (y su sociedad). La evolucién de dicha reforma, que no ha sido li-
neal en su aplicacién, ha dado origen a cambios institucionales aparen-
temente irreversibles, en particular respecto al rol del Estado, y con ello
a transformaciones tanto entre los agentes econémicos piblicos y priva-
dos como en sus vinculos reciprocos.

Al mismo tiempo, desde hace una década se vienen profundizando
importantes cambios en el entorno econémico e institucional del comer-
cio, marcados por el proceso de globalizacién, la implementacion de la
Ronda Uruguay y la conformacion de bloques de integracién, con efectos
que van mas alld del ambito netamente comercial. Estas tendencias pro-
ducen en general una proliferacién de nuevos espacios y temas de nego-
ciacién para quienes asumen responsabilidades en la politica comercial,
como son los relativos al comercio de servicios; a las inversiones extranje-
ras; a politicas de competencia, industriales y de competitividad; a dimen-
siones ambientales y varias otras. Se amplia la cobertura del sistema
institucional del comercio, desde la proteccion de fronteras hacia la nego-
ciacién de politicas piiblicas, dificultando crecientemente las distinciones
entre politica comercial y otras politicas econdmicas (Tussie, 1996).

En ese marco, los gobiernos de Chile en la década del noventa
optan por una apertura negociada — a través de acuerdos bi y plurila-
terales — como complemento a la apertura unilateral, implementada des-

! Las ideas iniciales de este documento estin planteadas dentro de un trabajo de mayor alcance
sobre la agenda negociadora chilena (Silva, 1998). Ese trabajo fue elaborado en el marco de un
Proyecto CEPAL/UNCTAD que se proponia identificar los temas que componen la agenda de
comercio de varios paises y la forma como ella es percibida y construida por los distintos agen-
tes economicos participantes, en la perspectiva de las restriciones y oportunidades que ofrece el
sistema multilateral a los objetivos de desarrollo del pais (Ventura-Dias, 1998). La autora agra-
dece los comentarios y sugerencias recibidas al borrador y presentacién en marzo de 1999, de
Vivianne Ventura Diaz, Jan Heirman, Oscar Mufioz, José Ignacio Porras y de los becarios y
participantes del taller del proyecto. Con todo, las opiniones expresadas en este trabajo son de
exclusiva responsabilidad de su autora y no comprometen a otras personas o instituciones.
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de mediados de los setenta, y a su participacion en el ambito multilateral.
Este nuevo enfoque, incorporado en el esfuerzo de reinsercién politica in-
ternacional propuesto por el nuevo gobierno democratico en 1990, avanza
hacia una priorizacion de los paises de América Latina y el Caribe.

Con estas orientaciones, y confirmando la importancia asignada al
sector privado en las decisiones econémicas, estos gobiernos intentan ha-
cer explicitamente participes a dicho agente en la gestion y tareas deriva-
das del objetivo de profundizar la insercién internacional. Se trata de una
tarea no menor en un momento en que deben restablecerse y renovarse las
confianzas entre los diversos protagonistas de cada sector. Parece impor-
tante anotar aqui la importancia que puede asumir el vinculo piblico-pri-
vado, en tanto dinamiza los flujos de informacién e incrementa los compro-
misos de los diversos agentes con las politicas y proyectos acordados, sin
ser ajenos al riesgo de bisqueda de rentas. El eficaz funcionamiento de
estos vinculos constituye una expresién importante de una institucionalidad
funcional al desarrollo?; en otras palabras, las normas de confianza y las
redes interpersonales en que se basan dichos vinculos pasan a ser un activo
economico (Evans, 1996). Informacién y compromisos, por su parte, adquie-
ren gran relevancia a la hora de enfrentar decisiones en el dindmico dmbito
de las relaciones comerciales y de las responsabilidades que asumen los
gobiernos con sus contrapartes y socios comerciales.

La velocidad y complejidad impresas a las negociaciones comer-
ciales desde 1990, que han conducido a cambios en el marco institu-
cional®, han demandado constantes ajustes a los agentes participantes.
A diferencia de otros @ambitos de la economia, donde las reformas con-
dujeron a nuevas distribuciones de responsabilidades entre los sectores
publico y privado (privatizacién, regulacién), en el tema de la insercién
internacional se construye una forma de relacién para atender un “nue-
vo espacio de decisiones”. Este espacio, en primera instancia, es asumi-
do por el gobierno, quien lidera la formulacién de iniciativas y promue-
ve mecanismos de articulacién con el sector privado. Tales arreglos, atin
en curso, constituyen un verdadero proceso de “innovacién social” 4, al
que se agregan nuevos y crecientes desafios para la sustentabilidad del
proceso de apertura chileno. Sin embargo, estos desafios provienen no

* Este es un tema de reiterada referencia cuando se analizan las experiencias exitosas del Asia (a
pesar de la crisis) (World Bank, 1993; Stiglitz, 1997). Los casos también son vélidos para fines de
estudio, mas alla de los riesgos previsibles de tal experiencia, en aspectos como el aislamiento
de las elites tecnocraticas o la posible corrupcion (Rodrik, 1994).

* Entendiendo estos cambios como ajustes a las reglas del juego en que operan los agentes, en el
sentido de North (1995).

* Idea utilizada por Montero y Federici (1997) para referirse a la modernizacién experimentada
por las organizaciones que participan del comercio exterior.
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solo de la complejidad del marco institucional externo, en términos de
espacios y temas de negociacion, sino también de la emergencia de de-
mandas y conflictos entre agentes internos de la economia.

Es sabido que la insercion internacional ocupa un lugar medular
en la estrategia global de desarrollo chilena y existe un significativo
acuerdo entre diversos agentes econémicos con relacién al modelo glo-
bal de apertura exportadora. Resulta menos clara, sin embargo, la exis-
tencia de una estrategia de insercién internacional en las actuales condi-
ciones, a la vez que estaria emergiendo una preocupacién mayor por la
institucionalidad necesaria para la sustentabilidad de este modelo®. Los
principales desafios en este caso serian el desarrollo de nuevas capaci-
dades, los requisitos de orientaciones y apuestas mas precisas, y las con-
diciones para la formulacién de politicas en el nuevo contexto (Agosin,
1998; Diaz y Ramos, 1998)¢.

A partir de tales antecedentes, este trabajo se propone, en primer
lugar, identificar las organizaciones y su expresién como agentes con
mayor protagonismo en la politica comercial, asi como sus vinculos, par-
ticularmente entre gremios empresariales y gobierno. Enseguida intenta
examinar sus transformaciones y el marco institucional en que dichos
vinculos se desenvuelven. Para ello, el trabajo asume que el fortaleci-
miento de tales agentes puede generarse en torno a estrategias que in-
corporen los objetivos nacionales en las definiciones de politica y en las
diversas negociaciones que el pais enfrenta. Sin embargo, quedaréa pen-
diente el trabajo de evaluar si resulta eficiente y suficiente la evolucién
observada hasta ahora en los agentes y sus relaciones. Por otra parte,
debe explicitarse que no se propone aqui evaluar el carédcter de la estra-
tegia comercial - implicita o explicita - ni las politicas derivadas’.

II. APERTURA E INSTITUCIONALIDAD ANTES DE LOS NOVENTA.
ENTORNO Y CAMBIO DE LA ESTRATEGIA

El prolongado proceso de apertura, basicamente unilateral hasta
los noventa, y el conjunto de reformas implementadas en el sistema eco-
némico chileno desde mediados de los setenta, han facilitado el proceso

5 Ver Lahera (1997), Oppenheim (1997), Messner y Scholz (1997), Mufioz (1993), Montero y Federici
(1997).

¢ También las condiciones macroeconémicas — expresadas en tipo de cambio y tasa de interés -
desafian la evolucion y calidad del desarrollo exportador.

7 Tampoco se intenta evaluar la necesidad de politicas comerciales activas, ni discutir el tipo de
politicas mas eficientes en las actuales condiciones, en términos, por ejemplo, de niveles de
proteccion o criterios de selectividad.
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de insercién internacional. Luego de la crisis de inicios de los ochenta, el
modelo se orienta mas claramente al desarrollo exportador, dejando como
herencia institucional del régimen militar las nuevas concepciones de po-
liticas, la emergencia de un actor empresarial con amplio reconocimiento
social, nacido o fortalecido al amparo del modelo de apertura, y conse-
cuentemente un nuevo estilo de relacién entre agentes econémicos.

Diversos andlisis sobre el crecimiento y la insercién internacional
de Chile coinciden en que el desempefio observado no puede ser atribui-
do sélo a las reformas econémicas orientadas al mercado. Este desempe-
fio, particularmente desde mediados de los ochenta, revela asimismo la
adaptacién de capacidades acumuladas antes de la reforma y la genera-
cion de condiciones que permitieron ampliarlas. En estas tareas el Esta-
do tuvo un activo rol®. La importancia de la institucionalidad en este
desempefio se expresa especialmente en la regulacién y funcionamiento
del sistema financiero, en el apoyo a la transferencia tecnolégica, en la
exploracién de mercados y el contacto de empresas con mejores practi-
cas y en el fomento a la asociatividad y articulacién productiva de dife-
rentes agentes®. Si bien el grueso de la politica tuvo un carécter “hori-
zontal” (o no selectivo), entre sus excepciones pueden encontrarse pre-
cisamente varios de los sectores de mayor significacién en el desarrollo
exportador, como el conglomerado forestal, la industria del salmén y la
industria automotriz (Agosin, 1997)'°.

El proceso de reformas econémicas dio origen a nuevos agentes
tanto en el démbito piiblico como en el privado, en respuesta a las mayo-
res exigencias competitivas y al nuevo rol asumido por el Estado. En el
dmbito piblico, emergen organismos, se reestructuran aquellos existen-
tes y se generan nuevos instrumentos'. Por su parte, los gremios em-
presariales dejan de ejercer el rol de liderazgo politico que llegaron a
tener en los afos siguientes a 1970 y cambia radicalmente su forma de
articulacién con el sector piblico, retomando el modelo de accién corpo-

® Las capacidades en infraestructura productiva y en recursos humanos tuvieron como antecedente
largos periodos de inversion; ver Alvarez(1993), Castillo y otros (1994), Pietrobelli (1993), Meller
y Séez (1995). Respecto al rol del Estado, ver Agosin (1997), Pérez-Aleman (1997), Labarca (1997).

? Sobre la coordinacién y cooperacién de los sectores piiblico y privado y el rol del Estado para
facilitar los procesos de aprendizaje y mejorar el desempefio, ver Mufioz (1996) y Pérez-Aleman
(1997).

1 Las bandas de precios también han otorgado un trato diferenciado a los productos agricolas
sensibles.

'* Los “Comités exportadores” de PROCHILE y las “empresas demostrativas” de Fundacion Chile
operaron precisamente en sectores reconocidos en la actualidad por su gran desarrolloy dindmica
exportadora.
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rativo que lo habia caracterizado tradicionalmente. Esta perspectiva
contintia a lo largo del gobierno militar a pesar de “fisuras” entre los
gremios, producidas por efectos poco deseables de la apertura sobre
importantes actividades productivas (Campero, 1984).

Sin embargo, durante ese gobierno, los grupos empresariales no
s6lo fueron beneficiados por las reformas, sino ademads alternaron su par-
ticipacion entre puestos empresariales y altos cargos gubernamentales,
y tuvieron acceso privilegiado al poder ejecutivo, especialmente a tra-
vés del Consejo Econémico Social (CES)" (Dugan y Rehren, 1990). Mas
alla de tales instancias, existia una amplia identificacién entre los intere-
ses y visiones empresariales con la obra del régimen militar. En este pe-
riodo, los empresarios asumen que junto al Estado representan el
liderazgo del sistema (Montero, 1997).

En el ambito mds acotado de la politica comercial, se crea en 1986
la Comisién Nacional de Comercio Exterior, presidida por el Ministro de
Economia, la que debia analizar estas materias con los agentes privados
y ptblicos interesados a fin de asesorar al gobierno. Estas instancias refle-
jan una actitud de mayor cooperacién y concertacion en la segunda mitad
de los ochenta'. En ese mismo periodo emergen nuevas estructuras gre-
miales representantes de los sectores exportadores, lo que llevara en los
noventa a revisiones en las estructuras tradicionales de representacion.

A inicios de los noventa el primer gobierno de la Concertacion de-
fine una nueva estrategia dentro del propdsito basico de continuar la
apertura en forma concordante con los objetivos de reinsercién politica
internacional que el nuevo régimen se proponia. Esta estrategia era, en
primer lugar, una respuesta a los crecientes desafios de competitividad
que el pais enfrentaba. Por otra parte, se proponia profundizar la aper-
tura por la via de acuerdos bilaterales que complementaran la apertura
unilateral, en el marco de su participacién en negociaciones y suscrip-

12 Desde la creacién de la Confederacion de la Produccion y el Comercio en 1933, los gremios inciden
en la politica gubernamental dentro de un estilo “funcional” de intermediacion de intereses ejercido
en paralelo al sistema multipartidista. Especificamente, hasta inicios de los setenta, los gremios
participaban activamente en lasjuntas directivas de organismos ptiblicos, incidiendo asi por medio
de un mecanismo formal sobre las politicas piiblicas (Dugan y Rehren, 1990).

13 El CES fué creado en 1984 como érgano asesor de la Presidencia y lo integraban grupos
empresariales y organizaciones laborales.

4 La Comision estaba conformada por representantes de los ministerios del ramo econémico, el
Servicio Nacional de Aduanas, PROCHILE, el Banco Central y asociaciones de empresas privadas
y piiblicas (ASEXMA y Asociacién de Exportadores); ella habria gestado varios mecanismos de
promocion de exportaciones del periodo (Pietrobelli, 1993; Ossa, 1993).
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cion de compromisos pluri y multilaterales'®. Asi, la politica comercial
de los noventa se caracteriza por sus arduas negociaciones y reformas.

La politica de competitividad, que integra dimensiones de fomen-
to exportador, productivo - tecnolégico y regulatorio, estd orientada ha-
cia una “segunda fase exportadora”. Esta idea, que originalmente impli-
caba un avance hacia productos de mayor valor agregado, incorpora mds
tarde nuevos elementos: una mayor articulacién del aparato productivo,
mejoras de calidad, desarrollo de factores calificados, encadenamientos
en torno a recursos naturales (cluster), inversién externa que realizan
empresas nacionales y exportaciones de servicios (Diaz y Ramos, 1998,
Diaz en Agenda 2010, 1998). En principio, estos objetivos debian orien-
tar el conjunto de politicas para mejorar la calidad de la insercién inter-
nacional del pais (ver Anexo 2).

La apertura negociada, por su parte, al mismo tiempo que respon-
dia a los propdésitos de reinsercién politica, representaba una reaccién a
la dindmica de conformacién de bloques comerciales (Unién Europea,
NAFTA, APEC, MERCOSUR), con los cuales el gobierno acordaria a lo
largo de la década compromisos de variada indole. La prioridad otorga-
da en ese esquema a paises de América Latina y el Caribe, mas definida
en el segundo gobierno de la Concertacién, se justifica por razones histé-
ricas y de intentos de reorientacién de su patrén de exportaciones hacia
productos de “mayor valor agregado” (idea de “segunda fase
exportadora”)'®. Las negociaciones bilaterales no sélo han intentado abrir
mercados para el desarrollo exportador de bienes, sino ademds estabilizar
las condiciones de acceso (muchas veces inestables en la regién), eliminar
barreras no arancelarias, asegurar condiciones de competencia en terce-
ros mercados y profundizar otras dimensiones del comercio - como los
servicios y las inversiones. Estos son beneficios que la sola apertura unila-
teral no asegura y que los avances multilaterales pueden tardar en conse-
guir. Ademds, estos acuerdos conllevan una disminucién de costos de tran-
saccion en las relaciones econémicas internacionales (Valdés, 1998). Esta
estrategia ha sido denominada de “regionalismo abierto”, por tratarse de
una apertura preferencial que, sin embargo, se propone ir ampliando sec-
tores, temas y paises con los cuales se efectiian los acuerdos comerciales.

Los acuerdos bilaterales y plurilaterales en que el pais estd involu-
crado suponen permanentes negociaciones en una diversidad de temas,
que en buena medida se han definido por el proceso y resultados de la
Ronda Uruguay. Se configura asi una tarea compleja para los agentes

* La rebaja unilateral da nuevos pasos de profundizacion en 1991 y en 1999 (ver Anexo 1).
' Ver referencias en Wilhelmy y Lazo (1997), Pizarro (1994).
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relevantes, que exige coordinar propésitos en el marco de una orienta-
cién estratégica. Baste sefialar que desde 1991 el gobierno ha suscrito
acuerdos bilaterales con nueve paises y dos bloques de integracion -
MERCOSUR y Unién Europea - y participa de arreglos y compromisos
pluri y multilaterales en ALADI, APEC, ALCA y OMC". Todos los acuer-
dos comparten objetivos basicos, como son establecer un espacio econé-
mico ampliado en términos de bienes, servicios y factores; ampliar, di-
versificar y facilitar el intercambio comercial; alcanzar disciplinas co-
merciales que aseguren el adecuado acceso a mercados; y estimular in-
versiones. Por otra parte, se encuentran diferencias en aspectos como
amplitud y velocidad de la liberalizacion, temas considerados, reglas
acordadas y profundidad de compromisos, las que responden a la tra-
yectoria de las relaciones con los socios y a los alcances especificos de la
normativa multilateral (Valdés, 1998).

Las evaluaciones globales que se han hecho sobre el desempenio
comercial desde 1990, si bien constatan la persistencia del crecimiento y
diversificacion de las exportaciones hasta antes de la crisis internacional
que irrumpid en 1997, han puesto también de relieve el notable creci-
miento importador, con persistentes déficit de cuenta corriente, y el re-
lativo desaceleramiento en la dindmica exportadora desde 1993-94. Este
fenémeno responderia en parte a las condiciones macroeconémicas, en
particular la apreciacién del peso y las altas tasas de interés, pero tam-
bién a condiciones estructurales (Diaz y Ramos, 1998). Entre ellas se cuen-
tan el déficit de inversion en factores calificados, como la tecnologia y la
capacitacién, y las dificultades de acceso al mercado de capitales de seg-
mentos significativos de la produccién. Estos son los desafios que im-
pulsan la actual revisién y discusién de la estrategia de insercion, en la
que no son ajenas la estrategia de acuerdos comerciales y las politicas de
competitividad implementadas.

I11. POLITICA COMERCIAL Y CAMBIO ORGANIZACIONAL
EN LOS NOVENTA

La revisiéon de cambios organizacionales que se hace a continua-

7 Los acuerdos bilaterales y su fecha de entrada en vigencia es como sigue: Bolivia (1993), Canada
(1997), Colombia (1994), Ecuador (1995), Mercosur (1996), México (1992 y 1999), Peru (1998),
Unién Europea (1996) y Venezuela (1993) (ver web, DIRECON). El acuerdo de alcance parcial
con Cuba firmado en 1998 aiin no entra en vigencia. Al mismo tiempo que trabaja en las
profundizaciones o ampliaciones de varios de estos acuerdos, el gobierno también se encuentra
negociando en la actualidad con Centroamérica y evaluando posibilidades con Corea. Con casi
todos estos paises se han firmado ademas Acuerdos de Promocién y Proteccion de Inversiones
(APPIs) (DIRECON, 1998b).
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cién, respecto a los agentes publicos y privados asi como a sus vinculos,
intentard tener presente tanto las implicancias del cambio de estrategia
como las diversas visiones que los agentes tienen respecto a las propues-
tas y decisiones en politica comercial. En este ambito, las transformacio-
nes derivan en buena medida de las negociaciones comerciales'®. La
emergencia y reeestructuracién de agentes en relacién con el viraje de la
estrategia comercial y las reorientaciones de politicas presentan una evo-
lucién durante los noventa que no puede aislarse de la orientacién que
toma toda la relacién entre agentes.

La reconfiguracién de relaciones entre gobierno y sector privado
empresarial, en particular después de la crisis de 1982, muestra una ten-
dencia de acercamiento que continiia y se intensifica con la transicién de-
mocratica. Ha sido una caracteristica de los gobiernos de la transicién en
los noventa el intento de incorporar a los grandes actores sociales a las
decisiones del &mbito econémico-social, en un proceso de “didlogo social”.
Una instancia inédita en este contexto es el Foro de Desarrollo Producti-
vo, de caricter tripartito, cuyo quehacer central en 1998/99 - “Proyecto
Agenda 2010” - ha tenido como propésito definir una visién estratégica
del desarrollo nacional'. Los redisefios organizacionales en CORFO y
PROCHILE constituyen otros ejemplos mas especificos bajo la orientacién
hacia una mayor articulacién con el sector privado; ellos se caracterizan
por fomentar una creciente participacién privada, asociatividad, efectos
demostrativos y desarrollo de mercados, y contemplan ademas “agentes
intermediarios” para la implementacion de politicas®.

Una evaluacion en términos globales sefiala que la relacion entre
agentes publicos y privados es una instancia que muestra diversos déficit
y bajo “capital social”® (Lahera, 1998). Estas deficiencias se refieren, con
matices, a la cooperacién gobierno-empresarios, particularmente en el pla-
no de desarrollo de la competitividad y politicas de PYMES, asi como a la
distribucién de responsabilidades en materia de desarrollo tecnolégico.
Por otra parte, la ausencia de ciertos actores en la discusion y definiciones

'® Para lo que sigue resultan muy relevantes las entrevistas efectuadas en el marco del proyecto
citado en nota 1/.
? Ver trabajo de Mufioz en este mismolibro.

* Instrumentos como los Profos de CORFO son un buen ejemplo de ello (Mufioz, 1996; Montero,
1997 y trabajo de Maggi en este libro). A esto se agrega un trabajo desarrollado en 1998 por el
Ministerio de Economia, denominado “Observatorio de Desarrollo Productivo”, que convoca a
personas del ambito piblico y privado para efectuar diagnosticos y propuestas, particularmente
en el sector industrial (Ministerio de Economia, 1998b).

# El“capital social” es un concepto asociado a la riqueza de instituciones que facilitan la interaccién
entre los individuos, y entre los individuos y el Estado.
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resulta mds nitida en este dmbito de la politica econdémica, pudiendo even-
tualmente restringir la efectividad de la institucionalidad construida.

En este marco, la percepcién empresarial respecto al viraje de la
estrategia en el ambito comercial ha evolucionado hacia una mayor con-
vergencia con la propuesta gubernamental, condicionada al mismo tiem-
po por la demanda de evaluacién de resultados. La posicion gremial fué
inicialmente de rechazo, por considerar que la nueva estrategia desvir-
tuaba la liberalizacion unilateral, politica respecto a la cual el empre-
sariado se muestra proclive. Los gremios también han hecho notar la fal-
ta de una estrategia coherente, la necesidad de anticipar otras tareas en
materia de competitividad (infraestructura, capacitacién), de resolver los
problemas de apreciacién cambiaria y el requisito de una mayor articu-
lacién al interior del sector piblico para enfrentar las negociaciones (ver
Anexos 4 y 5)2. Al interior de esta nueva estrategia, y en el marco de un
relativo consenso respecto al modelo exportador, las posiciones mds
discrepantes han sido las de productores agricolas tradicionales por un
lado y exportadores de manufacturas por otro. En un plano mds global,
hay que destacar que los avances hacia el trabajo conjunto gobierno-
empresarios se producen a pesar de que el distanciamiento en el discur-
so ideoldgico de los actores no ha sido superado (Montero, 1997).

1. Transformaciones al interior del sector pliblico

Cabe senialar en primer lugar que es responsabilidad del Presidente
de la Repiblica formular y aplicar las politicas relacionadas con el co-
mercio, basicamente a través de los Ministerios de Hacienda, de Econo-
mia y de Relaciones Exteriores (MRE)®. Este ultimo ministerio asume
tales tareas a través de la Direccion de Relaciones Econdmicas Interna-
cionales (DIRECON).

A inicios de los noventa las principales decisiones de politica co-
mercial estaban a cargo del Ministerio de Hacienda y el Banco Central,
mientras que la ejecucién de politicas que afectan al comercio era de res-
ponsabilidad principalmente de la DIRECON, que asumia la gestion de
relaciones bi y multilaterales, la promocién de exportaciones, y la coor-
dinacién de las oficinas comerciales en el exterior. Por otra parte, en 1990

2 Yer Montero y Federici (1997) y Robledo (1997). De acuerdo a este tiltimo, la evaluacién positiva
de los gremios empresariales sobre la gestion de politica exterior estaba enmarcada en una visién
divergente respecto a la marcha y agenda democratizadora y modernizadora del pais.

# La ley 18840 que otorga autonomia al Banco Central, promulgada en 1989, le asigna esta
competencia al Presidente (GATT, 1991:14-15).
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se dicta la ley del Congreso Nacional que permite reinstaurar sus tareas
legislativas, donde se incluyen entre otros los tratados internacionales
(que tienen rango de leyes ordinarias) (GATT, 1991)*. A partir de ese
momento, los ministerios econémicos - Economia, Hacienda - y de Rela-
ciones Exteriores comenzaron a apreciar la importancia de la articula-
cién de los aspectos politicos y econémicos en la politica externa, argu-
mentando que, en el caso de un pais pequefio y alejado de los grandes
centros econémicos, las funciones de informacién, representacién y ne-
gociacion debian estar més integradas®. Por su parte, los avances en el
grado de internacionalizacién y en la implementacién del modelo
aperturista le iban otorgando un mayor peso a los temas econémicos en
la politica exterior (van Klaveren, 1998).

La distribucién regional de las negociaciones entre los ministerios
dio lugar en la primera parte de los noventa a desaveniencias debido a
posiciones discrepantes al interior del gobierno respecto a las dreas prio-
ritarias de negociacién, particularmente América Latina versus Estados
Unidos (NAFTA), defendidas por la Cancilleria y el Ministerio de Ha-
cienda, respectivamente. Este dilema quedé superado por las demoras
en las negociaciones con dicho pais. Por otra parte, el Ministerio de Eco-
nomia, junto con participar en el &mbito de América Latina, tenia tam-
bién a su cargo la Unién Europea (van Klaveren, 1998). Prioridades de
naturaleza mds politica que econémica en dicho periodo habrian quita-
do el rol protagdnico a Relaciones Exteriores en los nuevos temas, dan-
do inicialmente mayor peso a los ministerios econémicos (Capelldn, 1998).

Sin embargo, la celeridad que adquiere la politica de acuerdos y
los requerimientos de coordinacién en estas materias plantean notables
necesidades de reestructuracién al interior de algunos organismos pi-
blicos. Esto afecta de un modo particular a la Cancilleria, en la que una
organizacion por dreas geograficas y temas funcionales reemplazaria con
ventajas la tradicional divisién entre asuntos politicos y econémicos. Si
bien un discutido proyecto de ley orgédnica para el organismo no ha po-
dido avanzar, un conjunto de reestructuraciones graduales han permiti-
do responder a los nuevos requerimientos y, en particular, conformar
equipos negociadores altamente profesionalizados en la DIRECON, que
no existian a inicios de los noventa (van Klaveren, 1998). Con ello, la
Cancilleria ha logrado asumir la coordinacién de los procesos negocia-
dores, configurar unidades especializadas para el disefio de politicas

# Se trata de una ley organica constitucional (L.18891), referida a materias de la Constitucién de
1980.

= En particular, el Ministro de Relaciones Exteriores (en 1994) visualiza su Ministerio como un
nexo entre los requerimientos piiblico y privado de la accién en el exterior (Tomic, 1996).
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especificas, “escritorios” por regiones o paises para adoptar un enfoque
integrado de politica exterior, y establecer enlaces permanentes en otros
ministerios con estos mismos propédsitos (Capelldn, 1998)%*.

Luego de la evolucién descrita, puede apreciarse en la actualidad

una distribucién relativamente mads clara de las funciones vinculadas a
la politica comercial, que involucra a los siguientes organismos?:

.

DIRECON/MRE a cargo de la gestién, negociacién, coordinacién y
seguimiento de los acuerdos comerciales bi, pluri y multilaterales,
ademads de la promocién exportadora (esta tltima via PROCHILE);

el Ministerio de Economia, que debe disefiar un “plan general de
politica comercial” en el contexto de sus tareas de fomento producti-
vo, centra sus labores en: i) la adecuacién y generacién de instrumen-
tos de competitividad en coordinacién con la CORFO, y ii) la regula-
cién, con superintendencias tematicas, el Servicio Nacional del Con-
sumidor y la Fiscalia Nacional Econémica. Este ministerio también se
encarga de implementar las regulaciones de propiedad intelectual,
preside el Comite Interministerial de Desarrollo Productivo y ejerce la
secretaria ejecutiva del Comité de Inversiones Extranjeras;

el Ministerio de Hacienda es el encargado de administrar la aplica-
cién de impuestos de comercio exterior a través del Servicio Nacio-
nal de Aduanas, asi como de coordinar negociaciones y acuerdos en
el ambito financiero y de inversiones, y presidir el Comité de Co-
mercio Exterior®. Dirigié la discusién sobre rebaja de aranceles y
coordind las recientes propuestas sobre mecanismos de defensa co-
mercial como salvaguardias y antidumping;

los tres anteriores junto a otros ministerios sectoriales - en especial
Agricultura y Transporte - y organismos como el Banco Central, parti-
cipan ademds en las negociaciones a distinto nivel, con distintas res-
ponsabilidades que dependen de los temas prioritarios en cada nego-
ciacién y gestién de acuerdos. La distribucion de tareas entre organis-
mos atiende a la complejidad y especificidad que pueden adquirir en

% Segiin entrevistas a funcionarios de DIRECON (entre enero y mayo de 1998), las

reestructuraciones y la movilidad de funcionarios son significativas al interior de su Division de
negociaciones. Esta unidad, que ha evolucionado en los tiltimos afos, se caracteriza por una
organizacidn altamente flexible - en la conformacién de equipos técnicos y negociadores - donde
se comparte informacion y se trabaja a base de confianza, factores que se traducen, a su vez, en
una alta motivacién. De todos modos, este organismo ha iniciado esfuerzos de revision desde
1997, para responder mejor a sus tareas y a la velocidad de los acontecimientos.

¥ Antecedentes generales de los organismos piiblicos se encuentran en web de la Presidencia:

www.presidencia.cl, y en Mensajes Presidenciales 1991-98; ver también Recuadro 1.

* Ver Mensaje (1998:104).
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el ambito comercial temas como servicios, subsidios, propiedad in-
telectual, inversiones, procedimientos aduaneros, y acuerdos de trans-
porte, entre otros,

® el Ministerio de Agricultura tiene protagonismo en la formulacién de
criterios de negociacién en materia de comercio exterior agricola, asi
como en la promocién y certificacién de exportaciones agropecuarias,

* el Banco Central, ademds de su rol en politica cambiaria y su partici-
pacién en las gestiones del comercio exterior, participa en las nego-
ciaciones de acuerdos financieros y de inversiones, y asume la secre-
taria técnica de la Comisién nacional encargada de investigar la exis-
tencia de distorsiones en el precio de las mercaderias importadas®.

Respecto a los mecanismos explicitos de articulacién entre orga-
nismos del sector piblico, en 1990 se cre6 el Ministerio Secretaria Gene-
ral de la Presidencia para asumir la coordinacién de las politicas de go-
bierno. Por esta via se han instaurado diversos Comités interministeriales,
entre ellos uno encargado de la Politica Exterior. Este esfuerzo se pro-
fundiz6 entre 1992 y 1993 en materias de politica comercial, buscando
una mejor coordinacién tanto al interior del sector piblico como con el
sector privado, para lo cual fueron creadas instancias a distintos niveles
de autoridad (ver Recuadro 1).

RECUADRO 1: Coordinacién para las negociaciones

Comité Interministerial de Negociaciones Econdémicas Intern acionales creado en 1995,
que refuerza el disefio de 1992. Bajo la presidencia del Ministro de Relaciones Exterio-
res, y con la participacién ademas de los Ministerios de Hacienda, Economia y Secreta-
ria General de la Presidencia, tiene como funcién asesorar y proponer al Presidente
politicas especificas en tales ambitos, para lo cual cuenta ademds con dos 6rganos de
apoyo, un Comité de Negociadores y un Comité de Participacion del Sector Privado.

El Comité de Negociadores, presidido por el director de la DIRECON y con la par-
ticipacion de representantes ministeriales y de los coordinadores de cada equipo nego-
ciador, debe examinar los diferentes procesos de negociacion y proponer agenda al Co-
mité Interministerial. Para su tareas puede invitar ademads funcionarios, académicos o
personeros del sector privado, reconocidos en estas materias.

El Comité de Participacion del Sector Privado, presidido por el Ministro de Econo-
mia, junto a otros Ministerios y la DIRECON, incorpora representantes empresariales y
de trabajadores asi como otras personalidades. Su funcién como érgano asesor es infor-
mar al sector privado y conocer su opinion sobre la marcha de las negociaciones econd-
micas. (Fuente: Decreto 419 del 7.4.95)

¥ Esta Comision estd integrada por la Fiscalia Nacional Econdmica, el Banco Central de Chile, la
Direccién General de Aduanas y los Ministerios de Hacienda, de Economia y de Relaciones
Exteriores (Banco Central, 1994).
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Los mecanismos de coordinacién mencionados, perfeccionados en
1995, fortalecen las politicas de negociaciones econémicas internaciona-
les, probablemente en respuesta a las diferencias y desaveniencias entre
distintos ministerios respecto a las dreas prioritarias que ya se han plan-
teado. Con todo, evaluaciones efectuadas alrededor de 1995 sobre la
institucionalidad de las politicas en el &mbito de promocién de exporta-
ciones detectaban todavia insuficiencias en la coordinacién con los di-
versos organismos de fomento productivo y los responsables de la capa-
citacién y de la generacién de tecnologias, de la politica macroeconémica,
y de las actividades en el exterior (Tomic, 1996).

El trabajo permanente de las comisiones administradoras de los
acuerdos comerciales, la adecuacién de instrumentos a la OMC y la reso-
lucién de conflictos comerciales constituyen instancias adicionales que
han contribuido a la articulacién tanto al interior del sector ptiblico como
de éste con el privado®. Finalmente, otro elemento que puede haber
contribuido a esta mayor articulacién es la movilidad de funcionarios
entre las agencias relacionadas, entre los ministerios sefialados y otros
sectoriales, entre oficinas nacionales y representaciones comerciales y de
negociacion - ya sea en otros paises o en organismos multilaterales - y
también del sector piiblico al privado™.

A pesar de los esfuerzos de coordinacién sefialados, el proceso de
formulacién e implementacién de la politica comercial no ha estado exen-
to de conflictos, ni tampoco ha alcanzado una total coherencia de objeti-
vos y prioridades, sea en temas como en instrumentos. De hecho, a lo
largo de los noventa, se han podido apreciar distintas visiones entre or-
ganismos publicos respecto a la orientacién e implementacién de la es-
trategia de insercién. Entre los aspectos controvertidos se encuentran,
por ejemplo, el contenido de la segunda fase exportadora, el manejo del

¥ Un ejemplo es el Plan de Competitividad, una de cuyas orientaciones es la adecuacién de
instrumentos a la OMC; este Plan fue formulado en el seno del Comité Interministerial de
Desarrollo Productivo, coordinado por el Ministerio de Economia, en base a recomendaciones
del sector privado y de 6rganos del sector puiblico como CORFO, PROCHILE y SENCE (Ministerio
de Economia, 1998a). Otro caso ocurri6 en la controversia del salmén; ante la acusacion de dump-
ing y subsidios efectuada por Estados Unidos, el gobierno de Chile se hizo parte en la
investigacion, para lo cual la DIRECON coordiné un grupo de trabajo técnico con personas
provenientes del sector piiblico, la embajada de Chile en Estados Unidos y el sector privado
(DIRECON, 1998b).

* Algunos casos: el anterior director de la DIRECON - nombrado recientemente Ministro del
MRE - particip6 en las negociaciones iniciales con Canada desde el Ministerio de Hacienda; otro
Director anterior del mismo organismo fue nombrado Ministro de Agricultura y, mas
recientemente, Ministro Secretario General de Gobierno; los actuales encargados de SOFOFA y
de ASEXMA para la relacién con el gobierno en temas internacionales fueron antes funcionarios
de la DIRECON.
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tipo de cambio, la prioridad y ritmo de los acuerdos, la homogeneidad,
ritmos y oportunidad de la rebaja arancelaria, y el uso de recursos libe-
rados por la adecuacién de instrumentos a la OMC.

En forma sobresimplificada, se puede identificar como protago-
nistas en tales diferencias, por una parte, a los ministerios de Economia
y Agricultura, interesados en avanzar en la implementacién de la segun-
da fase, en la orientacién de recursos al fomento productivo, en atender
a los problemas de apreciacién y necesidades de reconversién, y en de-
tectar los efectos de la rebaja arancelaria y la necesidad de compensa-
cién a los sectores vulnerables. Por otra parte, estin el Ministerio de
Hacienda y el Banco Central, impulsando el primero la rebaja arancela-
ria uniforme y supervisando el equilibrio de las cuentas fiscales, mien-
tras el segundo define la politica monetaria y sus efectos en el tipo de
cambio. Finalmente, actiia el Ministerio de Relaciones Exteriores como
principal impulsor de los acuerdos bilaterales y de la participacién en
las instancias multilaterales.

También se han observado posiciones divergentes en la nueva dis-
cusion respecto a la incorporaciéon de Chile al MERCOSUR. El Ministe-
rio de Relaciones Exteriores se muestra proclive a dar este paso, en vista
de la oportunidad que ella representa de participar en las negociaciones
que actualmente estaria iniciando el bloque con otras dreas econémicas®.
Otros ministerios, en cambio, como Agricultura y Hacienda, han mani-
festado reservas con distintos argumentos, considerando, por una parte,
que no estarian dadas las condiciones debido a las distancias entre el
arancel externo comiin del bloque y los aranceles en reduccién en Chile,
y por otra, que el ingreso al MERCOSUR entraria en “contradiccién” con
la idea de regionalismo abierto e implicaria una pérdida de soberania.

Finalmente, el emergente protagonismo de parlamentarios en varias
de las dltimas discusiones relativas a politica comercial agrega nuevas
demandas de articulacién en el dmbito piiblico, particularmente en lo
que respecta a la aprobacion de acuerdos comerciales. En esta materia,
los equipos econémicos del Congreso estarian reclamando mayores com-
petencias, como empez6 a plantearse con fuerza desde el Acuerdo co-
mercial con Peri, firmado a mediados de 1998. El mds reciente de estos
episodios se ha referido a los protocolos de extensién del Acuerdo con
Bolivia decretados por el gobierno. Tales casos han abierto una discu-
sién sobre la constitucionalidad de los procedimientos aplicados en la

* Las dimensiones politicas, ademads de las comerciales, son planteadas con fuerza por las
autoridades de la Cancilleria (ver, por ejemplo, “Integracién plena a MERCOSUR: el acertijo de
Insulza”, El Mercurio, 17.1.99)
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aprobacién de los acuerdos, no obstante estar ellos adscritos a la ALADI,
que se considera el marco legal para la mayor parte de las negociaciones
bilaterales.

2. Transformaciones al interior del sector privado

Paralelamente a la reestructuracién en el sector publico, se han
producido también ciertas transformaciones al interior del sector priva-
do. Ellas se manifiestan particularmente en las representaciones empre-
sariales y derivan tanto de la dinamica en sus roles que resulta de las
reformas, como del cambio en el patrén de especializacion exportadora
y de las demandas que genera el propio proceso de apertura. Se ha gene-
rado asi un constante proceso de reestructuraciones de antiguas organi-
zaciones y de emergencia de otras nuevas

En general, la reestructuracion al interior de los gremios preexistentes
parece seguir un patrén de tecnificacion y especializaciéon que es comiin
con otras experiencias internacionales®. La insercion internacional en par-
ticular, ha ido adquiriendo especial importancia en las prioridades de tra-
bajo de los histéricos agentes articuladores del sector privado en Chile, la
Confederacién de la Produccién y el Comercio (CPC) y la Sociedad de Fo-
mento Fabril (SOFOFA). Ambas entidades han generado organizaciones ad
hoc para enfrentar los acuerdos y negociaciones, la Comisién de Acuerdos
y Relaciones Econdmicas Internacionales en la CPC y el Comité de Nego-
ciaciones Internacionales y el Consejo del Area de Relaciones Internaciona-
les en la SOFOFA. Ellas juegan roles crecientes en la informacién a sus aso-
ciados, en la captacién de sus preocupaciones en estos temas y en las eva-
luaciones de las negociaciones y de sus resultados*. Mas recientemente, la
Cémara de Comercio de Santiago (CCS) ha adquirido también un rol coor-
dinador particular en materia de servicios, formando el Comité de Em-
presas Exportadoras de Servicios (CES) y acompanando las negociacio-
nes en este dmbito.

Respecto a la emergencia de nuevos gremios, cabe destacar la Cor-
poracién Nacional de Exportadores, creada a fines de los ochenta a inicia-

* La reestructuracion implica cambios que apuntan a una mayor tecnificacion del personal; a la
priorizacién, profundizacién y cambio en las formas de organizar las tareas en ciertos temas
(comercio internacional, entre ellos); y a la promocién del desarrollo y prestacién de servicios,
mas alla de las tradicionales tareas de reivindicacion (Ledn, 1995).

% La Comisién de la CPC, que concentraba el mayor niimero de participantes dentro de las 10
comisiones permanentes del organismo, organiza unidades especiales de discusion para cada
una de las negociaciones en curso (Robledo, 1997). Actualmente, la Comision citada mas la
encargada de Europa aparecen entre las 12 comisiones de labor sectorial de la CPC (CPC, 1998).

317



tiva de algunos sectores no tradicionales que no se veian representados
por las organizaciones existentes. La Corporacion representa no s6lo a em-
presas exportadoras en sectores industriales importantes sino también a
las distintas actividades asociadas a la cadena exportadora. Si bien ella
esta representada en la SOFOFA, contiene a su vez a diversos gremios que
también estan presentes directamente en esa Sociedad. La Corporacién
participa especialmente en las diversas discusiones relativas a la competi-
tividad, promocién de exportaciones y sistema multilateral de comercio™®.

Los cambios organizacionales en los gremios sectoriales adoptan,
a su vez, diferentes expresiones. En el sector agricola, existen a nivel
nacional dos grandes organizaciones: la Sociedad Nacional de Agricul-
tura (SNA) y la Confederacién de Productores Agricolas (CPA). La pri-
mera, representada a su vez en la CPC, se ha identificado tradicional-
mente con los grandes empresarios y luego con aquellos exitosamente
incorporados al proceso de modernizacién. A partir de reformas en su
institucionalidad, en 1994, la SNA ha logrado la representacion del sec-
tor empresarial agricola en su conjunto, con lo que deja atrds, de algiin
modo, las antiguas rivalidades con la CPA y el Consorcio de Sociedades
Agricolas del Sur (CAS) y tiende asi a superar la pronunciada atomiza-
cién regional del sector®.

Por otra parte, adquieren creciente importancia en el sector agri-
cola los gremios especializados, articuladores de intereses especificos,
al mismo tiempo que la “afiliacién miltiple” va resultando funcional a
la expresién de diversas necesidades (Gémez, 1998). En éste como en
otros sectores, gremios y empresas participan en asociaciones que repre-
sentan diversos intereses, muchas veces en conflicto, tales como produc-
tores (FEDEFRUTA, CORMA), exportadores no tradicionales (Asociacién
de Exportadores) y exportadores agroindustriales (FEPACH, Asociacién
de Exportadores de Vinos)¥,

Diversos analistas sefialan que estos gremios, aunque visibles a la
opinién publica, han tenido un aprendizaje tardio y reacciones algo len-
tas para avanzar desde una postura defensiva-reactiva tradicional a otra
proactiva y mds dgil en materia de negociaciones e insercién, por ejem-
plo, efectuando evaluaciones anticipadas de acuerdos o con una visi6n
de las potencialidades derivadas de éstos.

* Entrevista a su Presidente (agosto, 1998).

* El sector licteo mostraba claramente dicha dispersion gremial (Dirven y Ortega, 1998).

* De hecho, las tltimas organizaciones nombradas pertenecen a la SOFOFA. La primera de ellas
— FEPACH - es presentada como una “asociacion de desarrollo”, que habria pasado de la
representacion de un grupo de interés a una actividad colaborativa del Estado para competir en
mercados externos (Pérez-Aleman, 1997).
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En el sector industrial se reconocen dos grandes entes aglutina-
dores, la SOFOFA ya mencionada y la Asociaciéon de Exportadores de
Manufacturas (ASEXMA). Para ambos, la dindmica de apertura de la eco-
nomia de los afios noventa ha significado una gran transformacién tanto
respecto a la representatividad de los gremios*, como en el desarrollo
de sus formas de operar, de relacionarse con el sector piiblico y también
en su articulaciéon con otros gremios suprasectoriales como la CPC y la
Corporacion Nacional de Exportadores. La mayor parte de los organis-
mos citados tienen una fuerte presencia de grandes empresas, de modo
que ASEXMA - que a su vez participa en SOFOFA y en la Corporacién de
Exportadores - es identificada como méds representativa de las empresas
pequenas y medianas (PYMES), estrato de empresas a las que de hecho
orienta sus actividades. El origen de ASEXMA, a mediados de los ochen-
ta, se vincula a la preocupacién por un mayor valor agregado en las ex-
portaciones y, por tanto, representaria mejor a las exportaciones no tra-
dicionales o manufacturas de “segunda fase”. Por tales caracteristicas,
no es de extrafar que, aunque se coordine regularmente con SOFOFA,
manifieste ideas diferentes en algunas materias®.

En el ambito privado del sector servicios existe una variedad de
gremios que representan empresas en sectores especificos, como la Ca-
mara Chilena de la Construccién, la Asociacion de Bancos e Institucio-
nes Financieras y la Asociacién de Administradoras de Fondos de Pen-
siones (AFPs), por citar algunos. Esta dispersion refleja la heterogenei-
dad existente al interior del sector y la especificidad presente al momen-
to de negociar, a pesar de estar a su vez representados en la CPC. Sélo en
1996 se gesté el Comité de Empresas Exportadoras de Servicios (CES),
coordinado por la Camara de Comercio de Santiago, que se ha propues-
to entre sus principales tareas la incorporacion del sector en las negocia-
ciones de acuerdos comerciales a todo nivel.

La articulacién entre gremios del sector privado, por su parte, se
produce en dos niveles. El primero opera en representaciones horizonta-
les suprasectoriales y supragremiales como son CPC, SOFOFA y SNA. El
segundo se debe a los cruces de participacion vertical entre gremios y
empresas, como la participacién simultinea de ASEXMA en la SOFOFA
y en la Corporacién de Exportadores. Un nivel mads especifico de articu-
lacién se produce como consecuencia de la variedad de comités creados
con tal fin, tanto al interior del sector privado como en su relacién con el

* Por ejemplo, s6lo en el periodo 1997 /98, se incorporaron a la SOFOFA los principales gremios
representantes de las empresas productoras y exportadoras de salmén, vino y de la pesca (SFF,
1998).

¥ Respecto a la rebaja arancelaria y a la negociacién en curso con Bolivia, habria existido una
predisposicién mas favorable en SOFOFA.
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sector piiblico. Las dificultades de coordinacién, que han quedado de
manifiesto por visiones encontradas en determinados temas, se han atri-
buido a las formas de articulacién vertical y a la dificultad de verse re-
presentados a través de un sélo interlocutor. Sin embargo, no habria que
perder de vista que la velocidad de los acontecimientos a veces hace di-
ficil disponer de mayores espacios de informacién y consulta.

En forma similar a lo que ocurre en el sector piiblico, las diferen-
tes posiciones en materias de politica comercial también adquieren mu-
cha fuerza en el &mbito privado, revelando intereses discrepantes segun
la ubicacién de empresas y sectores en el proceso productivo. Las dife-
rencias son muy marcadas respecto a la estrategia de acuerdos, especial-
mente entre gremios industriales y agricolas‘’, y a la prioridad de los
acuerdos referentes a la rebaja unilateral y otras tareas de competitividad.
De algiin modo, los gremios también han sido parte de la discusién so-
bre la segunda fase exportadora (Montero y Federici, 1997). Los gremios
representativos de las PYMES suelen tener también posiciones algo dife-
rentes respecto a algunos componentes de la politica comercial, las que
se expresan en una actitud claramente favorable a los acuerdos bilatera-
les pero mas critica respecto a la rebaja de aranceles y, en la praictica,
mas activa en relacién a los instrumentos de defensa comercial*. Los
sectores de servicios, por su parte, han mostrado un mayor interés por
las facilidades en materia de inversiones, como los acuerdos de doble
tributacién, o en favor del movimiento de personas, asociado a la pres-
tacion de servicios en otros mercados.

Por otra parte, hay que considerar que las distintas posiciones y
prioridades respecto a diferentes niveles y temas de negociacién obede-
cen no s6lo a especificidades productivas sectoriales y a su insercién en
el proceso de apertura, sino también a las caracteristicas de los merca-
dos de destino. En particular, las prioridades difieren en gran medida
entre sectores exportadores y sectores sensibles a importaciones y, en
aquéllos, entre los que destinan sus ventas basicamente al mercado re-
gional latinoamericano y los que se orientan a la Unién Europea, Esta-
dos Unidos o Asia.

# Debe recordarse que, en varios acuerdos significativos, productos “sensibles” del sector agricola
han resultado con plazos de desgravacion bastante superiores - hasta 18 anios - al resto de los
bienes. Ver también Recuadro 2 en seccion IV.2.

# En la discusién de rebaja arancelaria, planteaban, entre otras cosas, la diferenciacién arancelaria
(tema aparentemente superado en la discusién de la politica comercial chilena), junto con
demandar compensaciones por la via de instrumentos de fomento y del perfeccionamiento de
los mecanismos de defensa comercial, argumentando los efectos previsiblemente negativos de
la rebaja sumados a los efectos de la crisis internacional.

320



Con todo, antes que se manifestara la crisis asidtica existia una
cierta convergencia en el sector privado respecto a la necesidad de defi-
nir una estrategia de comercio y detener la apreciacion del peso, asi como
una mayor conformidad con su participaciéon dentro de las negociacio-
nes comerciales. El sector privado comparte, como se ha indicado, una
vision relativamente comiin respecto a los lineamientos bdsicos del mo-
delo de apertura.

3. Transformaciones en la coordinacién entre el sector publico
y privado

El gobierno ha desarrollado diversos esfuerzos por instituciona-
lizar la relacion publico-privada en las tareas vinculadas a la politica
comercial, ademds de aquellas instancias mas globales de coordinacién
como el Foro de Desarrollo Productivo y el Centro Nacional de la Pro-
ductividad y la Calidad, asociados al Ministerio de Economia. Por una
parte, se encuentra el disefio de instrumentos que explicitamente asig-
nan un rol a gremios empresariales en la implementacion de las politi-
cas® y, por otra, arreglos de coordinacién institucional como el ya men-
cionado Comité de Participacién del Sector Privado (Ver Recuadro 1).
Asimismo, las memorias anuales de los 6rganos gremiales suprasecto-
riales - CPC, Corporacion de Exportadores - dan cuenta de una partici-
pacion en forma regular a distintos niveles de gobierno, en Comités y
Consejos de érganos piblicos, asi como en Misiones presidenciales o
ministeriales. Por su parte, varios gremios también han disefiado instan-
cias de participacion del sector piiblico en sus discusiones.

La adecuacién de instrumentos a los compromisos internacionales
y los conflictos comerciales han profundizado en el gobierno y el
empresariado la preocupacién por tener mecanismos e instituciones ca-
paces de anticipar tanto las oportunidades como las condiciones de ries-
go que el entorno conlleva®. Tales desafios ya encuentran algunas res-
puestas a través de iniciativas como el Plan de Competitividad y el Ca-
tastro de Barreras, en los que, bajo iniciativa priblica, se ha organizado
un trabajo coordinado piiblico-privado. De igual modo, agentes piibli-
cos y privados coinciden en sefialar que también ha habido una impor-

2 Asi, por ejemplo, ASEXMA, FEPACH y el Instituto Textil han asumido el rol de “agente operador
intermedio” para instrumentos de promocion de exportaciones de PROCHILE (PROCHILE,
1997a,b y 1998b).

4 En el caso del salmén, la investigacién y defensa a cargo de la DIRECON se desarroll6 en
estrecha coordinacion con la Asociacién de Productores de Salmén y Trucha, En un caso mas
reciente de controversia en el sector de maderas elaboradas, el gremio pertinente articulé la
defensa con el Ministerio de Agricultura (entrevista en CORMA, agosto 1998).
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tante experiencia de coordinacién y aprendizaje en la promocién de ex-
portaciones y en las tareas que regularmente demandan los acuerdos
comerciales. Puede apreciarse entonces, una evaluacion positiva de ta-
les contactos, no exenta de matices, en términos de vinculos estrechos,
canales abiertos, contacto directo regular y 4nimo de receptividad*.

A nivel de los sectores, el agricola presenta una articulacién pu-
blico-privada, que radica de un modo importante en la Oficina de Estu-
dios y Politicas Agrarias del Ministerio de Agricultura (ODEPA), la que
coordina comisiones sectoriales por producto para la discusion de di-
versos temas. Entre éstos figuran las negociaciones internacionales, co-
ordinadas a su vez con la DIRECON, y las misiones empresariales, que
coordina con PROCHILE. Asimismo, hay misiones ministeriales y presi-
denciales, con participacién de agentes empresariales, que juegan un rol
clave en la apertura de mercados para el sector. La articulacion con otras
instancias del Estado, como es el Congreso, se ha dado particularmente
a través de Comisiones de Agricultura o comisiones técnicas especiales
(Gémez, 1998). Asimismo, en torno al proceso de discusién arancelaria
de 1998 se formé una amplia bancada agricola en el parlamento.

A pesar de tales instancias y de la existencia del Consejo Nacional
para el Desarrollo de la Agricultura, han surgido significativos casos de
controversia, en particular la incorporacién al MERCOSUR, que han re-
basado dichos canales formales. Hay distintas percepciones sobre la efi-
cacia de la articulacion publico-privada en la agricultura. Sin embargo,
diversos logros alcanzados en este sector reflejan el poder de incidencia
de sus agentes sobre la politica comercial, por ejemplo, en la selectivi-
dad de algunos instrumentos (bandas de precios, subsidio forestal), en
los mayores plazos de desgravacién en acuerdos comerciales para sus
productos sensibles, en la discusién sobre rebaja arancelaria y compen-
saciones asociadas para el sector y, mds recientemente, en la discusién
sobre bandas de precios. Por su parte, el principal gremio del sector fo-
restal, CORMA, estima que la institucionalidad para articularse con el
sector piiblico resulta insuficiente, particularmente respecto a la defini-
ci6n de politicas®.

Para la mayoria de los gremios industriales, SOFOFA representa
el gran referente dentro del sector privado, en materia de informacion,
calidad técnica y negociaciones. Tanto este organismo como ASEXMA y
otros gremios “bisagra” estiman que la relacién con el gobierno - parti-
cularmente la DIRECON - es de gran transparencia y buena calidad en

# Entrevista al Presidente de la Corporacion de Exportadores (agosto 1998) y CPC (1998).
% Debe recordarse la recién creada Subsecretaria para el sector.
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materia de acuerdos bilaterales*. Su evaluacién no es tan positiva en lo
que respecta a los temas multilaterales - Ronda Uruguay - y a otros espa-
cios como APEC. Al respecto, indican que, si bien existe informacion sobre
los resultados de diversas gestiones o la participacién del gobierno en
estas dreas, se trata de una relaciéon menos permanente y con instancias
de consulta mds escasas. En otras palabras, sienten que las posibilida-
des de propuestas en tales @mbitos estdn limitadas y, en general, se mues-
tran criticos del manejo de tales temas. Respecto al ALCA, SOFOFA hace
una buena evaluacién de la relacién con DIRECON y también participa,
como gremio, en el Foro empresarial de esa instancia de integracién. Por
su parte, los gremios sectoriales con mayor representaciéon de PYMES,
como el Instituto Textil, marcan una buena coordinacién con el Ministe-
rio de Economia - CORFO y PROCHILE - en materia de instrumentos de
fomento y de promocién de exportaciones.

En el dmbito de los servicios, mas alla de las coordinaciones efec-
tuadas a través de la CPC o directamente con los gremios sectoriales, el
Comité de Exportaciones (CES/CCS), integrado por representantes de
una treintena de gremios y empresas de servicios, participa junto a la
DIRECON en materia de negociaciones y cuenta por otra parte con la
colaboracién de varios organismos piblicos en materias de fomento,
como PROCHILE, CORFO, DIRECON, el Centro Nacional de la Produc-
tividad y la Calidad y la Corporacién de Desarrollo Tecnolégico de Bie-
nes de Capital?. La prioridad otorgada por el gobierno al tema de servi-
cios ha guiado de algiin modo la definicién de dreas de negociacién - en
particular el MERCOSUR - y también se manifiesta en el rol jugado en la
coordinacién de grupos de trabajo de servicios en APEC y en ALCA. Esta
prioridad se explica por el desarrollo de estas actividades, por reformas
estructurales anticipadas, el desarrollo derivado de la dindmica de ex-
portaciones de bienes y el aprendizaje obtenido en las inversiones exter-
nas por parte de empresas nacionales, particulamente en la regién (ver
Castillo y Alvarez, 1998).

En sintesis, las posiciones de los gremios frente a las propuestas
de politica comercial del gobierno, aunque presentan diferencias entre
ellos, muestran sus mayores criticas en torno a la insuficiencia de la es-

% Un caso puntual es el gremio de la pesca que, si bien mantiene una buena relacién con DIRECON
(especialmente a través de SOFOFA para los acuerdos), estima que los cambios permanentes en
esa reparticién suelen dificultar la comunicacién (entrevista en SONAPESCA).

¥ PROCHILE y CORFO han hecho esfuerzos para considerar las especificidades del sector en sus
diversos instrumentos de fomento, puesto que muchas veces éstos plantean limitaciones para
su aplicacién al sector de servicios, por ejemplo en los procesos aduaneros. PROCHILE ha hecho
explicita, ademas, la prioridad otorgada al sector, creando varios comités de empresas de servicios,
orientados en general a la exportacién para la regién.
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trategia comercial, a la compensacién de la rebaja arancelaria y a la
implementacion de los acuerdos bilaterales (Montero y Federici, 1997; ver
Anexo 4). Sin embargo, en muchos casos estas posturas han tendido a con-
verger con las propuestas del gobierno a través de iniciativas complemen-
tarias y compensaciones para determinados sectores. En todo caso, la dis-
cusion sobre estrategia en las actuales condiciones permanece pendiente.

La relacién mds profunda generada en los noventa entre los secto-
res piblico y privado, y mds especificamente entre gremios empresaria-
les y gobierno*®, se asienta en primer lugar en la dindmica econémica
observada desde mediados de los ochenta. Ella se ha visto facilitada,
ademds, por el consenso relativamente amplio, constatado desde inicios
de los noventa, respecto a la estrategia de apertura orientada a las ex-
portaciones. Existe una apreciacion positiva entre dichos agentes respecto
al signo tomado por esta relacion en materia de politica comercial; sin
embargo, se observa al mismo tiempo la casi sistemdtica ausencia de otros
agentes en tales discusiones.

En primer lugar, en el proceso de transformaciones en la relacion
entre agentes econdémicos, puede notarse una significativa ausencia de
los actores sindicales, respecto a lo cual Chile estaria bastante rezagado,
por ejemplo, en comparacién al MERCOSUR®. En esta situacién pueden
influir problemas estructurales derivados de una crisis del movimiento
sindical chileno®, la que no es ajena a las transformaciones de la econo-
mia en su conjunto y a la historia politica de las iltimas dos décadas. No
obstante, también debe sefialarse una falta de facilitacion por parte del
gobierno y de apertura por parte de los empresarios respecto a la mo-
dernizacién de las relaciones laborales. Todo esto se inserta en el marco
de la discusion pendiente sobre el tipo de pais que se quiere construir.

Sin embargo, el gobierno ha creado espacios que, directa o indi-
rectamente, incorporan a los representantes sindicales a las discusiones
sobre la insercién comercial y las negociaciones. Entre ellos, es el Foro
de Desarrollo Productivo, de funcionamiento més permanente, el que
muestra mayores posibilidades de participacion sindical®. Los analistas

* Esta relacion puede diferir de aquéllas entre gremios y partidos de gobierno, entre gremios y
ofras instituciones del Estado o entre agentes privados especificos que se relacionan directamente
con el gobierno. En el @mbito del comercio internacional, ver especialmente Montero y Federici,
1997; Robledo, 1997 y Gémez, 1998.

# Antecedentes para este tema fueron recogidos en entrevistas en Fundacién Ebert, DIRECON y
CNPC.

% Elaumento del grado de sindicalizacién y otros indicadores de recuperacién del movimiento fueron
significativos entre 1990-92, pero luego habrian entrado en un estancamiento (Espinoza, 1996).

5! La posicion del presidente de la CUT en el Foro de 1996, en el marco de una compleja realidad
sindical, indica cierto escepticismo, aunque valora este Foro como instancia tripartita.

324



perciben de todos modos que el movimiento sindical suele paralizar su
participacién como un modo de defensa, pero advierten asimismo que
algunos niveles del dmbito piiblico pueden adoptar un cardcter dema-
siado tecnocriético.

En forma similar, también se observa escasa presencia en este de-
bate de las agrupaciones de consumidores, de las organizaciones y te-
maticas ecologistas y de otros agentes de interés en la politica comercial.
A este respecto, puede notarse que las organizaciones de consumidores,
si bien no desempefian un papel importante en el proceso de formula-
cién de politicas, pueden participar en la fijacién de normas técnicas y
de calidad (GATT, 1991: 16). Algunas organizaciones ecologistas, por su
parte, han adquirido protagonismo, especialmente durante el periodo
de discusién en torno al NAFTA. El sector académico, ademds de su re-
presentacion en algunos 6rganos de discusién de politica comercial, se
articula con otros actores particularmente a través de consultoria, estu-
dios, publicaciones y apariciones en la prensa®. Finalmente, a diferencia
de otras experiencias internacionales, no existen érganos independientes
que asesoren oficialmente al gobierno en politica comercial (OMC, 1997).

IV. DOS INSTANCIAS DE APRENDIZAJE ORGANIZACIONAL
PARA LA INSERCION

A fin de ilustrar la especificidad de las transformaciones descritas
en los agentes econdmicos y en sus relaciones, se presentardn a conti-
nuacién dos funciones de la politica comercial que constituyen instan-
cias importantes de aprendizaje positivo: la promocién de exportaciones
y las negociaciones comerciales bilaterales; estas tltimas han tenido una
mayor dindmica en los noventa y presentan légicas que difieren de las
negociaciones a otros niveles (pluri y multilateral). En estos dos ejem-
plos, se trata de diferentes tipos de vinculos, més directamente con em-
presas en el caso del fomento exportador y con mediacién de los gre-
mios en el caso de las negociaciones.

1. En el fomento exportador
Dado el reconocido papel que juegan las exportaciones en el pro-

ceso de insercién, asi como la dindmica que ellas han presentado por
mas de una década, la promocién de exportaciones ha sido una de las

2 Este sector participa explicitamente en el cuerpo tripartito de APEC que articula los sectores
publico, privado y académico.
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funciones mds valoradas de la politica comercial. Desde mediados de los
ochenta, se generaron diversos instrumentos destinados a diversificar la
oferta exportadora, entre los que se cuentan incentivos tributarios, fi-
nancieros, aduaneros y de apoyo institucional (Tomic, 1996). A ellos se
agrega en los noventa el “acceso a mercados”, facilitado por los acuer-
dos comerciales bilaterales. El desempefio institucional y la simplifica-
cién administrativa también contribuirian a explicar el persistente dina-
mismo exportador (Macario, 1998).

A pesar de lo anterior, se reconoce que el patrén de exportaciones
todavia se caracteriza por su alta concentracién en mercados, productos
y empresas®®. Por esta razon, el perfeccionamiento del fomento exportador
se expresa actualmente en tres lineas de accién: i) la ampliacién de la
base exportadora, ii) su consolidacién, mediante el apoyo a empresas
que pierden competitividad, y iii) el desarrollo de nuevos negocios: fo-
mento dirigido a las fases mds avanzadas de internacionalizacién. Esta
drea de la politica exige ademas, como ya se ha indicado, ajustar varios de
sus instrumentos a los compromisos adquiridos internacionalmente (ver
las modificaciones recientes a los subsidios a la exportacién en Anexo 5).

Para encarar sus nuevos desafios, el organismo de fomento -
PROCHILE - ha definido una estrategia orientada por la “inteligencia de
mercados”, lo que supone una serie de modernizaciones institucionales,
ademds de su transformacién en una Corporacién Piblica con mayor
participacién del sector privado®. En particular, se propone adaptar sus
programas hacia un enfoque basado en el eje “mercado-producto”, que
enfatizaria la adecuacién de oferta exportable hacia mercados mas dina-
micos (Ministerio de Economia, 1998a). A lo anterior, el Director de la
institucion agrega la necesidad de un mayor protagonismo en las nego-
ciaciones internacionales y la ampliacién de su &mbito de accién a temas
como la inversioén, los servicios y los aspectos ambientales y culturales
de las relaciones de comercio (PROCHILE, 1997a).

PROCHILE ha mantenido desde mediados de los ochenta una fluida
relacién con el sector privado, reconocida positivamente por gremios y
empresas. Los servicios y productos que entrega en coordinacién directa
con empresas incluyen informacién de mercados externos, soporte para la
organizacion de los comités de exportacion, asistencia especializada, soporte

5 Ver las apreciaciones del Ministro de Relaciones Exteriores en el encuentro mundial de organismos
de promocion comercial, desarrollado en Santiago del 20-22 de octubre de 1998 (Estrategia,
21.10.98). El Director de PROCHILE indicaba recientemente que s6lo el 6% de las 150 mil empresas
potencialemente exportadoras estin abriéndose al exterior (La Tercera, 17.1.99). Cifras pueden
verse en PROCHILE (1998a).

% Un proyecto en este sentido se encuentra actualmente en discusion en el ejecutivo.
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logistico y soporte financiero. Sus instrumentos se orientan a exportaciones
no tradicionales y nuevos mercados, actuando con criterio de transitorie-
dad, y su unidad basica de accién es el “Proyecto de Promocién de Exporta-
ciones”, definido como un conjunto de actividades desarrolladas por un
grupo de empresas, orientado a la penetracién de un producto especifico
en un mercado geografico especifico (Gligo, 1997: 83-86). En su trabajo, el
organismo articula una red externa (representaciones/antenas en los pai-
ses) con una red interna (oficinas en las regiones del pais) y fomentan la
asociatividad a través de los Comités exportadores, cuya importancia ya
fue destacada. Este instrumento ha evolucionado desde la mera informa-
cién al sector privado hasta la discusién conjunta de estrategias®®. Ademads,
mantiene un trabajo conjunto con gremios productivo-exportadores bajo la
forma de “agentes intermediarios” y mediante consultas regulares a los gre-
mios para la formulacién de estrategias (Labarca, 1997)%.

Observadores externos estiman que, a pesar de los resultados ob-
tenidos, la funcién de promocién de exportaciones no estaria dando un
apoyo integral al proceso, por varias razones: no existe un tinico orga-
nismo rector de la politica de fomento exportador, éste se encuentra poco
vinculado al fomento productivo, falta coordinacién entre los instrumen-
tos indirectos de fomento exportador (capacitacién, tecnologia), las
instancias de coordinacién entre los organismos responsables son débiles
y las légicas de operacién de sus instrumentos no son coincidentes (Tomic,
1996; Gligo, 1997). Aunque se estarian produciendo cambios en el sentido
de una mayor articulacién, las deficiencias anotadas afectarian tanto la
institucionalidad piiblica relacionada como el vinculo piblico-privado.

2. En las negociaciones comerciales bilaterales

La reorientacion de la estrategia comercial en los noventa, que ha
llevado a un complejo cuadro de negociaciones con una variedad de pai-
ses (ver nota 18) y un creciente niimero de temas, ha inducido un cambio
institucional importante. La propuesta gubernamental, que no era total-
mente compartida por el conjunto de gremios empresariales en sus ini-
cios, ha ido ganando su adhesién en la medida que se superaron prag-
maticamente algunas sensibilidades, que continia la liberalizacién uni-
lateral, y que se han percibido algunos resultados positivos concretos en

* Entrevista en PROCHILE, junio 1998.

* ASEXMA, que se autodefine como un “PROCHILE privado”, constituye un interlocutor
prominente en este dmbito. Sobre el trabajo articulado con gremios, ver PROCHILE, 1997a, b y
1998b. Las apreciaciones sobre la relacién con el sector privado provienen de entrevistas a
representantes de ASEXMA y la Corporacién Nacional de Exportadores. Ver también Tomic
(1996) y Macario (1998).
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materia de acceso a mercados. También ha mejorado la percepcién res-
pecto a tales acuerdos en la medida que avanza la coordinacién de orga-
nismos al interior del sector piiblico y evoluciona la participacién del
sector privado en estos procesos.

Por otra parte, dado que existen varios niveles de definicién en
esta estrategia, emergen visiones diferentes en cuestiones como: ;jqué
dreas o paises priorizar?, ;qué alcances y materias en cada uno de estos
acuerdos?, (qué sectores y en qué calendario?, etc. Estas interrogantes se
tornan mds complejas ante la necesidad de obtener una evaluacion de
resultados y de abordar la tarea, aiin pendiente, de inscribir tales acuer-
dos en una estrategia global mas clara de insercion internacional®.

En el marco de un relativo acuerdo sobre la estrategia de inser-
cién a través de acuerdos bilaterales, la conduccién del proceso negocia-
dor al interior del sector piiblico ha mostrado desarticulaciones en va-
rios momentos, con prioridades diferentes entre los organismos que asu-
mieron tareas en las distintas dreas. Se ha mostrado ya el esfuerzo por
institucionalizar la coordinacién, bajo la tutela de la DIRECON / Minis-
terio de Relaciones Exteriores (punto III.3.); sin embargo, la profundi-
zacién de la estrategia ha hecho emerger de nuevo las diferentes visio-
nes que conviven en el sector publico. Es el caso de la reciente discusién
respecto a la incorporacién al MERCOSUR. Por otra parte, con un cre-
ciente protagonismo de parte de los parlamentarios en estas materias,
los desafios de coordinacién resultan aiin mds importantes™.

Al interior del sector privado, por su parte, se conforman grupos
de interés domésticos respecto a las negociaciones bilaterales. Como
muestran Montero y Federici (1997), desde las primeras etapas ha habi-
do posiciones divergentes entre los gremios, siendo los mas criticos de
los acuerdos bilaterales aquéllos del sector agricola tradicional y los mas
favorables los exportadores no tradicionales. Las posiciones han tendi-
do a converger, sin embargo, en la medida en que se avanza en la direc-
cién de evaluar los resultados e inscribir tales acuerdos en una politica
coherente.

Entre los ambitos de divergencias de los gremios, se encuentran

¥ Las dificultades de evaluacion de los acuerdos derivan del escaso tiempo transcurrido en algunos
de ellos, asi como de la variedad de factores que inciden simultdneamente en la evolucién de las
relaciones comerciales entre dos paises. De cualquier modo, los principales esfuerzos de anilisis
pueden verse en Meller y Misraji (1998) y Meller y Donoso (1998).

= Esta situacion ha generado, en una primera etapa, un acuerdo basico entre parlamentarios y
ejecutivo respecto al proceso que deberian seguir las decisiones sobre acuerdos comerciales,
pero no parece del todo resuelto el mecanismo final que se adoptara.
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las areas prioritarias para desarrollar los acuerdos, como ocurrié en el
periodo de discusién de asociacion al MERCOSUR (ver Recuadro 2).

RECUADRO 2: Visiones gremiales en la discusién del MERCOSUR

Si bien la asociacion al MERCOSUR era apoyada pricticamente por todos los sectores

con excepcion de los sectores agricolas, las motivaciones, demandas y cuestionamientos

planteados por los distintos gremios resultan muy diferentes. Entre tales apreciaciones,
pueden anotarse:

* El gremio agricola la critica fuertemente por el impacto que tendria el acuerdo so-
bre amplios sectores de la poblacion y zonas productivas del pais y exige, por tan-
to, medidas en favor de los sectores afectados (SNA),

* los sectores de servicios (incluido el gremio nacional del comercio) le dan su claro
apoyo, demandando sin embargo avanzar en la liberalizacién de los servicios (Ca-
mara de la Construccién, Asociacion de Bancos),

* entre los sectores industriales se plantean tareas adicionales, como la privatizacién
de Emporchi (SOFOFA), y perfeccionamientos de la propuesta, como acelerar des-
gravaciones y definir un nuevo mecanismo de solucién de diferencias (Intech),

* el gremio exportador (Corporacion de Exportadores) comparte estas ultimas ideas,
planteando ademis perfeccionamientos del acuerdo en materia de servicios,

* los exportadores agricolas no tradicionales proponen programas complementarios
para mejorar la competitividad y compensar los costos del acuerdo (Asociacion de
Exportadores),

*  estos mismos gremios junto al de exportadores de manufacturas (ASEXMA) desta-
can las desventajas potenciales que significaria no firmar el acuerdo,

* el gremio minero (Sonami) apoya totalmente, marcando las ventajas para el sector
del cobre (refinado) y la conveniencia de una desgravacién mas rdpida del petro-
leo,

* finalmente, la organizacién supra-sectorial apoya el acuerdo con prevenciones res-
pecto al sector agricola (CPC).

(Fuente: Robledo, 1997)*

Ademads de estas diferencias gremiales, que ilustran la diversidad
de posiciones en las negociaciones bilaterales, también la forma de abor-
dar estas negociaciones ha ido evolucionando (ver Anexo 4). Aunque no
hay un disefio formal para ellas, la estructuracion del sector privado en
los noventa fue ordenada en primera instancia por la CPC cuando creé
el “Area de negociaciones internacionales” con representacion de todos
los sectores y delego en la SOFOFA su secretaria técnica para la coordi-
nacién tanto intra sector privado como con el sector piublico®. De acuer-

# El autor recoge la posicion de las principales organizaciones empresariales frente al MERCOSUR,
expresada mientras se discutia el Acuerdo ante la Comision Mixta del Congreso Nacional.

& Entrevista en SOFOFA (julio 1998). La importancia asignada al tema en la CPC se revela en un
exhaustivo estudio — que cubria alrededor de diez sectores - encargado a inicios de los noventa
para evaluar el impacto que tendria el Acuerdo Chile-Estados Unidos, en el marco de un Programa
de Estudios especial (PEPALC) (Coeymans y Larrain, 1992).
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do a las prioridades de negociacién vigentes en cada periodo, la CPC fue
conformando Comisiones por area (1994: MERCOSUR; 1995: Europa y
NAFTA /Canadd; 1996: Asia Pacifico) y, paralelamente, los Comités Ase-
sores Empresariales (CASE) para la participacién en las negociaciones
bilaterales (ACE/TLC) (Robledo, 1997: 188).

Aunque en las negociaciones bilaterales, la SOFOFA representa a
todos los sectores de la economia, en determinados momentos la coordi-
nacién en torno a temas o productos especificos se ha complicado y la
representacion ha vuelto a hacerse a través de la CPC. La Confederacion
también ha intentado rotar la secretaria técnica para diferentes negocia-
ciones (por ejemplo, le asigné la Unién Europea a la Cdmara Nacional
de Comercio), pero esto ha dado lugar a similares dificultades de coor-
dinacién. Si a esto se suma el hecho de que varios gremios y empresas
participan en mds de una asociacién supragremial, con la consiguiente
canalizacién de intereses por mds de una via, se plantean interrogantes
respecto a la efectividad de la articulacién en el sector privado para en-
frentar las negociaciones® .

La heterogeneidad presente en la forma de abordar las negocia-
ciones tiene un caracter tanto sectorial como por estratos de empresas,
lo cual tambien incide en el tipo de relacién con el sector piiblico. Asi,
por ejemplo, la SOFOFA, como representante del sector industrial, en-
frenta actualmente las negociaciones a través de dos instancias: i) el “Co-
mité de Negociaciones Internacionales”, integrado por representantes de
gremios y empresas asociadas, que hace un seguimiento de la evolucién
de los acuerdos y define estrategias para cada caso; y ii) el “Consejo del
Area de Relaciones Internacionales”, que analiza mensualmente el avance
de las negociaciones y problemas generales del sector exportador, con la
participacién de agentes del sector piblico (SFF, 1998). Algunas de sus
empresas 0 gremios asociados, que participan ademas en otras coordi-
nadoras gremiales, hacen valer sus puntos de vista también en tales es-
pacios. ASEXMA, por su parte, que es portavoz principalmente de las
PYMES, intenta una representacién mas auténoma, participando ademas
en el principal gremio de exportadores, la Corporacion de Exportadores.

Aunque aglutinados en la SNA, entre los gremios del sector agri-
cola también existe la “afiliacién miiltiple” y la representacién en gre-
mios especializados, que muchas veces formulan sus intereses negocia-
dores de un modo auténomo. Por otra parte, en este sector se levantan

¢ Entrevista en CEPRI. Un referente de interés a este respecto es la Coordinadora de Organizaciones
Empresariales para el Comercio Exterior (COECE) en México, creada durante las negociaciones
de ese pais con USA (Alba, citado en Muiioz, 1996).
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interrogantes sobre la pertinencia de tener un solo vocero privado en las
negociaciones.

La coordinacion y representacion del sector exportador de servi-
cios en las negociaciones se daba anteriormente en forma directa desde
cada gremio o a través de las ramas con presencia en la CPC; como el
comercio, la banca y la construccién. Mds recientemente el sector ha ge-
nerado una institucionalidad propia a través del Comité de Exportadores
de Servicios (CES/CCS). El CES asumi6 un importante rol en las etapas
preparatorias del ALCA (a través del Foro Empresarial), como también
en las actuales negociaciones, respecto a las cuales, a diferencia de gre-
mios de otros sectores, se muestra especialmente favorable (CES, 1998).
Por otra parte, debido a la diversidad de actividades representadas en
este Comité, existen de todos modos tareas especificas que son asumi-
das por los gremios o asociaciones mds representativas de cada rama.

Mirando ahora la relacién piblico-privada en las negociaciones
bilaterales, ella puede enmarcarse en una reticencia inicial de los gre-
mios respecto a la estrategia de acuerdos, debido a la necesidad de en-
frentar previamente otras tareas, como infraestructura y capacitacion, y
a su preferencia por continuar una apertura unilateral (Montero y
Federici, 1997). Los antecedentes para mejorar los vinculos en esta mate-
ria se remontan a la “Comisién de Negociaciones Aladi”, creada en la
SOFOFA a mediados de los ochenta, a instancias de la DIRECON, para
convocar a los gremios y constituir una instancia de informacién del sec-
tor piublico al privado. A partir de los noventa, la articulacién mds
institucionalizada y permanente del gobierno con el sector privado radi-
ca en el Comité de Participacién del Sector Privado y el Comité de Nego-
ciadores, al que son eventualmente invitados representantes del sector
privado.

En ambitos mads concretos de las negociaciones bilaterales, y parti-
cularmente desde la negociacion con el MERCOSUR, la relacién pasa en
primer lugar desde la DIRECON por la SOFOFA en su calidad de secreta-
ria técnica ya mencionada. Asi, las propias tareas de negociacion, previa y
de seguimiento de los acuerdos - en las “Comisiones Administradoras” -
, son las principales instancias de aprendizaje en la relacién pablico-pri-
vada, por los desafios de coordinar informacién y defender intereses na-
cionales®. Esta relacion es heterogénea en términos sectoriales, debido al
diverso desarrollo de los distintos gremios o instituciones piblicas rela-
cionadas, que a veces encuentran dificultades para identificar o concor-

¢ Estas tareas son complejas y demandantes, incluyendo frecuentes instancias de toma de decisiones
y resolucidn de conflictos (entrevistas en DIRECON, marzo a agosto de 1998).
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dar en el interés comercial. Las representaciones cruzadas entre gremios
privados, el aprendizaje de articulacién y reestructuraciones graduales al
interior del sector piiblico agregan otros elementos de complejidad al vin-
culo, que han hecho que en varias ocasiones los distintos agentes
involucrados hayan debido enfrentar a mds de un interlocutor.

En el dmbito del sector agricola, se ha puesto a prueba duramente
la institucionalidad global, de un modo especial durante las negociacio-
nes con el MERCOSUR. Como ya se ha indicado, el principal gremio re-
presentativo del sector, la SN A, era también el mas importante opositor.
El vinculo habitual que existe entre el gremio y el gobierno a través del
Ministerio sectorial pierde relevancia en este contexto debido a las dife-
rencias en la posicion de este ministerio respecto a las sustentadas por el
equipo econémico y de relaciones exteriores. Ademads de las diferentes
posiciones entre los gremios y el gobierno respecto al tratado en si, los
primeros planteaban una critica a la forma en que se han llevado a cabo
las negociaciones. Ante esto, pasaron a asumir un peso relevante los par-
lamentarios que apoyaban la postura gremial, lo que llevé la discusién
al nivel de la Presidencia; se reactivé asi el Consejo Nacional de Agricul-
tura, desde donde surgié el plan de ayuda especial al sector (Gémez,
1998; ver Recuadro 3).

RECUADRO 3.: La dificil relacion priblico privada en el sector agricola
durante la negociacién del MERCOSUR

Se considera este proceso, de marzo a septiembre de 1996, como uno de los conflictos mas
importantes y prolongados en el sector. Uno de sus estudiosos lo caracteriza distinguiendo tres
momentos:

Antecedentes y primeras reacciones: La propuesta de las organizaciones empresariales de considerar
los productos agricolas tradicionales en una “lista de excepciones permanentes” habria contado
con el apoyo del Ministerio de Agricultura, en vista de las ventajas comparativas del MERCOSUR.
Sin embargo, las negociaciones conducen a “plazos razonables” de 15-18 afios para tales productos,
lo que encuentra el rechazo de las organizaciones agricolas y una postura distanciada de las
organizaciones campesinas (Mucech). El gobierno, con una actitud vacilante del Ministerio del
ramo, acuerda finalmente medidas compensatorias y de modernizacién del sector. A diferencia de
las directivas de los partidos, los parlamentarios — especialmente de zonas rurales - solidarizan
con los agricultores. Los gremios no agricolas apoyan la iniciativa de gobierno, mientras el principal
agente supragremial (CPC) propone contemplar politicas de reconversion.

Movilizacion de los agricultores: A partir de asambleas regionales de agricultores y con el respaldo
de la SNA, se planifican “tomas” de carreteras que contarian con apoyo del comercio y de los
transportistas. Este movimiento, cuya reivindacién central es la defensa de la ruralidad, se explica
de acuerdo a los organizadores por: i) la falta de cumplimiento de la autoridad sectorial respecto
a las listas de excepciones, y ii) la forma de llevar a cabo las negociaciones.

La negociacion final: Con un considerable apoyo de parlamentarios, el Acuerdo es ratificado por el
Congreso, proceso que en si era considerado un logro por parte del gremio. El Acuerdo incluye un
plan de ayuda especial a pequefios y medianos agricultores. Con posterioridad, se produjo la
remocién del Ministro del ramo para ser reemplazado por el principal negociador de la asociacién
del pais al MERCOSUR.

(Fuente: Gémez, 1998)
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Cabe senalar que discusiones similares, aunque bastante menos
conflictivas que en el caso del MERCOSUR, se dieron durante las nego-
ciaciones con Canada (SNA, 1997).

Por otra parte, debido a la reciente creacién de la institucionalidad
coordinadora en el sector servicios, CES, el sector privado organizado tuvo
poca participacion en las etapas de negociacién del acuerdo con Canada
(primer acuerdo en contemplar la liberalizacién del sector), en tanto que
ha sido mas activo en el nuevo acuerdo con México y en las negociaciones
para incorporar al sector en el acuerdo con Colombia. En estas negocia-
ciones, el CES esta representado en los comités creados por la CPC.

En sintesis, los gremios empresariales, al evaluar su participacién
en las negociaciones de acuerdos preferenciales, indican una evolucién
positiva entre los dos gobiernos de la Concertacion, sin desconocer que
desde el primer gobierno de la Concertacién hubo un interés explicito por
incorporar al sector privado en estas tareas. En lo que respecta a la infor-
macién y coordinacién piblica-privada, la valoran bastante mejor en el
caso de los acuerdos bilaterales, con canales fluidos y oportunos, que en
relacién a los ambitos pluri y multilateral. Por su parte, el sector piiblico
hace una evaluacién positiva de la tecnificacién y arreglos organizacionales
que han ido perfeccionado estos gremios, aunque sefiala que en ciertas
situaciones persisten la diversidad de canales de representacion y algu-
nas dificultades para la identificacion del interés comercial®.

En cuanto al &mbito laboral, los analistas entrevistados (ver nota
50) coinciden en indicar que la directiva de la Central Unica de Trabaja-
dores (CUT) estd consciente de la importancia de las negociaciones co-
merciales, pero no logra salir del entrampamiento derivado de la falta
de equipos representativos y de discusién en el ambito doméstico, ya
sea al interior de la Central o con otros agentes, lo que se manifiesta de
un modo particular en la prolongada discusién sobre reformas labora-
les. También perciben que, en relacién a los acuerdos comerciales, los
sindicatos estarian en una posicién mds reactiva que propositiva, con
dificultades para priorizar una generacién de politicas de reconversion
o desarrollo industrial. La discusién desarrollada en torno al NAFTA
(1992-94, aproximadamente) constituye una excepcion al bajo perfil de
visibilidad laboral en estos procesos®. En dicho periodo se formaron

“ Apreciaciones en entrevistas efectuadas en 1998.

# Organizaciones sindicales y ecologistas habrian sido las principales opositoras al NAFTA
(Oppenheim, 1997). La influencia de sindicatos de Estados Unidos y Canada habria operado
sobre un sindicalismo débil que atin no lograba definir su propia identidad. Al respecto, una
declaracion conjunta CUT y AFL-CIO a favor de un acuerdo bilateral con Estados Unidos reflejaba
una falta de aprehensiones sobre el Acuerdo, que posibilitaba incluir mas que anexar claisulas
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comisiones en DIRECON con trabajadores, pero la especificidad de los
temas tratados y el peso de otros conflictos con el gobierno habria difi-
cultado la permanencia de la relacion.

En relacién con la participacién de agentes laborales en estos temas,
los analistas perciben que el gobierno ha jugado un escaso papel, caracteri-
zado por la falta de informacién y su incapacidad para explicar mejor los
contenidos de las negociaciones; se requeriria que el apoyo del gobierno se
orientara mas hacia las organizaciones en su globalidad y no sélo a sus di-
rigentes. El gobierno, por su parte, ha planteado al mundo sindical que los
acuerdos ayudan a regular el funcionamiento de las fuerzas del mercado,
contribuyendo a un mayor equilibrio entre paises de distinto tamano y ni-
vel de desarrollo. Tambien estd consciente de la complejidad de los temas
en discusion y la necesidad de capacitacién que requiere el mundo sindical
para estar representado dentro de los equipos de negociacion; con este fin,
estaria dispuesto a conformar equipos de formacién® . De hecho, se estaria
formulando un proyecto de mds informacién y capacitacion, por parte de
la DIRECON vy el Ministerio del Trabajo.

A partir de tales antecedentes puede entenderse que la participa-
cion laboral en lo relativo a negociaciones comerciales se haya produci-
do principalmente en instancias internacionales de coordinacién sindi-
cal, como son la Coordinadora de Centrales de Sindicales del Cono Sur
(CCSCS), la Organizacién Regional Interamericana de Organizaciones
Sindicales Libres (ORIT-CIOSL) y las Secretarias Profesionales Interna-
cionales (SPI: regionales o mundiales). Asimismo, las propias instancias
de integracién van originando espacios de participacién de los distintos
actores, entre los cuales los sindicatos tienen un rol relevante®. Respec-
to a esta dindmica, cabria preguntarse si esos espacios internacionales
de articulacién logrardn permear hacia el ambito doméstico una mejor
articulacién con otros agentes.

V. NUEVAS CONDICIONANTES Y NECESIDADES

Con los antecedentes presentados, corresponde en este punto fi-
nal evaluar los desafios que plantea el nuevo escenario al vinculo publi-

laborales en éste (Alburquerque, 1994). Es probable que esa influencia defina una priorizacién
de los temas estrictamente laborales en las negociaciones, en contraste con visiones mas amplias
sobre politicas piiblicas, como parece ocurrir en el ambito del MERCOSUR.

“ Intervencion de Juan Gabriel Valdes, recogida en Ensignia y Castillo (1998).

“ Esto ocurre en varios niveles, como el Foro Sindical y el Comité de Participacion de la Sociedad
Civil del ALCA, la Comision Sindical y el Foro Consultivo Econémico Social del MERCOSUR y
las instancias de cooperacion previstas en el Acuerdo con Canada.
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co-privado, escenario que, aunque esta marcado por reestructuraciones
y negociaciones permanentes, parece mas bien profundizar que alterar
dindmicas que ya han estado presentes a lo largo de los noventa. Una
interrogante se refiere al curso que tomara la articulacién piblico-priva-
da en el ambito de la insercién comercial internacional y la influencia
que podré ejercer, en una relacién de causa-efecto, sobre la conforma-
cion de una estrategia. Sin embargo, en un plano mds positivo, cabe tam-
bién preguntarse cudl es el tipo de vinculo piblico-privado que podria
mejorar el proceso de negociaciones y de definiciones de politica comer-
cial para que éstos a su vez contribuyeran a la implementacién de una
estrategia global mds eficaz,

Entre los desafios que proceden del entorno institucional externo,
puede anotarse en primer lugar la préxima ronda de negociaciones
multilaterales — “Ronda del Milenio”, que podria lanzarse a fines de afio
en la III Conferencia ministerial de la OMC, en Seattle®. A ello se suma
una multiplicidad de foros permanentes con una diversidad de temas de
negociacién - desde tarifas a politicas laborales - y los conflictos comer-
ciales. Todas estas materias plantean requerimientos muy complejos al
desarrollo de la institucionalidad y coordinacién publico-privada, tanto
para la participacién en éstos como para el cumplimiento de los compro-
misos asumidos®. El cumplimiento de compromisos supone, por ejem-
plo, la adecuacién de instrumentos y politicas, que se traducen en modifi-
caciones legales o redisefio organizacional. Se suman a lo anterior las po-
sibilidades y limitaciones que resultan de la participacion interrelacionada
en diversos acuerdos. Esto debe verse en términos de: i) mayor compleji-
dad asociada a la necesidad de compatibilizacién entre acuerdos, por ejem-
plo entre MERCOSUR y Canad4; y ii.) poder de negociacion o acumula-
ci6n de fuerzas, como serian por ejemplo las negociaciones conjuntas con
el MERCOSUR frente a otros bloques o en el ambito multilateral. La com-
plejidad de estas demandas hacen cada vez mds necesaria una definicion
mads clara de estrategia en el marco de la reorientacion planteada en los
noventa hacia la apertura via acuerdos comerciales.

Un avance significativo en dicha definicién seria también benefi-
cioso en otros aspectos, como son, por una parte, la potenciacién de re-

¢ Negociaciones que se prevén mads rapidas y complejas que en la anterior Ronda Uruguay. Su
complejidad deriva, no sélo de la diversidad de materias y posiciones que vienen manifestindose,
sino ademais de la dindmica que han adquirido temas no previstos originalmente en la “Agenda
Incorporada” de dicha Ronda.

% Comoilustracién, puede notarse que, durante 1999, deben continuar las negociaciones en nueve
grupos del ALCA, se prevén reuniones de comisiones administradoras de los varios acuerdos
existentes y fases de negociacion de nuevos acuerdos bilaterales, ademas de la preparacion para
préximas negociaciones multilaterales al menos en agricultura y servicios.
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cursos humanos calificados procedentes de los sectores piiblico y priva-
do, y, por otra, la debida articulacién entre los planteos que se llevan a
los distintos foros. Esta participacion de agentes econémicos nacionales
en distintos foros, como aquellos consultivos econémico-sociales del
MERCOSUR y del ALCA, donde se encuentran representantes piblicos,
de asociaciones empresariales, de trabajadores y otros agentes de la so-
ciedad civil, resulta también en un proceso de aprendizaje que podria
permearse hacia los niveles de articulacién interna. En el caso de APEC,
la diversidad y el cardcter de los diversos foros que operan en su dmbito
- circuito empresarial (PBEC), tripartito que incluye académicos (PECC)
y foro intergubernamental (APEC) - han planteado, ademis, una impor-
tante demanda de coordinacién del sector publico con el sector privado
y académico relacionado (Wilhelmy y Lazo, 1997).

Entre los desafios de cardcter interno, deben mencionarse en pri-
mer lugar las condiciones macro que habrian afectado durante los noven-
ta el cardcter de la insercién internacional del pais, exigiendo revisiones
mayores en los instrumentos por parte de los agentes involucrados. En
segundo lugar, estd la multiplicacién de protagonismos y la emergencia
de distintos puntos de vista en temas de politica comercial. De esto hay
muchos ejemplos en el dltimo tiempo, como son los casos de la discusién
arancelaria, el proyecto de salvaguardias, las bandas de precios y la idea
de incorporacién al MERCOSUR. A este respecto, es significativa la cre-
ciente presencia del Congreso en tales discusiones, la que puede tener efec-
tos en la relacién piiblico-privada establecida hasta ahora, particularmen-
te en lo que se refiere a gobierno-gremios empresariales.

La multiplicacién de protagonismos presenta tanto desafios como
posibilidades a la discusién pendiente sobre estrategia. Por una parte, la
complejidad derivada del creciente niimero de agentes participantes di-
ficulta atin mas los intentos de coherencia, al mismo tiempo que plantea
la necesidad de reformular los arreglos organizacionales en operacién.
Por otra parte, abre posibilidades en términos de otorgar mds realismo a
la discusién y establecer mayores vinculos entre la estrategia de inser-
cion y la estrategia global del desarrollo.
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ANEXO 1

La discusion y reforma arancelaria de 1998 en Chile

Antecedentes. Debido al preocupante proceso de apreciacion
cambiaria durante los afios 90, sumado a los riesgos de desviacién de
comercio, producto de los acuerdos comerciales firmados por el pais, se
venia discutiendo por largo tiempo la idea de una rebaja arancelaria.

Esta propuesta era considerada por el gobierno como una sefial
importante de persistencia en la estrategia de desarrollo basada en la
apertura comercial y como restauradora de confianza en el periodo de
crisis que se vivia. Aunque hubo importantes diferencias entre el gobier-
no y el sector privado, como también al interior de diversas instancias
publicas y privadas, los ejes de discusién sobre la rebaja giraron en tor-
no a (i) ritmo (gradualidad)®, (ii) homogeneidad intersectorial en tiem-
pos y niveles, (iii) oportunidad - habida cuenta de los efectos de la cri-
sis— y (iv) requisito de compensaci6n tributaria, por los menores ingre-
sos fiscales de recaudacién.

Es importante sefialar que la discusién sobre homogeneidad, que
habia estado ausente por mucho tiempo en los debates sobre politica
comercial en Chile, ha tomado en cuenta la existencia de “perforacio-
nes” ya presentes en el arancel, tanto por los acuerdos comerciales™, como
por algunos instrumentos especificos: bandas de precios agricolas, casti-
go al pago de derechos de importacién de bienes de capital, liberaliza-
cién de productos informadticos. Los grupos potencialmente mas afecta-
dos por la rebaja — sector agricola y PYMEs — fueron también los mds
activos en la discusién.

La Ley de reforma arancelaria, Ley 19589 del 28 de octubre de
1998, considera una rebaja pareja de 5 puntos, aplicable gradualmente
durante 5 afios a partir del 1 de enero de 1999, lo que equivale a dismi-
nuir del 11% vigente (desde 1991) a un 6% en el afo 2003.

# La propuesta del ejecutivo consideraba la rebaja de tres puntos el primer afio y un punto adicional
en los dos anos siguientes.

™ La diferenciacién arancelaria por los acuerdos se expresa a nivel de paises y de sectores en
funcién de la preferencia otorgada a tales paises y el peso como proveedor de los respectivos
productos. De acuerdo a ello, un estudio reciente mostraba que la mineria y la industria resultaban
los sectores més “protegidos” a nivel de todo el comercio, aunque los productos agropecuarios
y alimenticios resultaban con mayor pago de aranceles en el comercio con paises con Acuerdos
(Camara de Comercio de Santiago, 1998b).
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La compensacién por los menores ingresos fiscales que esta rebaja
representa se obtendra mediante incrementos impositivos también gra-
duales sobre el tabaco (desde 1999), la gasolina (desde el 2000) y timbres
y estampillas (que gravan actos juridicos y afectan a operaciones de cré-
dito) desde el 2002™.

Adicionalmente, y de acuerdo a un Protocolo de entendimiento
complementario a la ley, una proporcién de los recursos liberados por el
desmantelamiento de instrumentos, que se adecian a la OMC (ver tam-
bién Anexo 5) contribuird también a compensar la rebaja arancelaria,
destinandose los restantes recursos liberados al fomento productivo de
los sectores de PYMES y agricolas, con el compromiso adicional de esta-
blecer mecanismos de salvaguardias, al mismo tiempo que se perfeccio-
nan los instrumentos antidumping existentes™.

7 Esta discusion se vinculaba originalmente a la de una reforma tributaria global, que fué
postergada por un periodo més o menos prolongado.

7 Este ultimo mecanismo ya se encontraba en vias de revision para adecuarlo a la normativa
OMC, como se indica en la evaluacion efectuada sobre Chile en el proceso de revision de politicas
comerciales de la OMC a fines de 1997 (OMC, 1997).
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ANEXO 2

La politica de competitividad en Chile en los noventa

Orientaciones. La politica de competitividad, definida en un con-
texto de crecimiento de la economia y profundizacion de la insercién
internacional, muestra una reorientacién de instrumentos dirigidos des-
de la oferta hacia la demanda (o hacia criterios demanda, como los fon-
dos concursables), enfatiza la horizontalidad, promueve la asociatividad
entre agentes y el cofinanciamiento, y concibe la prescindencia gradual
de la participacién piiblica.

Estos principios armonizan, en general, con la adecuacién a nor-
mas multilaterales, por lo cual sélo hay que hacer relativamente pocos
ajustes de instrumentos respecto a ellos; sin embargo, estos ajustes se
presentan en el caso de instrumentos considerados importantes para el
desarrollo exportador, como el Sistema Simplificado de Reintegro a
Exportadores, el Sistema de Pago Diferido para la importacién de bienes
de capital y el Nuevo Régimen para la Industria Automotriz (ver tam-
bién Anexo 5).

El Programa de desarrollo de la competitividad. Chile: 1998-2003.
Este Programa contempla varias de las modificaciones recientes efectua-
das sobre los instrumentos mencionados, que estdn incorporadas en la
ley de reforma arancelaria. La propuesta fue presentada por el Ministe-
rio de Economia, en coordinacién con organismos piblicos - como
CORFO, PROCHILE Y SENCE - y privados, con el propésito de enfren-
tar las dificultades de caracter macroeconémico - tasa de interés, tipo de
cambio — que venian afectando en los tltimos afios a los exportadores y
de atender la necesaria adecuacién de intrumentos a los compromisos
multilaterales (OMC). La reorientacién, que mantiene una preocupacion
especial por las PYMES, supone reforzar el fomento tecnolégico produc-
tivo, la readecuacién ambiental (produccién limpia), la capacitacién y el
fomento exportador, al mismo tiempo que se adectian y desarrollan los
instrumentos financieros en tales ambitos.

Fuente: Ministerio de Economia, 1998a.
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ANEXO 3

Gremios privados empresariales en Chile:
sectores representados y prioridad negociadora’

GREMIO SECTORES PRIORIDAD NEGOCIADORA
(Aflo de fundacién) REPRESENTADOS 19982
GENERAL
Confed de la Produccion y del | Gremios de todos los sectores econdmicos?
Comercio - CPC (1935)
EXPORTADORES
Corporacion Nacional de Exportadores no tradicionales (gremios ¥ Acceso 2 mercados y mecanismos
Exportadores (1988)*/ empresas de la cadena) de solucidn de diferencias
MINERO
Sociedad Nacional de Mineria - Asociaci mineras regi ¥
SONAMI (1383) empresas mineras primarias e industriales
(excluida CODELCO)
AGRO-SILVICOLA (incluye agroindustria)
Sociedad MNacional de Agricultura - Empresarios agricolas en su conjunto Acceso a mercado
SNA (1838)
Confederacion de Productores Medi: ¥ grandes emp agricolas
Agricolas CPA (1960's) tradicionales (Zona Central)
Consorcio de Sociedades Agricolas [Empresanios agricolas medianos (Zona Sur)
del Sur - CAS (1944)
Asociacién de Exp dores (1935) Exportadores de fruta

Federacidn de Productores de Fruta —
FEDEFRUTA (1985)

Productores de fruta

Federacidn de Procesadores de
Alimentos y Agroindusiriales de
Chile — FEPACH (1990) */

Gremios agroindustriales (horo-fruticolas)

Acelerar desgravaciones v revisar
subsidios agricolas

(1883)*/

Asociacion de exportadores de vino Empresas exportadoras

(1947)

Corporacion Nacional de la Madera - | Profesionales y empresas forestales Estabilizar SGP

CORMA (1952) */ p = primario ¢ industrial)

INDUSTRIAL

Sociedad de Fomento Fabril - SFF Gremios industriales (grandes empresas) Acelerar desgravacion, revisar

normas, SGP, escalonamiento

Asociacion de Exportadores de
Manufacturas - ASEXMA (1985) */

[Empresas industriales, exportadores no
tradicionales

Seguir con acuerdos bilaterales

Sociedad MNacional de Pesca -
SONAPESCA (1949) */

Gremios ¥ empresas de la industria
|pesquera de exportacion. armadores v
astilleros

Acceso a mercados v politica
competencia multilateral

Ascciacion de Industriales de [a
Madera- ASIMAD (1937) */

Empresas de industria de ka madera (pymes)

Estabilizacion del SGP

(1961) */

Asociacion de Impresores de Chile - Empresas impresoras (pymes) Revisar barreras no arancelarias
ASIMPRES (1930) */
Instituto Textil de Chile — INTECH Emp textiles v de confe ey Seguir con acuerdos bilaterales

! Lanémina de gremios citados en el texto no es exhaustiva de los gremios existentes. Un asterisco

(*) indica gremios entrevistados durante la investigacion de 1998. Ver también Anexo 4.
* A menos que se indique otro afio, la prioridad negociadora con socios comerciales esté referida a

1998.

*Integrada por: SNA, Camara Nacional de Comercio, Servicios y Turismo, SONAMI, SFF, Cimara
Chilena de la Construccién, Asociacion Nacional de Bancos e Instituciones Financieras (folleto

* Incluye socios cooperadores que representan empresas de maquinarias o insumos al sector.
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GREMIO SECTORES PRIORIDAD NEGOCIADORA
(Ano de fundacion) REPRESENTADOS 1998 2
Asociacidn de Industriales Emy proveedoras de 1 Acuerdo sectorial y normas de

Metalirgicos y Metalmecinicos —

ASIMET (1938)

origen

SERVICIOS

Camara Nacional de Comercio,
Servicios y Turismo (1858)

Camara de Comercio de Santiago —
CCS (1919)*/

(Coordina) Comité de Exportadores de
Servicios CES

Liberalizacién de factores (capital,
personas)

Camara Chilena de la Construccion
(1951)

Asociacion Nacional de Bancos ¢
Instituciones Financieras (1945).

Euente: Elaboracién propia en base a: i.) Pdginas web, folletos institucionales y memo-
rias de la CPC (1996, 1998), SNA (1996, 1998), SOFOFA (1998), ASEXMA (1998); ii.) En-
trevistas efectuadas en 1998; iii.) Otros documentos: Montero y Federici (1997), Gomez
(1998), Camara de Comercio de Santiago (1996), Campero (1984).

5 Existe un Circulo Automotriz en esta Asociacién */.
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Empresarios y politica comercial en Chile:
entre la critica y la cooperacion (la opinién de los gremios)

ANEXO 4

TEMAS GREMIOS EMPRESARIALES
{ GENERAL [ CPC | ASEXMA SNA
TEGIA | Critica por ausencia Falta definicidn en Apoya acuerdos
de estrategia sectores pablico y bilaterales
DE GOBIERNO privado responsables. Prioriza América Latina
SOBRE Mecesidad de nuevos y aprueba Mercosur
enfoques en: estrategia, Plantea necesidad de
COMERCIO ir_un_dc_m::udo mejorar tipo de cambio
prioritarias y segunda
EXTERIOR fase
REBAJA Tendencia a converger | Muy necesaria Con SOFOFA: visién Se justifica si aumenta el tipo
posiciones a favor, critica, priorizan de cambio (principal
UNILATERAL | exeepio gremios de Necesidad de h d urgencia)
DE PYMES. bajos y parejos Riesgo de reducir
Opuestos a capacidad ncgociadora.
ARANCELES | compensacién Prevén pocos efectos
tributaria favorables reales
ACUERDOS Evolucitn de rechazo | MNecesidad de ip ser los Principal critico debido a:
3 aapoyo condicionado | otras tareas de p fs bles a i) di i6n de politica
:::;EEEE:B\. y evaluacién de competitividad. esta politica. arancelaria, ii) ricsgos
resultados Falta politica de largo Plantean mayor sanitarios, iii) desventajas
plazo coherente (elecion | evaluacién del competitivas por subsidios en
Sugieren evaluacion de paises), cumplimiento. otros paises.
antes de continuar Segmentacion en la
asignacion de dreas de
negociacion.
Necesidad de aprovechar
ventajas que abren los
acuerdos.
ESTRATEGIA | Reticencia inicial Inicialmente no
_ dispuestos a restricciones
DE BLOQUES Exportadores de terceros mercados.
(PLURI- abiertamente L:cgo. !'a\f'whlles por
LATERALES) favorables efectos en: corricntes de
comercio/ inversiones,
defensa ante otros
blogues
PARTICIPA- Evoluciona del primer | Entre los dos gobiemos Mej lact en D da mds participacidn
CION al segundo gobiemo de 1a Concertacion, ¢l tiempo en iniciativas de integracion.
e de la Concertacion evoluciona desde nula Mejoran relaciones en el
: part'»c'rw:ion ¥ escasa Persisten problemas de | tiempo, aunque evalian
NEGOCIACIO- Dcﬁcic_ﬂci; de informacién a un trabajo dinacion en el liderazgos publicos poco
NES COomMuNICacion entre mds estrecho sector privado (canales | efectivos y emdneo tener un

cipulas v gremios o
ramas

verticales)

solo representante privado.
Sigue sintiéndose fuera, pero
hay autocritica
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ANEXO 5

Subsidios en el fomento exportador chileno: antecedentes
y modificaciones recientes

Antecedentes. Los principales instrumentos de subsidio a la ex-
portacién se describen a continuacion:

Sistema Simplificado de Reintegro a Exportadores (Ley 18.480/1985):
contempla el reintegro de 10%, 5% o 3% sobre el valor FOB de las exporta-
ciones menores no tradicionales, de acuerdo a topes en el monto exporta-
do y otras consideraciones de exclusion fijadas por ley anualmente.

Sistema de Pago Diferido de Derechos de Aduana y Crédito fiscal para
la importacidn de bienes de capital (Ley 18.634/1987): permite diferir en el
tiempo el pago de derechos aduaneros, o castigar (crédito fiscal) total o
parcialmente cada cuota de acuerdo al porcentaje de produccién expor-
tada (cuando corresponda). También prevé crédito fiscal para el caso de
compra de un bien de produccién nacional.

Nuevo Régimen para la Industria Automotriz (“Estatuto Automotriz”,
Ley 18.483/1985): contempla un régimen suspensivo de pago de arance-
les para las empresas ensambladoras por la importacién de componen-
tes, un sistema de “intercambio compensado”, crédito fiscal por integra-
cién nacional en vehiculos transferidos en el pais, y por estimulo a la
exportacion de componentes nacionales.

Modificaciones. La reciente ley de rebaja arancelaria modifica los
dos primeros instrumentos para adecuarlos a la OMC, en un proceso que
concluye en el 2003. En el Reintegro Simplificado, la tasa maxima de
10% sobre las exportaciones converge a un 3% de un modo gradual entre
1999 y 2003, y el nivel de 5% actual se lleva a un 3% en el 2003, con lo que
a partir de esa fecha persiste sélo el nivel de 3%. En el Pago Diferido de
aranceles sobre bienes de capital, se prevé la eliminacion por etapas,
desde la fecha de publicacién de la ley, de la posibilidad del pago en
cuotas y del beneficio de castigo de la deuda de los derechos de importa-
cién por parte de los exportadores. Adicionalmente, la ley prevé que se
adectien a los nuevos niveles arancelarios las bandas de precios aplica-
das a productos agricolas y los aranceles sobre partes y piezas que tie-
nen tratamiento especial en el Estatuto Automotriz.

También se han notificado al Comité de subsidios de la OMC el Pro-
grama de Apoyo a la Gestién de Empresas Exportadoras (PREMEX) y un
par de programas de apoyo a zonas extremas. Parte del régimen automo-
triz concluyé su operacién en 1998 mientras que el intercambio compen-
sado, notificado como Trims ante la OMC, deberia agotarse en el 2000.

Fuente: Banco Central, 1997; OMC, 1997, Ley de aranceles /1998 (ver Anexo 1).
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ACE:
AEC:
ALADI:
ALCA:
ANBIF:
APPlIs:
APEC:
ASEXMA:
ASIMAD:
ASIMET:
ASIMPRES:
CAS:
CASE:
CCHC:
CCS:
CESES:
CEPRI:
CES:
CES/CCS:

CNC:
CNEPC:
CORFO:
CORMA:
CPA:
ERE:
CUT:
DECOEX:

DIRECON:

FEDEFRUTA:
FEPACH:

GATT:
INTECH:
MERCOSUR:
MUCECH:

SIGLAS UTILIZADAS EN ESTE TRABAJO

Acuerdo de Complementacién Econémica

Arancel Externo Comtn

Asociacion Latinoamericana de Integracion

Area de Libre Comercio de las Américas

Asociacién de Bancos e Instituciones Financieras *
Acuerdos de Promocién y Proteccion de Inversiones
Foro de Cooperacién Econémica de Asia y el Pacifico
Asociacion de Exportadores de Manufacturas *
Asociacién de Industriales de la Madera *

Asociacién de Industriales Metalirgicos y Metalmecanicos®
Asociacién de Impresores de Chile *

Consorcio de Sociedades Agricolas del Sur *

Comité de Asesores Empresariales / CPC*

Camara Chilena de la Construccién *

Cdmara de Comercio de Santiago *

Coordinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur
Centro de Productividad Integral *

Consejo Econémico y Social *

Comité de Empresas Exportadoras de Servicios/ Camara
de Comercio de Santiago *

Cémara Nacional de Comercio *

Centro Nacional de la Productividad y la Calidad *
Corporacién de Fomento de la Produccién *
Corporacién Nacional de la Madera *

Confederacién de Productores Agricolas *
Confederacion de la Produccion y el Comercio *
Central Unica de Trabajadores *

Departamento de Comercio Exterior/ Ministerio de
Economia *

Direccién de Relaciones Econémicas Internacionales/
Ministerio de Relaciones Exteriores *

Federacién de Productores de Fruta *

Federacién de Procesadores de Alimentos y
Agroindustriales de Chile *

Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
Instituto Textil de Chile *

Mercado Comiin del Sur

Movimiento *



TLCAN: Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(conocido por su sigla en inglés NAFTA)

ODEPA:

OMC:
ORIT-CIOSL:

PBEC:
PECC:

PPE:
PROCHILE:

PYMES:
SENCE:
SFF=SOFOFA:
SNA:
SONAMI:
SONAPESCA:
SPI:

TLE;

Oficina de Estudios y Politicas Agrarias/ Ministerio de
Agricultura *

Organizacién Mundial del Comercio

Organizacién Regional Interamericana de Organizaciones
Sindicales Libres

Pacific Basin Economic Council/ APEC

Pacific Economic Cooperation Council/ APEC

Proyecto de Promocién de Exportaciones/ Prochile *
Direccién de Promocién de Exportaciones/ Ministerio de
Relaciones Exteriores *

Pequenas y Medianas Empresas

Servicio Nacional de la Capacitacion y el Empleo *
Sociedad de Fomento Fabril *

Sociedad Nacional de Agricultura *

Sociedad Nacional de Mineria *

Sociedad Nacional de Pesca *

Secretarias Profesionales Internacionales

Tratado de Libre Comercio

* Organismos de Chile
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HACIA UNA GARANTIA UNIVERSAL EN SALUD.
UNA NUEVA RELACION ENTRE LO PUBLICO Y LO PRIVADO

Carmen Celedé6n
César Oyarzo

I. INTRODUCCION

Este documento intenta abordar el sistema de organizacién de la
seguridad social en salud desde una perspectiva de la relacién piiblico-
privada, bajo un marco de andlisis que pone especial énfasis en la defini-
cién y diferenciacion de las funciones basicas que debe desempenar cual-
quier sistema de esta naturaleza. En este marco de funciones, la relacién
publico-privada adquiere nuevas formas. No se trata simplemente de
discutir si es necesario reducir o aumentar el tamafio de lo publico, sino
de analizar su papel en cada una de las funciones. Este enfoque resulta
indispensable para un sector en que el Estado aparece como un actor
que desempefa diversos roles tales como productor, administrador de
seguros y regulador. En este contexto, la respuesta para una adecuada
relaci6n piiblico-privada pasa por establecer, en primer término, un nue-
vo ordenamiento de los actores en cada una de las funciones.

Un segundo aspecto de este ensayo es que nuestra visién de lo
privado no se agota en el espacio de la empresa o del consumidor indivi-
dual. Consideramos también de interés incorporar el papel de la comu-
nidad organizada en el funcionamiento del sistema de salud. Esto per-
mite ampliar las fronteras de la discusién tradicional entre lo piblico,
asociado al aparato estatal, y lo privado, entendido como el mundo de la
empresa y los consumidores individuales. Como se desprende de los ar-
gumentos desarrollados en este documento, la comunidad organizada
puede ejercer una funcién complementaria al rol del Estado y del sector
privado en el ejercicio de las diferentes funciones del sistema.

En la seccién II de este trabajo se plantea una discusién general
sobre el papel del Estado, del mercado y de la sociedad civil en el sector
de la salud. Se realiza ademds una evaluacién de la eficacia y eficiencia
relativa de cada uno de estos mecanismos institucionales, asi como de
su impacto sobre la equidad, la eficiencia y la expresién de la libertad de
las personas. La eficiencia relativa del Estado, del mercado y de las or-
ganizaciones intermedias en el ejercicio de cada una de las funciones
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distinguidas en el sector dependerd, primero, de las ventajas y limita-
ciones que tengan para el logro de los objetivos propuestos y, segundo,
del contexto especifico en que se apliquen.

La seccion III describe el actual sistema de seguridad social en sa-
lud en Chile, destacando sus principales deficiencias desde la perspecti-
va de los principios bdsicos que deben orientar la organizacién de cual-
quier sistema de salud: la equidad, la eficiencia social y la libertad de
eleccién. Este analisis sirve como punto de partida para el desarrollo de
propuestas de reforma para el sector.

Vistos los argumentos desarrollados en las secciones anteriores,
en la seccién IV de este documento se plantea un esquema de organiza-
cién de la salud que integre de mejor manera la accién piiblica y privada
con miras a un balance entre equidad, eficiencia y libertad de eleccién.
La secci6én V aborda un itinerario posible de reformas que contribuyan
gradualmente a la construccién de este sistema integrado de la seguri-
dad social en salud.

II. MARCO DE REFERENCIA SOBRE LOS PAPELES DEL ESTADO, DEL
MERCADO Y DE LA SOCIEDAD CIVIL EN UN SISTEMA DE SALUD?

La definicién del papel del Estado, del mercado y de la sociedad
civil en la seguridad social en salud requiere, en primer lugar, contar
con una vision respecto de los objetivos que debe cumplir un sistema de
estas caracteristicas. Se trata de garantizar a todas las personas, cual-
quiera sea su condicion econémica, social o de salud, la proteccién de la
salud fisica y mental. Ello debe hacerse al mas alto nivel posible dentro
de las limitaciones de recursos y de organizacién que enfrente cada pais.

Para esto es preciso lograr un balance adecuado entre los princi-
pios de equidad, es decir, de garantia del acceso universal y de cobertura
amplia de prestaciones de salud; de eficiencia social, esto es, de asigna-
cién y utilizacién de los recursos disponibles de acuerdo a criterios de
costo-efectividad, y, finalmente, de libertad de eleccién, vale decir, del de-
recho a que las personas expresen libremente sus preferencias pudiendo
organizarse para resolver sus propias necesidades.

En la bisqueda de estos objetivos el sistema debe cumplir con al-
gunas funciones bdsicas. Siguiendo el marco propuesto por Londoifio y

! Los elementos conceptuales que aborda este capitulo han sido desarrollades mas ampliamente
en el trabajo de Celeddn y Oyarzo (1999).
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Frenk (1995), un sistema de salud debe realizar cuatro tipos de funcio-
nes: la funcién de definicion de politicas y de regulacién del sistema, que
consiste en la fijacién de normas y reglas de funcionamiento, el control
de su cumplimiento y su evolucién en el tiempo; la funcién de financia-
miento, que establece reglas de financiamiento o de fuente de recursos,
de recaudacion y de asignacion de subsidios; la funcién de articulacion,
que canaliza los recursos hacia la compra de bienes y servicios de salud;
y la funcién de produceion, que abarca un amplio rango de prestaciones
publicas y privadas, desde acciones muy simples hasta prestaciones de
alta complejidad.

Los paises se han organizado de muy diversas maneras para cum-
plir con estas funciones de acuerdo a su historia, sus preferencias y valo-
res, dotacion de recursos, desarrollo institucional, etc. El resultado pue-
de ser evaluado, entonces, considerando ciertos principios basicos que
deben orientar la organizacién de cualquier sistema de salud.

Una distincién clara entre las diferentes funciones imperativas de
cualquier sistema de salud permite distinguir las ventajas y desventajas
de los distintos arreglos institucionales, definir en forma mds precisa el
papel que deben jugar el Estado, el mercado y los organismos interme-
dios, y encontrar el disefio organizacional éptimo del sistema, que per-
mita compatibilizar de la mejor forma posible los objetivos propuestos.

Previamente a entrar en un andlisis de los roles que deben jugar
cada uno de ellos en las funciones del sistema de salud, es necesario de-
finir algunos conceptos basicos. El Estado, el mercado y la sociedad civil
seran considerados en este trabajo en cuanto mecanismos institucionales
de coordinacién que permiten, en alguna forma, recoger las necesidades
de las personas y ejercer control social para garantizar el cumplimiento
de los derechos ciudadanos. El impacto particular de ellos sobre la equi-
dad, la eficiencia y la expresion de la libertad de las personas depende-
rd, como veremos mds adelante, de las ventajas y limitaciones propias, y
del contexto especifico en que se apliquen.

1. Definicién de politicas, regulacién y control social

En esta seccién se abordara el papel de los distintos mecanismos
institucionales en la definicién de politicas y la regulacion del sistema
de salud, con especial énfasis en el tema del control social. Se entiende
por éste la capacidad de las personas de hacer valer sus derechos; en el
caso que nos ocupa, se alude al derecho a la proteccién de la salud.
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Hacer valer los derechos de las personas requiere la existencia de
ciertos mecanismos de control por parte de la ciudadania. Estos pueden
ser instrumentos de mercado, legales o de participacién. Llamados también
“de voz”, los tltimos pueden ser mecanismos de participaciéon indivi-
dual o colectiva.

Los distintos instrumentos de control social suponen condiciones
para ser eficientes y eficaces, favorecer la equidad y promover la forma-
cién de capital social. Se necesitan también ciertas condiciones para que
estos instrumentos sean sustentables. Por ejemplo, los mecanismos de
mercado funcionan mejor en contextos en que existe mejor informacién
y una distribucién del ingreso mas igualitaria. Los mecanismos legales
son mds eficaces y equitativos cuando se cuenta con un Estado de dere-
cho més desarrollado. A su vez, la participacié operan mejor en socieda-
des en que existe una mayor cohesion social y confianza en las institu-
ciones (Celedén y Noé, 1998).

En un Estado de derecho, los ciudadanos tienen ciertas garantias
bésicas -sean éstas derechos contractuales o no- y existe un sistema legal
que permite hacerlas valer, cualquiera sea la condicién econémica, étnica
o social. La exigibilidad y el respeto de los derechos ciudadanos bajo un
Estado de derecho son independientes del poder relativo de las perso-
nas o grupos.

El fomento de la participacién individual o colectiva a través de
las organizaciones intermedias aumenta el poder relativo de las perso-
nas 0 grupos y pasa entonces a tener un papel determinante en la capaci-
dad de hacer valer y respetar los derechos ciudadanos. Sin embargo, es
necesario poner una nota de cautela frente a esta modalidad de control
social, dado que puede introducir tensién entre los intereses individua-
les y los colectivos o el bien comun, en la medida que los grupos que
tendrdn mayores incentivos a asociarse para defender sus intereses no
necesariamente seran los mds vulnerables o necesitados.

a) Definicién de politicas

En relacién con el @mbito de la salud, la primera responsabilidad
del Estado es la definicién de politicas y normas, asi como la provision
de un contexto adecuado que permita el pleno desarrollo de los distin-
tos actores sociales. La interrelacién de ambos aspectos debe permitir la
construccién de un sistema de salud que cumpla en forma eficiente y
eficaz con los objetivos propuestos. Esta funcién podria denominarse
“creacion de condiciones y de coordinacién”.
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Sin embargo, el que esta responsabilidad recaiga integramente en
el Estado no debe confundirse con que ella pueda ser ejercida autoritaria-
mente desde la burocracia técnica y sin participacién del sector privado
y de la ciudadania. Al contrario, existen claras ventajas de incorporar a
los actores-sujetos de las politicas piblicas en la definicién de éstas, no
s6lo como expresion real de la democracia politica, sino también como
elemento creador de condiciones que favorecen la sustentabilidad técnica
y politica. En efecto, la incorporacién de los actores-sujetos de las politi-
cas publicas permite una mejor definicién técnica de las normas y facilita
su aplicacién. Por otra parte, un proceso participativo de determinacién
de politicas habilita a las personas como ciudadanos concientes de sus
derechos, lo que facilita el que ejerzan posteriormente un efectivo control
social sobre el sistema. Adicionalmente, le da una mayor sustentabilidad
al sistema en la medida que incrementa el capital social. Esta mirada del
Estado pone de relieve la necesidad de fortalecerlo como instrumento coor-
dinador y articulador de los distintos intereses sociales.

b) Regulacién

La funcién de regulacién es también un espacio natural de accién
del Estado. Este tiene un rol rector del sistema de salud y de garante de
los derechos de las personas y, por tanto, tiene la responsabilidad de di-
sefiar reglas del juego claras y exigibles, que promuevan un balance ade-
cuado entre los principios de equidad, eficiencia y libertad de eleccion
en el sistema de salud. El Estado debe también asegurar la calidad de
estas acciones, lo que exige sistemas de acreditacién y fiscalizacién per-
manente de los profesionales de la salud y de los prestadores.

En general, el Estado tiene la obligacién de velar por el buen uso
de los recursos escasos, por lo que le corresponde regular el funciona-
miento de los mercados de seguros y de proveedores, promoviendo la
competencia y transparencia. Sin embargo, se trata de que los instru-
mentos de regulacion sean eficientes y eficaces, para lo cual se necesita
contrastar los costos y los beneficios de los distintos instrumentos de
regulacién, y garantizar que exista independencia de los organismos re-
guladores respecto de los intereses de grupos particulares, sean éstos
publicos o privados. En este ambito, al Estado le corresponde también
velar por que los individuos y las empresas cumplan con las normativas
vigentes, procurando un equilibrio adecuado entre los distintos instru-
mentos de control del sistema de salud por la ciudadania, esto es, entre
la regulacién, la promocién del mercado y la participacién de la socie-
dad civil.
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¢) Control social®

Como se sefialé anteriormente, la regulacién, el mercado y la par-
ticipacion individual u organizada de las personas son distintos instru-
mentos de control social. Cada uno de ellos requiere de ciertas condicio-
nes para ser eficiente, favorecer la equidad y promover la formacién de
capital social (esto es, generar confianza en la institucionalidad y crear
capacidad de organizacién y colaboracién).

El mercado permite ejercer control social o expresar las demandas
por la via de la “salida”. Si un usuario estd insatisfecho con el servicio,
entonces deja de comprarlo a su proveedor usual y, como resultado de
ello, los ingresos de la empresa disminuyen. La administracién esta obli-
gada entonces a asumir las correcciones necesarias para recuperar su
participacién en el mercado.

Una alternativa a este mecanismo es expresar la insatisfaccién di-
rectamente a la administracién (o a alguna otra autoridad superior a ésta)
a través de organizaciones o representantes de los usuarios del servicio.
En este caso, también la administracién se ve exigida a enmendar rum-
bos para satisfacer las necesidades de los usuarios.

En general se tiende a pensar que el mecanismo “de salida” es un
incentivo mds poderoso que los mecanismos de participacién, porque se
trata de una accién individual que no requiere coordinacién. Precisamente
es éste el concepto que estd detrds de los esquemas de “voucher” para el
financiamiento de algunos servicios sociales como la educacién o la sa-
lud, donde “el dinero sigue al paciente”.

Sin embargo, en algunos contextos los mecanismos de articulacion
social pueden ser un complemento importante de los de mercado como
modalidades de control social.

El sector de la salud es concentra una gran cantidad de fallas de
mercado. A menudo, en €l los mecanismos “de salida” se ven seriamente
dificultados. A continuacién se enumeran las principales fallas de mer-
cado en el sector salud que limitan el ejercicio de este instrumento de
control social:

e Inelasticidad de la demanda

Desde la perspectiva del usuario, la calidad del bien salud es una

? Esta seccion se basa en el trabajo de Celedén y Noé (1998).
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combinacion de servicios médicos, servicios de hoteleria, consumo de
medicamentos, tiempos de espera, etc. Dado lo complejo que resulta para
los individuos juzgar la calidad intrinseca de este servicio se puede su-
poner que su demanda es relativamente ineldstica, tanto al precio -debi-
do a la escasez de sustitutos-, como a la calidad, la cual no puede ser
evaluada por ellos en forma efectiva. Por otra parte, la confianza y leal-
tad al profesional de la salud son factores determinantes en su eleccion,
lo que hace menos operativo el mecanismo “de salida”.

e La salud como bien piiblico

Un grupo de atenciones de salud tiene la caracteristica de bien
publico. La salud es fundamentalmente el resultado de acciones preven-
tivas y de promocién de estilos de vida saludables. Este tipo de acciones
no surge espontaneamente de la demanda de los usuarios, por lo que los
sistemas puramente de mercado tienden a concentrar sus acciones de
salud en el &mbito curativo. Ello da como resultado una combinacién de
prestaciones desbalanceada y sub-6ptima desde el punto de vista social.

* Monopolio natural

En contextos en los cuales existen importantes economias de esca-
la traducidas en la presencia de “monopolios naturales” (sin proveedo-
res alternativos), desaparece la posibilidad prédctica de “votar con los
pies”. En muchas localidades urbanas y rurales sélo se dispone de un
establecimiento de atencién de salud para la resolucién de problemas de
mayor complejidad. En este caso, la opcién “de salida” resulta inexis-
tente o viable sélo a costos muy elevados, en especial para los més po-
bres. Establecer, entonces, otros mecanismos de control social, como los
de participacion, es en estas situaciones particularmente importante.

* Existencia de un tercer pagador

Por iltimo, para que un mercado sea eficiente las partes involucra-
das en las transacciones deben actuar en funcién de los incentivos ade-
cuados. Los proveedores deben actuar motivados por consideraciones
financieras y los compradores o financiadores movidos por satisfacer las
necesidades de los clientes.

En particular, el uso del mecanismo “de salida” como instrumen-
to de control social se ve limitado en la medida que un organismo exter-
no al individuo se hace responsable del pago. A modo de ejemplo, los
aumentos de precio, que en un mercado tradicional hacen que los consu-
midores busquen alternativas, no generan el mismo efecto si recaen en
el organismo financiero que actia como tercer pagador.
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d) Sintesis

A modo de sintesis se presenta el Cuadro 1, que contiene el papel
del Estado, del mercado y de los organismos intermedios en materia de
definicion de politicas, de regulacién y de control social.

CUADRO 1.

EL ROL DEL ESTADO, DEL MERCADO Y DE LA SOCIEDAD CIVIL EN LA
DEFINICION DE POLITICAS, LA REGULACION Y EL CONTROL SOCIAL
SOBRE EL SISTEMA DE SALUD

FUNCION

DEFINICION DE
POLITICAS,
REGULACION Y
CONTROL
SOCIAL

MERCADO

ORGANISMOS
INTERMEDIOS

ESTADO

Se refiere a la defini-
cion de politicas,
normas y las reglas
de funcionamiento
del sistema, al con-
trol de su cumpli-
miento y evolucion
del marco institu-
cional.

Los individuos pue-
den ejercer control
sobre el sistema. Su
poder individual es
mayor mientras exis-
ta mejor informacion,
el Estado de derecho
sea mas desarrollado,
menores los grados
de desigualdad eco-
némica y cuando no
existan fallas de mer-
cado. El control social
se facilita en la medi-
da que haya menos
dificultades para la
“salida”.

Los organismos inter-
medios tienen un ma-
yor poder relativo que
los individuos, poten-
cian la accién indivi-
dual y, por tanto, per-
miten ejercer un mayor
control social sobre el
sistema de salud. Sin
embargo, estin ex-
puestos a los proble-
mas de agente-princi-
pal.

La definicion de po-
liticas y la regulacion
del sistema es res-
ponsabilidad funda-
mentalmente del Es-
tado, asi como defi-
nir las reglas del jue-
g0 para que exista un
efectivo control so-
cial sobre el sistema
de salud.
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2. El financiamiento del sistema

El dmbito del financiamiento se define, en primer término, a par-
tir de la respuesta a dos preguntas bdsicas: ;tienen todos los individuos
capacidad de pago para financiar un nivel de proteccién adecuado fren-
te a las contingencias en salud? Y, si ello no es asi, jcomo se financiaran
y de qué manera se asignaran los subsidios necesarios? Adicionalmente,
la funcién de financiamiento comprende también la biisqueda de la efi-
ciencia en los mercados de seguros.

Tanto en lo que respecta a la equidad -criterio con que debemos
evaluar las dos primeras preguntas- como a la eficiencia, el mercado no
proporciona un resultado satisfactorio en el sector salud. En este escena-
rio, el Estado y los organismos intermedios surgen como agentes res-
ponsables en el desempeno de esta funcién.

a) El papel del Estado

Es claro que no todos los individuos tienen un ingreso que les per-
mita financiar un nivel de proteccién adecuado en salud. Los pobres e
indigentes no cuentan con recursos suficientes para cubrir los gastos en
atenciones. Adicionalmente, el cardcter aleatorio de la enfermedad ge-
nera problemas de imprevision, y los altos costos de algunas patologias
provocan incapacidad de pago, aun entre sectores llamados de ingresos
medios-altos. Lo anterior conforma un cuadro complejo en el que el pro-
blema de capacidad de pago requiere no sélo de subsidios, sino también
de mecanismos de seguros que permitan redistribuir el riesgo entre los
sanos y los enfermos.

Es necesario enfatizar que el financiamiento de la salud no se re-
suelve simplemente por la via de una exigencia de ahorro (como en el
caso de la seguridad social) sino que demanda la compra de un seguro,
dado que se esta frente a una situacién de mayor incertidumbre y en la
cual no existe certeza del nivel de gasto futuro.

Los seguros de salud se caracterizan por ser contratos de corto
plazo. Un seguro de este tipo se diferencia de un seguro para activos
(auto, casa etc.) en que el costo de este tiltimo esta relacionado con la
reposicién del activo, y este gasto, si bien tiene una probabilidad de ocu-
rrencia, se puede evaluar en forma mds o menos certera. En cambio, el
seguro de salud de corto plazo cubre los costos de “mantenimiento” y
no de “reemplazo” del capital dafiado. Esta diferencia de los seguros
obedece a la complejidad del organismo humano y a la dificultad de re-
lacionar diferentes tratamientos con resultados, lo que hace bastante mas
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dificil evaluar el costo de un siniestro. En un sentido mas general, el
activo es la vida de la persona y su costo resulta dificil de evaluar
(Musgrove, 1996).

El Estado, por su parte, es el responsable itltimo de establecer y
poner en practica la solidaridad en el sistema por la via de la recauda-
cién de impuestos y redistribucion de recursos mediante el disefio e
implementacién de subsidios. Esta es la forma de garantizar la universa-
lidad del sistema de salud y el acceso a un nivel de proteccién adecuado
para toda la poblacién.

Es sabido que en el mercado de seguros de este sector el costo de
obtener un nivel de proteccién determinado es proporcional al costo es-
perado en prestaciones de salud para un individuo o grupo de indivi-
duos. Este hecho se traduce en que el precio del seguro es funcién del
riesgo e independiente del nivel de ingreso de las personas o de su nece-
sidad. Como resultado de este fenémeno, y en ausencia de intervencion
estatal, importantes sectores de la poblacién quedan marginados del sis-
tema. Por ello el Estado debe establecer un sistema de subsidios que co-
rrija la falta de capacidad de pago de los sectores de menores ingresos y
asegure acceso universal a los servicios de salud.

El tema del rol del Estado en el financiamiento se enlaza aqui con
el de la regulaciéon. Hay tres elementos complementarios claves para ga-
rantizar el acceso universal a los seguros de salud. En primer lugar, el
establecimiento del principio de no-exclusién, es decir, que toda perso-
na deba ser aceptada en el sistema. En segundo lugar, el desarrollo de
mecanismos de pago ajustados por riesgo, de modo de limitar las fallas
del mercado asegurador. Finalmente, también es necesaria la definicién
de un producto estdndar (o nivel de proteccién estindar) a objeto de pro-
mover la competencia entre los aseguradores en funcién del precio y la
calidad y no por la via de diferenciacién de productos. Este dltimo pun-
to es muy importante en un mercado con las caracteristicas que tiene la
salud, donde existen grandes asimetrias de informacién que llevan a que
la competencia desregulada de aseguradores de financiamiento no ga-
rantice un resultado eficiente desde una perspectiva social.

Pero la intervencién del Estado en el financiamiento de la salud
no s6lo se justifica por motivos de equidad sino también de eficiencia.
Desde esta perspectiva surgen tres temas que es necesario resolver: (i) la
miopia de las personas y su falta de prevision frente a la enfermedad;
(ii) la ausencia de demanda por bienes publicos y (iii) la tendencia a
priorizar los eventos de bajo costo por sobre las prestaciones de salud de
alto costo, las cuales son imposibles de financiar con recursos propios
por un amplio grupo de la poblacién.
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® Corregir la imprevision de las personas

Como se sefalé antes, la miopia e imprevisién de las personas jus-
tifica que el Estado establezca algiin tipo de obligatoriedad de financia-
miento de la salud o de adquisicién de un seguro minimo por parte de
las personas. Ello, con el objeto de que no sea el Fisco quien se haga
cargo de los gastos de salud de aquellos individuos que cuentan con ca-
pacidad de pago.

Una forma de establecer obligatoriedad de financiamiento es por
la via de una cotizacién obligatoria. Tradicionalmente este mecanismo
se ha utilizado como una manera de generar solidaridad entre un grupo
de trabajadores, por lo que la cotizacion se establece como porcentaje de
la renta de las personas. En este contexto, la cotizacién opera como un
impuesto al trabajo y, como tal, encarece los costos de la mano de obra y
desincentiva el empleo. No obstante lo anterior, si la cotizacién fuese
percibida por los trabajadores como parte de su salario, en la medida
que existe un sentimiento de propiedad de esos recursos, los trabajado-
res exigirian mejores productos y de mejor calidad. Un problema parti-
cular surge en aquellos paises que, habiendo adoptado un esquema de
seguros individuales, han mantenido la obligatoriedad previsional como
un porcentaje de la renta. En efecto, su contribucion esta ligada al ingre-
so y no al riesgo individual que incide en que algunos sectores queden
sobreasegurados, lo que tiene un impacto negativo sobre los costos del
sistema. Lo anterior obliga a las empresas aseguradoras a vender segu-
ros caros de salud que, en general, incluyen tratamientos complejos y
menos costo-efectivos.

e Garantizar la provisién de bienes publicos

Para el andlisis del tema de los bienes piiblicos es necesario dis-
tinguir los distintos tipos de acciones de cuidado de la salud: los bienes
publicos, las intervenciones de bajo costo y los bienes privados de alto
costo.

Los bienes o servicios ptblicos son aquellos en los que el consu-
mo de una persona no reduce la cantidad disponible para el consumo de
otra. Es decir, son bienes para los cuales no se cumple el principio de
exclusion. Dado que cualquier persona puede consumirlos sin necesi-
dad de pagar por ellos, no existen incentivos para la producciéon privada,
por lo cual sélo se dispondra de ellos si el Estado u otra fuente de finan-
ciamiento (como alguna organizacién de beneficencia), los financie.
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El control de los determinantes de la enfermedad, la proteccion
de los alimentos y las condiciones sanitarias son ejemplos de bienes pu-
blicos en el sector de la salud. En general, éstos tltimos se refieren a
actividades preventivas o de promocién, aunque algunas acciones cura-
tivas, como la erradicacién de enfermedades infecto-contagiosas pueden
considerarse, en parte, bienes piblicos. Por ello la distincion entre bie-
nes piiblicos y privados no define por si misma el limite entre la accién
del Estado y de los privados. El Estado tiene también la responsabilidad
de financiar todas aquellas acciones parcialmente ptiblicas o parcialmente
privadas que generan externalidades importantes, puesto que la accién
privada es inefectiva para disponer de estos bienes en la cantidad social-
mente 6ptima.

® Establecer una institucionalidad adecuada para el financiamiento de
las prestaciones de alto costo

Pero existe un tercer problema que el Estado debe resolver y que
puede ser catalogado como “de eficiencia”, aunque también afecta la
equidad del sistema. Se refiere a las dificultades derivadas de las presta-
ciones de alto costo ante enfermedades catastréficas.

Las prestaciones privadas de salud pueden ser expresadas en un
continuo que va desde intervenciones de muy bajo costo hasta interven-
ciones de muy alto costo (o0 que representan una carga de gasto que no
puede financiar la mayoria de las familias sin vender activos o endeu-
darse hasta empobrecerse} Estas, al ser dificiles de costear son una car-
ga de gasto llamada “catastréfica”. Entre otras, habria que considerar
intervenciones de bajo costo que, no obstante, exigen una tan alta fre-
cuencia que, en definitiva, se transforman en una de alto costo. Asimis-
mo, las intervenciones que se necesitan en forma impredecible y que, a
su vez, son demasiado costosas respecto del presupuesto ordinario de
una familia o de los ahorros disponibles, definen las prestaciones
catastréficamente costosas.

La tinica forma de enfrentar esta combinacién de incertidumbre y
alto costo es a través de compartir los riesgos, esto es, de relacionar las
contribuciones ¢on el gasto esperado de un grupo de personas y no sélo
de un individuo. El problema de las prestaciones de alto costo no tiene
solucién bajo un arreglo de contratos individuales. Exige, por tanto, un
disefio organizacional de seguro colectivo que obligue a compartir este
tipo de riesgos. Existe pues en esta materia espacio para los privados.
Sin embargo, la eficiencia relativa del Estado respecto del sector privado
para corregir esta falla de mercado es mds bien una cuestién empirica
que teérica (Musgrove, 1996).
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CUADRO 2

EL ROL DEL ESTADO, DEL MERCADO Y DE LA SOCIEDAD CIVIL EN EL

FINANCIAMIENTO DEL SISTEMA DE SALUD

FUNCION MERCADO ORGANISMOS ESTADO
FINANCIAMIENTO INTERMEDIOS
La funcion de finan- | Los individuos no | * Empresas Corrige la miopia de

ciamiento establece
las reglas de la es-
tructura de financia-
miento (fuentes), de
recaudaciéon y de
asignacion de recur-
s0s (subsidios) que
garanticen eficiencia
y equidad.

pueden garantizar
solidaridad.

Cuanto mayor es la
contribucién directa
de las personas, tie-
nen mayores incen-
tivos para ejercer
control sobre el uso
de los recursos.

No integran a impor-
tantes segmentos de
la poblacion (desem-
pleados, viejos e
indigentes).

Establecen planes
colectivos que con-
tienen algin grado
de solidaridad y pool
de riesgo.

Facilitan la adminis-
tracion y gestion del
financiamiento.

* Asociaciones geo-
grificas o de consu-
midores.

Permiten incorporar
mayor solidaridad al
sistema.

Permiten integrar a
toda la poblacion.

Tienen mayor difi-
cultad en la adminis-
tracién y gestion que
las empresas.

® Problemas comu-
nes de los organis-
mos intermedios

Se tiende a perder el
sentido de propie-
dad de los recursos.
Menor incentivo al
control del uso de los
recursos.

Se requiere introdu-
cir incentivos para
que alineen sus obje-
tivos con los del
“principal” y asig-
nen recursos en fa-
vor de los usuarios.

los individuos.

Garante de la solida-
ridad en el sistema y,
por tanto, de esta-
blecer reglas de sub-
sidio.

A mayor contribu-
cion de los Fondos
Generales de la Na-
cion, menores incen-
tivos a que las perso-
nas ejerzan control
social sobre el uso de
los recursos.

Es responsable del
financiamiento de
los bienes ptblicos y
bienes privados que
generan importantes
externalidades posi-
tivas.

Requiere establecer
reglas de financia-
miento que aseguren
cobertura de presta-
ciones o tratamien-
tos de alto costo

(pool de riesgo).
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b) El papel de los organismos intermedios

La combinacién de objetivos que debe perseguir el Estado, junto a
las limitaciones que tienen las personas para ejercer esta funcién en for-
ma individual, hace que en muchos paises el modelo de financiamiento
esté basado en las empresas como instituciones que pueden reunir gru-
pos de personas capaces de autoresolver el problema de la cobertura de
seguros de salud. En el modelo de seguridad social tradicional que ope-
ra en Alemania y los Estados Unidos, la funcién de financiamiento es
ejercida por las empresas. Ello facilita la administracién de recursos,
mejora la pertinencia y capacidad de compra (al contar con un compra-
dor informado) y permite incorporar algiin grado de solidaridad al sis-
tema. Sin embargo, al asociar seguro de salud a ocupacién, se margina a
importantes segmentos de la poblacion (entre ellos, a los desempleados,
viejos e indigentes).

Dentro del marco de organizaciones independientes del Estado,
una solucion mds general estd constituida por las alianzas o asociacio-
nes geogréficas que permiten integrar a una poblacion mayor que las
empresas. Esta nocién ha sido impulsada en los Estados Unidos por un
importante grupo de economistas, conformando la base de la llamada
propuesta de reforma de Clinton (Enthoven y Singer, 1995). Sin embar-
g0, un problema comiin al ejercicio del rol de financiamiento por parte
de cualquier organismo intermedio (incluido el Estado) es el problema
del agente-principal. Esto es, que el intermediario (agente) efectivamen-
te asigne el financiamiento en favor de los usuarios (principal). Se re-
quiere entonces disenar incentivos para limitar el problema “de captu-
ra” por parte de las empresas de seguros, problema que se hace mds agu-
do mientras mas interesante sea la cartera que maneja el intermediario y
menor el grado de competencia en el mercado asegurador.

c) Sintesis

Las fallas del mercado y la necesidad de garantizar la equidad justi-
fican que organismos intermedios y, especialmente, el Estado asuman
un papel central en el ambito de lo que hemos denominado funcién de
financiamiento. El Cuadro N° 2 resume los principales argumentos.

2. La articulacién del financiamiento y la prestacién
La identificacién de una funcién de articulacién entre el financia-
miento y la prestacién es un ejercicio analitico bastante reciente. La im-

portancia de éste radica en el hecho que, al separar un grupo de funcio-
nes especificas -constituido por acciones dirigidas a superar las fallas
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del mercado de prestadores-, podemos organizar sistemas de salud que
compatibilicen mejor los principios de solidaridad, eficiencia y libertad.
Asi, mientras en lo relativo a la solidaridad es claro que se requiere una
fuerte intervencion del Estado y una organizacién colectiva, la libertad
de eleccion puede promoverse en un mercado de seguros regulado por
dicha funcién de financiamiento,

La existencia de articuladores, que también pueden denominarse
“compradores”, promueve la eficiencia de los prestadores. Debido a las al-
tas asimetrias de informacién en el mercado de las atenciones de salud, se
justifica la adquisicion de bienes y servicios por parte de un comprador
informado que vele por la pertinencia y calidad de las prestaciones de sa-
lud. En un contexto de fallas de mercado, los individuos no garantizan la
pertinencia ni tienen la capacidad de controlar los costos. Estos articuladores
no requieren ser unicos y, por tanto, permiten generar eleccion.

Si bien la existencia de aseguradores miiltiples puede generar una
situacion deseable -por la compatibilidad de objetivos-, esta solucién no
aparece exenta de problemas.

La relacion entre la funcién de financiamiento y los seguros muil-
tiples es compleja. En particular, el disefio de los sistemas de subsidio
resulta un problema de dificil solucién. Si el financiador fija un subsidio
linico por persona con distintos niveles de riesgo (costo esperado), en-
tonces los articuladores tendran incentivos para hacer seleccién por ries-
go. Una respuesta a este problema es la diferenciacion de precios respec-
to del riesgo, lo que es una respuesta eficiente, pero que en la realidad es
de dificil implementacion.

Existe, por otra parte, un problema adicional en el ambito de los
seguros de salud producto de las asimetrias de informacioén; el del ries-
go moral. Cierto grado de éste es intrinseco a cualquier seguro. Sin em-
bargo, el problema es mds grave en mercados complejos y con menor
informacién como es el de la salud. El riesgo moral consiste en la ten-
dencia por parte de los asegurados a consumir mds prestaciones de sa-
lud que las necesarias, por el hecho de que estdn cubiertas por el seguro
y el individuo no asume la totalidad de su costo.

a) Sintesis

La funcioén de articulacion es un espacio natural para el mercado.
Sin embargo, dados los problemas de disefio para hacer funcionar de
manera adecuada el mecanismo de subsidios y las dificultades propias
de los mercados de seguros, puede resultar necesaria la intervencién de
los organismos intermedios y del Estado.
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En particular, y visto que es el Estado quien debe garantizar uni-
versalidad y cobertura adecuada de salud a través de su funcién de
financiamiento, la existencia de aseguradores publicos se justifica en
aquellas situaciones en las cuales es muy costoso establecer contratos
con aseguradores privados, ya sea por la dificultad de definir el destina-
tario del beneficio o de explicitar un contrato adecuado entre financiador
y articulador. Ello puede darse cuando es muy caro o dificil desarrollar e
implementar una férmula de financiamiento que evite las fallas del mer-
cado asegurador. Los aseguradores piblicos permiten internalizar los
problemas de contratos que se presentan entre articulador y financiador.
Sin embargo, en general otorgan escasa libertad de eleccién a los usua-
rios y presentan una baja respuesta a sus necesidades, aunque cuentan
con mayor capacidad de racionamiento de los servicios de salud, debido
a que poseen una mayor credibilidad piiblica (bdsicamente porque el
racionamiento se ejerce, generalmente, por razones técnicas y de perti-
nencia y no por la via del poder de compra de las personas).
Adicionalmente, los aseguradores piblicos tienden a entregar servicios
mds uniformes, lo que puede ser deseable bajo una visién de equidad
equivalente a igualitarismo. A continuacién se presenta un resumen de
los principales argumentos.

CUADRO 3
EL ROL DEL ESTADO, DEL MERCADO Y DE LA

SOCIEDAD CIVIL EN LA ARTICULACION DEL FINANCIAMIENTO
EN EL SISTEMA DE SALUD

FUNCION
ARTICULACION

MERCADO

ORGANISMOS
INTERMEDIOS

ESTADO

La funcién de arti-
culaci6n correspon-
de a la canalizacién
de recursos hacia el
consumo de bienes
y servicios de salud.

*Individuos

En un contexto de
fallas de mercado los
compradores indivi-
duales no garantizan
la pertinencia ni tie-
nen la capacidad de
control de costos.

*“Empresas de segu-
105

Permiten garantizar
una mayor pertinen-
cia y calidad de com-

**Asociaciones de con-
sumidores o de afilia=
dos del sistema de se-
guros de salud

Permiten ejercer con-
trol social sobre los
articuladores estatales
o privados. Por ejem-
plo, mediante las or-
ganizaciones de con-
sumidores o de afilia-
dos al sistema de se-
guros de salud.

La compra directa
del Estado permite
internalizar los pro-
blemas de contra-
tos entre finan-
ciador y articulador
garantizando uni-
versalidad, esto es,
acceso de algunos
sectores como los
indigentes para los
cuales es dificil de-
finir subsidios.

En general otorgan
escasa libertad de
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pra al ser un compra-
dor informado.

Tienen alguna capa-
cidad de controlar
costos por la via de
métodos de pago a
proveedores (incen-
tivos) y mayor poder
monopsonico.

En un mercado desre-
gulado, al enfrentar
fallas de mercado,
presentan problemas
de equidad al no ase-
gurar universalidad
ni cobertura adecua-
da por descreme de
riesgos (enfermos
crénicos, viejos y en-
fermedades catastro-
ficas).

También, en ese con-
texto, presentan pro-
blemas de eficiencia
por baja transparen-
cia de mercado y al-
tos costos adminis-
trativos.

elecciéon para los
usuarios.

Racionan en fun-
cién de la disponi-
bilidad de recursos
por la via del acce-
so 0 la falta de opor-
tunidad de aten-
cion.

A mayor tamarno,
tienen un mayor
pnder cumpradur lo
que redunda en me-
nores costos.

A mayor tamafio de
su cartera tienen
mayores riesgos de
captura por intere-
ses corporativos y
riesgo de corrup-
cién.

Los seguros publi-
cos linicos tienen
menores costos de
administracién y
venta pero baja res-
puesta a las deman-
das de los usuarios
¥, en general, no es-
tablecen derechos
explicitos.

4. La provisién de bienes y servicios de salud

Hasta aqui hemos planteado las ventajas y dificultades de los dis-
tintos mecanismos institucionales en el desempeno de las funciones de
definicién de politicas y regulacién, financiamiento y articulacién en el
sistema de salud. Abordaremos ahora el tema de la provision de bienes y
servicios de salud, que abarca un amplio rango de acciones, desde algu-
nas de tipo educativo o de capacitacién, como promover la mantencién
de estilos de vida saludables, hasta prestaciones curativas o de rehabili-
tacion de alta complejidad.
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El rol del Estado en la provisién de bienes y servicios de salud
surge de la pregunta jes indispensable que existan consultorios u hospi-
tales piblicos? La respuesta espontdnea a esta interrogacion es que ello
no parece necesario, dado que el Estado puede garantizar la universali-
dad y cobertura de las acciones de salud por la via de subcontratar o
externalizar la provisién de estos servicios. Asi como la funcién de regu-
lacién seria el espacio natural del Estado, la funcién de produccién de
bienes y servicios constituiria el espacio natural del mercado.

Sin embargo, algunos factores especificos pueden hacer que se re-
quiera la existencia de consultorios de atencién primaria o de hospitales
publicos. Buen ejemplo es la imposibilidad de establecer contratos con
prestadores externos, sea porque es dificil definir el destinatario (v.g., el
sector indigente o marginado del sistema), sea por la dificultad de
explicitar en contratos el tipo de prestaciones precisadas y sus caracte-
risticas, lo que atentaria contra la continuidad y certeza de contar con
estos servicios basicos.

Puede también justificarse la existencia de proveedores piublicos
donde existan economias de escala que transformen al prestador en mo-
nopolio natural siendo éste muy costoso de regular. Cabe destacar, sin
embargo, que los hospitales publicos generalmente deben articular una
multiplicidad de objetivos e intereses y, por tanto, tienen escasos incen-
tivos para ser eficientes, lo que los transforma en entidades altamente
costosas para el Estado. Algunas experiencias internacionales han pro-
bado que incluso bajo situaciones de monopolio natural reformas estruc-
turales pueden mejorar la eficiencia de los hospitales piblicos y reducir
la carga fiscal (Hoffmeyer y McCarthy, 1994).

Por tultimo, puede darse que el Estado deba contar necesariamen-
te con infraestructura para atender a un segmento de la poblacién no
susceptible de expresarse en contratos, o proveer cierto tipo de presta-
ciones no externalizables o delegables. Si ello es asi, y ante la presencia
de economias de escala, serd mds conveniente que los proveedores pi-
blicos atiendan a una poblacién mds amplia que la que estd bajo su res-
ponsabilidad financiera.

En general, se justificard la existencia de proveedores ptiblicos en
todas aquellas situaciones en que los costos de externalizar o subcontratar
las prestaciones superen los costos de la provisién directa por parte del
Estado. Esta obviamente es una cuestién empirica y tiene relacién con
factores técnicos y de contexto, entre los que se cuentan el tamario de la
poblacién que es responsabilidad del Estado y la existencia de econo-
mias de escala. Ahora, si el grupo de indigentes marginado del sistema
es muy significativo en la poblacién, entonces resultara dificil y costoso
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establecer subsidios y contratos, al igual que ejercer control sobre las
empresas proveedoras de bienes y servicios de salud. En este contexto,
la compra y provisién directa por parte del Estado probablemente es una
alternativa mds conveniente que la subcontratacién de seguros o de ser-

vicios.
CUADRO 4.
EL PAPEL DEL ESTADO, DEL MERCADQ Y DE LA
SOCIEDAD CIVIL EN LA PROVISION
DE BIENES Y SERVICIOS DE SALUD
FUNCION MERCADO ORGANISMOS ESTADO
PRODUCCION INTERMEDIOS

Esta actividad con-
siste en la produc-
cidn de bienes y ser-
vicios de salud los
que abarcan un am-
plio rango, desde in-
tervenciones o ac-
ciones muy simples
hasta prestaciones
de alta complejidad.

En forma anidloga a
la funcion de defini-
cién de politicas y de
regulacidn, que es el
espacio natural del
Estado, la funcién de
produccion de bienes
y servicios es el espa-
cio natural del mer-
cado.

® Empresas

Ofrecen libertad de
eleccion a los usua-
rios.

Enfrentan incentivos
para la satisfaccion
de las demandas de
los consumidores.

Favorecen la eficien-
cia (produccion al
minimo costo) y la
calidad de atencién.

Favorecen el desa-
rrollo tecnolégico y
la innovacion.

® Asociaciones de con-
sumidores o de usua-
rios de los servicios de
salud.

Permiten ejercer con-
trol social sobre las ins-
tituciones proveedoras
de bienes y servicios de
salud.

Se justifica la ac-
cion del Estado en
esta drea en situa-
ciones de excep-
cion.
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II1. EL SISTEMA DE SALUD CHILENO. EL PUNTO DE PARTIDA

Desde una perspectiva historica, los principales cambios legales
que sustentan el actual sistema de salud chileno fueron introducidos a
comienzos de la década de los 80 y estan marcados por la légica global
que inspiré el modelo econémico impuesto por el gobierno militar de la
época. El actual modelo se fundamenté en tres principios presentes en la
implementacién de politicas en todos los sectores sociales: rol subsidia-
rio del Estado, focalizacién del gasto social y mejoraria de la eficiencia
en la asignacién de recursos.

En el caso que nos ocupa, la reforma que surge a partir de dichos
principios implicé la reestructuracién del sistema publico de salud. En-
tre las principales reformas, se cuentan: (i) la creacién de una institucién
financiera para el sector salud, el Fondo Nacional de Salud (FONASA),
encargada de recaudar los ingresos provenientes del presupuesto nacio-
nal y de las cotizaciones obligatorias para salud; (ii) el reforzamiento
del rol del Ministerio de Salud como agente de decision de las politicas y
como entidad normativa, supervisora y evaluadora; (iii) la descentrali-
zacion del Servicio Nacional de Salud (SNS) en 26 servicios auténomos
regionales; (iv) el traspaso a las municipalidades de la responsabilidad
por los servicios de atencién primaria (y por su infraestructura), cambio
iniciado en 1981 y finalizado en 1987, y (v) la posibilidad para los traba-
jadores de elegir entre adherir al sistema piiblico de salud (FONASA) o
a companias de seguro de salud privadas (ISAPRE), las que comenzaron
a operar en 1981.

A partir de estas reformas, la organizacién del financiamiento y la
prestacién de la salud comprende dos subsistemas, uno piiblico y otro
privado. Mientras el primero de ellos se caracteriza por una fuerte pre-
sencia del Estado en ambas funciones, el segundo se singulariza por de-
jar que las funciones se ejerzan casi exclusivamente de acuerdo a una
l6gica de mercado. La coexistencia de estas dos formas de funcionamiento
plantea desafios particulares, como la agudizacién de ciertas fallas del
seguro privado por la presencia del seguro piiblico y viceversa. Como
ha sido reconocido por analistas del sector, la existencia de un reaseguro
publico implicito de eventos de mayor costo y menor frecuencia genera
sesgo de cobertura del seguro privado hacia atenciones de tipo ambula-
toria de mayor frecuencia y menor costo. *

3 Diaz, Gazitia y Valdés, (1995).

372



Desde la éptica de la poblacién es posible distinguir tres grandes
grupos: los cotizantes y sus familias, que constituyen cerca de un 68%
del total; los indigentes, que representan cerca de un 20% de la pobla-
cidén, y un tercer grupo constituido por trabajadores independientes que
no se afilian al sistema previsional, aun cuando pueden hacerlo. Los pri-
meros pueden elegir entre el sistema previsional piblico y el privado,
mientras que los indigentes s6lo pueden acceder al sistema puiblico.

En el subsistema piiblico la funcién normativa la realiza el Minis-
terio de Salud y sus organismos dependientes. En todo caso, prevalece
un enfoque de autorregulacion, de tal manera que el organismo finan-
ciero publico no es controlado de la misma manera que las instituciones
privadas. En el caso de los prestadores, el sistema piiblico actiia como
fiscalizador del sector privado y de sus propios establecimientos.

Los recursos que financian el subsistema piiblico provienen de im-
puestos generales y cotizaciones previsionales de las personas que eli-
gen afiliarse. El conjunto de los recursos pasa a constituir un fondo tini-
co, con el cual se financian bienes piblicos y privados. Lo anterior per-
mite que parte de las cotizaciones de los trabajadores se destine a finan-
ciar el gasto de los indigentes, o bien que impuestos generales se em-
pleen para entregar subsidios a los cotizantes. Con todo, en los iltimos
anos el FONASA, organismo responsable de la gestion financiera del
sector, ha puesto en marcha una politica destinada a ordenar las fuentes
de financiamiento, basandose en criterios de eficiencia y equidad. De
esta manera, se ha planteado que las cotizaciones no seran destinadas a
financiar atenciones de los indigentes, ya que esto aumentaria la
inequidad de un sistema en el cual los cotizantes de altas rentas se en-
cuentran en las ISAPRE. Adicionalmente, la politica apunta a evitar que
se usen cotizaciones para financiar bienes ptiblicos, ya que éstos deben
ser cubiertos con recursos provenientes de impuestos generales.

No existe formalmente separacién entre el financiador y articula-
dor en el sistema ptblico. Siguiendo las caracteristicas de los modelos
de corte estatal, los derechos de los beneficiarios —tanto de los cotizantes
como de los indigentes- son de cardcter implicito. Lo anterior genera los
consecuentes racionamientos de oferta (colas, listas de espera).

Aqui la articulacién no se encuentra bien definida. De hecho, es
efectuada en parte por el Ministerio de Salud y en parte por el FONASA.
De acuerdo a la légica de los sistemas sin separacion de funciones, hist6-
ricamente el Ministerio de Salud ha asignado recursos a los prestadores
piiblicos sobre la base de presupuestos globales, estableciendo por esta
via un sistema de subsidios a la oferta. Por su parte, el FONASA ha ad-
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ministrado la compra a los prestadores privados, que actian como com-
plemento de los prestadores piblicos, utilizando un sistema de
prestadores preferidos y un mecanismo de pago del tipo fee-for-service.
Para controlar las frecuencias se han impuesto fuerte niveles de co-pago
a los cotizantes, quienes son los que pueden usar dicha modalidad de
atencion.

Durante los 1ltimos afios el subsistema ptiblico ha buscado un es-
quema de separacién de funciones segiin el cual se ha definido que el
FONASA actiie como el articulador del sistema, dejando al Ministerio en
su funcién propia.

En este subsistema la provision estd a cargo de los Servicios de
Salud, los que administran el sistema de hospitales y centros de aten-
cién en los niveles secundario y terciario, ademas de supervisar la aten-
cién primaria que se entrega en los consultorios municipalizados (los
otros prestadores del sistema)*. En teoria, los Servicios de Salud podrian
operar como redes de atencion y, de esta manera, implementar un mode-
lo de atencién basado en el principio de actuar en el lugar adecuado de
la red. Sin embargo, problemas de tipo estructural, organizacional y de
diversa indole -como la falta de incentivos correctos para la gestion- lle-
van a que la mayor parte de los Servicios de Salud no operen con un
sistema de atencién adecuado.

La falta de competencia entre los prestadores piiblicos es un ele-
mento predominante en este subsistema. Los presupuestos globales -que
se constituyen en asignacién de recursos a la oferta- limitan los escasos
espacios de competencia que podrian generarse entre los prestadores
piblicos o con los prestadores privados. La escasa interrelacion entre
los prestadores piblicos y privados de salud se traduce en una asigna-
cién ineficiente de los recursos fisicos y humanos en el sector. Esta 1ogi-
ca de financiamiento orientada fundamentalmente a la oferta presenta
problemas para una asignacién eficiente de recursos, deja escasa capaci-
dad de influencia a los usuarios y resulta altamente susceptible a la cap-
tura por parte de los intereses corporativos.

En el caso del subsistema privado el financiamiento y prestacién
estdan asociados a las ISAPRE y a un gran nimero de prestadores, tanto
en la atencién ambulatoria como en la cerrada. La funcién de regulaciéon
es ejercida por el Estado a través de la Superintendencia de ISAPRE, la

i Notese que la separacion de funciones vigente funciona a nivel nacional. En el mbito regional,
los Servicios de Salud concentran funciones de modulacion, financiamiento, articulacién y
provision.
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cual fiscaliza el cumplimiento de los cuerpos legales especificos que
norman el funcionamiento de dichas instituciones. En el campo de los
prestadores no existe un sistema de acreditacién y la normativa se limita
a las autorizaciones sanitarias de funcionamiento que son otorgadas por
los Servicios de Salud.

El enfoque de regulacién de los seguros privados se orienta a ata-
car sintomas mads que a resolver los problemas “de fondo” del sistema.
De hecho, la regulacién en este sector no ha resuelto el tema central de
definir cudl es la garantia basica en salud que el pais estd dispuesto a
asegurar a todas las personas. La regulacién a los seguros privados trata
de limitar las fallas de este mercado por la via de la reglamentacién deta-
llada de los contratos, lo que ha generado enormes costos administrativos
al sistema, sin que se haya eliminado los problemas mads serios que deri-
van de las caracteristicas estructurales y de funcionamiento del sector.

Por otra parte, en el @mbito de la provision de servicios de salud
existe una escasa regulacion y transparencia. Es insuficiente la informa-
cion respecto de las instituciones privadas de salud y sus caracteristicas,
dado que bajo la normativa vigente se ejerce control sélo al inicio de
actividades. No existe regulacién y control permanente.

En el esquema de organizacién de la salud chileno no existe una
funcién de financiamiento generadora de reglas de solidaridad, pues el
seguro opera con una légica individual, segiin la cual los beneficios de
cada uno son una funcién del monto aportado y del nivel de riesgo. En
este sentido, la cotizacion obligatoria del 7% del ingreso -herencia de un
sistema de seguridad social colectivo- introduce ineficiencias en la arti-
culacién. Ejemplo de esto es el sobreaseguramiento para la poblacién de
ingresos altos (Larrafiaga, 1996; Fischer y Gutiérrez, 1995).

De manera mas general, la cotizacién como porcentaje de la renta,
en un esquema de afiliacion voluntaria de cardcter individual, promueve
la segmentacién de la cartera de afiliados. En este contexto, no resulta
extrano que las ISAPRE concentren poblacién de menor riesgo y mayores
ingresos. El tnico intento para reducir la segmentacién, al menos segtin
renta, fue la creacién de un subsidio de 2% del ingreso. Este, financiado
por fondos publicos, beneficiaba a los sectores de rentas medias y medias-
bajas. No obstante, dicho subsidio fue cuestionado y eliminado.

Los derechos de los beneficiarios son explicitados en contratos de
salud regulados por la Superintendencia. Con todo, al no existir uno o
mads planes que sirvan como referencia, la comparacion resulta compleja
y se presta para reclamos de falta de transparencia. Adicionalmente, la
falta de una normativa adecuada en cuanto a cobertura basica genera
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problemas, ya que muchas personas se incorporan a planes con cobertu-
ras insuficientes para enfermedades de alto costo. Lo anterior genera una
suerte de reaseguro de tipo implicito por parte del sistema publico.

Las ISAPRE operan fuera de un sistema de financiamiento; en este
sentido, se puede afirmar que no existe separacion de funciones entre el
articulador y el financiador. Como ya se menciond, el seguro es de ca-
racter individual y de corto plazo, ya que los beneficiarios pueden
desafiliarse cada ano. Esto desincentiva el desarrollo de programas pre-
ventivos.

Si bien seis instituciones concentran cerca de un 80% del mercado,
existe un importante grado de competencia entre ellas. Empero, las re-
glas del juego senaladas anteriormente llevan a que la competencia se
dé en el plano de la diferenciacién de productos mdas que en los precios.

La relacién entre las ISAPRE y los prestadores es heterogénea. El
modelo de vinculo predominante se caracteriza por una relacién con-
tractual con terceros, esto es, baja integracion vertical y sistemas de pago
fee-for-service. En los tltimos afios se ha observado cierta tendencia a una
mayor integracion y a un cambio en los sistemas de pago. Como parte de
esta modificacién estdn apareciendo prestadores que operan en forma
de red y utilizan un modelo de atencién que incorpora los elementos
bésicos de la salud administrada.

En resumen, el andlisis del modelo chileno permite constatar la
coexistencia de dos tipos de sistemas que asignan una importancia rela-
tiva distinta al mercado y al Estado como mecanismos de coordinacion.
Ello, en el ejercicio de las funciones de financiamiento, articulacién y de
produccién de servicios de salud. Asi, en el subsistema piblico aparece
un Estado que cumple de manera incompleta su papel central y que ejer-
ce en grado mds alld de lo necesario funciones que podria asumir el mer-
cado. A su vez, la carencia de una regulacién adecuada para el sector
privado impide que la competencia se traduzca en mayor eficiencia. Fi-
nalmente, existe escaso control por parte de la ciudadania en ambos sis-
temas, control que permita reducir las fallas del Estado (manifestadas
fundamentalmente en el sector piiblico de la salud) y del mercado (evi-
denciadas en el sector privado).

A continuacién, se presenta el Cuadro 5, que resume los principa-
les rasgos del sistema de salud chileno.

376



CUADRO 5

SITUACION ACTUAL DE ORGANIZACION DEL SISTEMA

DE SALUD CHILENO

FUNCIONES

GRUFOS DE LA FOBLACION

ASEGURADOS

INDIGENTES

Pueden elegir entre FONASA e
ISAPRE, dependiendo de su capa-
cidad de pago.

No son cotizantes y, de
acuerdo a su condicién
socioecondémica, cum-
plen con los requisitos
para ser definidos como
carentes de recursos.
Son responsabilidad del
Estado.

DEFINICION DE POLI-
TICAS, REGULACION Y

Ministerio de Salud y sus organis-
mos dependientes especializados.

Autorregulacién por la
via jerdrquica y adminis-

CONTROL SOCIAL Para los prestadores y el FONASA | tracién. Control social
opera la autorregulacion. delegado en la adminis-
tracion.
FINANCIAMIENTO

(a) Fuentes de
financiamiento

(b) Tipo de contrato con
los aseguradores

(c) Tipo de subsidios

(d) Derechos de los
usuarios

Cotizacion obligatoria de 7% de la
renta y pago directo del paciente.
Los bienes publicos se financian
con impuestos generales.

Implicito, tanto para FONASA
como para las ISAPRE.

A la oferta.
Implicitos en FONASA. Explicitos

a través de contratos en las
ISAPRES.

Impuestos generales.

Implicitos.

Subsidios a la oferta.

Implicitos.

COMPRA
(a) Relacion con la fun-

cién de financiamiento

(b) Tipo de seguro

(c) Grado de competencia

No existe formalmente una separa-
cién de funciones.

Seguro estatal colectivo. Seguros
privados individuales.

Baja competencia entre piiblicos y
privados. Alta competencia al in-
terior del sistema privado.

Integracion de funciones
de financiamiento y
compra.

Seguro unico, estatal, co-
lectivo. De acuerdo a la
ley pertenecen al
FONASA.

Sin competencia.
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(d) Grado de integracion
con los prestadores

(e) Tipo de contrato con
los prestadores

FONASA con alta integracion.
ISAPRE con menor integracion.

Predomina presupuestos anuales
garantizados entre el FONASA y
prestadores piblicos. FONASA
paga fee-for-service a los privados.
ISAPRES pagan preferentemente
fee-for-service.

Integrados verticalmente.
La tinica opcién para los
indigentes son los hospi-
tales piblicos.

Presupuestos anuales ga-
rantizados a los hospita-
les piblicos.

PRESTACION

(a) Grado de competencia

(b) Modelo de atencion

Bajo grado de competencia en los
prestadores publicos. Alto grado de
competencia entre los privados.

En el sector piblico se intenta un
modelo de atencion integrado, pero
con serias dificultades de operacidn.
En el sector privado no opera un mo-
delo de atencion (desarticulado).

Escasa co mpete ncia.

Se intenta un modelo de
atencion integrado, pero
serias dificultades de
operacion.

IV. CONSTRUYENDO UN SISTEMA QUE OTORGUE GARANTIA
UNIVERSAL EN SALUD®

De los elementos establecidos en las secciones anteriores se des-

prende la necesidad de introducir transformaciones dirigidas a optimizar
la mezcla piiblica-privada en el sistema de seguridad social en salud, de
modo de construir un arreglo institucional que mejore el grado de pro-
teccién de las personas, la equidad y la eficiencia del sistema.

1. Aspectos generales

Inspirada en los principios arriba descritos, la seguridad social en
salud debiera orientarse a compatibilizar la solidaridad en el financia-
miento con la libertad de eleccién de las personas, dentro de un marco
eficiente de operacién. Para ello se propone avanzar hacia un esquema
institucional estructurado sobre la base de dos niveles de participacién:
el piiblico y el privado.

* Los elementos centrales de esta propuesta han sido planteados en trabajos anteriores, entre ellos,
en Celedény Oyarzo (1998), y Celed6n, Leiva y Zuleta (1996).
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Respecto del dambito preeminentemente piblico se propone for-
talecer el papel del Ministerio de Salud como responsable del disefio
de las politicas, las normas y la regulacién. Asimismo, se postula que
el Estado debe liderar la funcién de financiamiento. En primer lugar,
para que con una mezcla de recursos provenientes de las cotizaciones
y del aporte fiscal se pueda garantizar a toda la poblacién el acceso a
un conjunto obligatorio de beneficios de salud con independencia de
sus condiciones particulares de renta y riesgo médico. En este sentido,
es posible pensar que la accién del Estado se complemente con orga-
nismos que representen a la comunidad organizada; esto permitiria re-
ducir los problemas que surgen de la entrega de subsidios en un esque-
ma puramente individual. Sobre el particular, siguiendo lo propuesto
por Enthoven y Singer (1995), recomendamos que se incentive la crea-
cion de organizaciones publicas, alianzas o cooperativas de comprado-
res de seguros que permitan la generacion de carteras de riesgo con
una mezcla heterogénea de ellas para facilitar que los seguros de salud
sean alcanzables para las personas. Con ello, de paso se evita la selec-
cién adversa para las instituciones aseguradoras. Asi, el Estado podria
concentrarse en organizar la institucionalidad para las personas que
requieren subsidios en un grado que no se resuelva al interior de los
organismos descritos en el parrafo anterior.

Una vez garantizada la solidaridad interna del sistema, la propues-
ta plantea incrementar el ambito de la gestién privada para competir leal-
mente con opciones piblicas, tanto en la articulacién como en la provi-
sién de los servicios de salud. Ello, sobre la base de la amplitud y la
calidad de los servicios ofrecidos.

2. Aspectos especificos e instrumentos para el cambio
a) Cobertura garantizada

La propuesta de estructurar la seguridad social en salud en dos
niveles, donde la funcién solidaria es asumida por una institucionalidad
ptblica y la libertad de eleccion queda garantizada por la amplia pre-
sencia del sector privado (en competencia leal con opciones piiblicas), se
estructura a partir de la vigencia de un plan de salud referencial obliga-
torio para todos los beneficiarios del sistema, en caracter de seguro ga-
rantizado por ley. Junto con la proteccién del seguro obligatorio, los ase-
gurados también podrian negociar coberturas adicionales mediante apor-
tes voluntarios convenidos directamente con la institucién aseguradora
-piiblica o privada- de su eleccién.
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En términos practicos, el plan de salud referencial consiste en una
lista de condiciones médicas y tratamientos, en lo posible elegidos de
acuerdo a su costo-efectividad, disponibles para todos los ciudadanos
con independencia de su capacidad de pago y de su riesgo particular en
salud. No obstante, y debido a las dificultades de informacién y de ope-
raci6n asociadas al proceso de definicién de un plan como el sefialado,
se propone comenzar la reforma con el actual listado de prestaciones
que otorga el FONASA y, a partir de alli, establecer los mecanismos que
permitan perfeccionar la situacién base.

De ahi que para avanzar operativamente en la definicién de este
plan de salud referencial sea recomendable que el FONASA comience
por explicitar claramente los derechos en materia de salud de sus bene-
ficiarios. Ello, en la forma de contratos transparentes y comprensibles
para toda la poblacién. De esta manera también definirdn lo que obli-
gatoriamente deben otorgar las ISAPRE a sus afiliados. Tal accién del
FONASA se convierte en la base para conformar un plan de salud inte-
gral para la familia chilena y, en la medida que sea obligatorio para todo
el sistema de salud, permitird mejorar su transparencia y el control social
de los subsistemas piblicos y privados. Asi, la presencia de un plan inte-
gral garantizado como seguro obligatorio para todos los beneficiarios crea
el marco de transparencia necesario para que los asegurados puedan com-
parar y elegir mas informadamente la institucion de seguro que les brin-
dard la cobertura obligatoria (y las adicionales) con la mejor relacién pre-
cio-calidad. Estas instituciones podran ser piiblicas o privadas.

Con este marco de incentivos, la equidad del sistema como un todo
no seria cuestionada porque, al menos al nivel del plan de salud, todos
los beneficiarios del sistema tendrian garantizado el mismo acceso a una
determinada cobertura de atenciones médicas.

Cuando nos referimos a un plan de salud que dé acceso equitativo
o nivel de proteccién adecuado a todas las personas estamos conside-
rando prestaciones de distinta naturaleza. Los programas orientados a
la promocién y proteccion de la salud y prevencion de la enfermedad
son bienes de apropiacién colectiva (bienes piblicos); su demanda no
surge espontineamente de las personas y, por tanto, su financiamiento y
gestion es de responsabilidad del Estado. Distinto es el caso de las pres-
taciones de cardcter curativo y de rehabilitacién, que no presentan
externalidades importantes, ya que en general su demanda surge de las
necesidades de las personas. Esto permite distintas formas de
financiamiento y de gestion para la entrega de estos servicios. Es posible
entonces considerar que la cobertura garantizada sea separada en dos
tipos de planes. El primero de ellos deberia asegurar las atenciones de
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salud que se ligan a la relacién de los grupos de la poblacién con su
entorno (los que llamamos usualmente “bienes de cardcter piiblico”). Este
plan debe ser gestionado con un enfoque poblacional, a diferencia del
plan que cubra las atenciones de salud con un mayor grado de apropia-
cién individual, el que puede ser operado en esquema de decisién de las
personas.

b) Mayor integracién piblico-privada en el aseguramiento y provisién
de servicios de salud

Dentro de un ambiente més competitivo en la gestién sectorial, se
postula que la cobertura garantizada del plan de salud pueda ser contra-
tada con instituciones aseguradoras de caracter ptblico o privado, exis-
tiendo también la opcién de que tales instituciones ofrezcan beneficios
adicionales de tipo voluntario.

La dificultad inherente de identificacién y operacién de los gru-
pos indigentes de cardcter marginal hace dificil pensar la desaparicion
de instituciones piiblicas en el campo de la articulacién y la prestacién.
No obstante, es posible aumentar los espacios de libertad de eleccién de
las personas que cotizan por la via de reestructurar el actual sistema de
asignacion de los subsidios estatales.

Asimismo, y en la l6gica de asegurar la eficiencia en la provisién
de las atenciones de salud, podrian ser las propias instituciones asegu-
radoras quienes se encarguen de comprar las prestaciones a los provee-
dores de servicios de salud, sean publicos o privados, sobre la base de
una adecuada mezcla de calidad y costo. Efectivamente, por la via de
introducir un conjunto de incentivos que privilegian los pagos
prospectivos y por resultados, las companias de seguros estan en condi-
ciones de traspasar parte del riesgo a los proveedores y contener costos
a fin de ser mayormente competitivas a la hora de ofrecer el plan de sa-
lud integral o las coberturas adicionales que deseen contratar los asegu-
rados.

Esto también da pie para que la competencia en la provisién de
los servicios de salud sea lo mds amplia posible, incorporando la infra-
estructura médica de las mutuales en aquellas especialidades donde tie-
nen amplias ventajas comparativas. Sobre este extenso rango de opcio-
nes, los beneficiarios de la seguridad social en salud, con independencia
de su situacion de ingreso y de afiliacion previsional a seguros piiblicos
o privados, tendrian plena libertad para elegir el prestador de sus aten-
ciones de salud (al menos en lo relativo a la cobertura garantizada por el
plan de salud referencial).
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Con todo, el aumento de la competencia no debe confundirse con
un escenario de mercado competitivo. Las imperfecciones del mercado
de prestaciones limitan la posibilidad de competencia libre, y, por tanto,
las mayores opciones de compra entre piblicos y privados no excluyen
la posibilidad de acuerdos de prestadores preferidos. Otro aspecto im-
portante a considerar es que el trabajo en redes de prestadores hace ne-
cesaria la colaboracién entre ellos. Por esta razén, postulamos que el tra-
bajo en red sea favorecido por un sistema de asignacién de recursos y un
marco juridico que permita la operaciéon de redes conformadas por
prestadores municipales, piblicos y, eventualmente, privados.

El modelo de atencién que resulte de la operacién descrita debie-
ra funcionar con los incentivos adecuados para proveer un sistema de
atencion con cultura de prevenciéon y no sélo de curacién. Es esencial
que el esfuerzo del Estado en materia de bienes piiblicos para la salud
deba ser adecuadamente complementado con la accién de los prestadores
de acciones de salud.

En definitiva, la reforma en esta funcién apunta a corregir los pro-
blemas que hoy afectan a los chilenos, tanto en el sistema piblico como
en el privado. Dichos inconvenientes se producen ya sea porque no ope-
ran eficientemente los esquemas de coordinacién por la via administra-
tiva o de gestion -como en el caso del sector publico de salud- ya sea por-
que no existen incentivos para la prevencién ni articulacién de los distin-
tos niveles de resoluciéon -como sucede a menudo en el sector privado.

Desde una perspectiva de largo plazo, el modelo de atencién debe
adaptarse al nuevo perfil epidemiolégico, el cual experimenta hoy cam-
bios significativos que se acentuaran en los préximos anos como conse-
cuencia del envejecimiento de la poblacién. Esto implica que se debera
modificar la infraestructura hospitalaria y el recurso humano. En este
plano, la labor del Estado para coordinar los esfuerzos necesarios en la
formacién de recursos humanos especializados resulta de gran impor-
tancia.

c) Los nuevos esfuerzos de regulacion

El espacio de mayor competencia exige potenciar la voluntad de
crear un marco de regulacion eficiente de la seguridad social en salud.
Debe evitarse tanto el exceso de regulacién burocratica, que eleva los
costos, como la falta de ella, que se transforma en perjuicios para los
consumidores.

En la busqueda de un adecuado marco regulatorio se propone eva-
luar la creacién de una superintendencia de salud con dos intendencias,
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la de aseguradoras de salud y la de proveedores de salud, integrando
los esfuerzos de regulacién para una mayor coherencia y eficiencia en la
accion de las instituciones claves de la seguridad social en salud. Preci-
samente, tanto el drea de los seguros como el de la provisién de salud, y
sobre todo esta tiltima, presentan grandes asimetrias de informacién que
favorecen a la parte oferente de servicios de salud en claro perjuicio de
los demandantes. Esta es una razén técnica mas que valida para integrar
los esfuerzos de regulacién piiblica sobre la materia.

De manera complementaria, y como resguardo legal ante los sen-
sibles momentos de una enfermedad, este empefio de regulacién no debe
olvidar la promocién de los derechos de las personas en su calidad de
usuarios de los servicios de salud. Es por ello de suma importancia ase-
gurar a cada chileno -via promulgacién de alguna iniciativa legal en esta
direcci6én-, un trato justo y digno al recibir sus atenciones de salud. Lo
propio hay que hacer para garantizar su proteccion legal frente a even-
tuales abusos.

d) Sintesis

Los ejes de una reforma a la seguridad social en salud estan repre-
sentados por una institucionalidad del Estado que se reserva la funcién
redistributiva del sistema y define un plan de salud referencial obligato-
rio que garantice la equidad en la cobertura y el acceso a la salud a todas
las personas. Adicionalmente promueve la eficiencia y la competencia
en el plano de los seguros y de la provisién de servicios de salud dentro
de un marco apropiado de regulacién.

Esto ultimo requiere la presencia de una institucionalidad piblica
que garantice la disponibilidad de informacién adecuada para que las
personas tomen decisiones informada y responsablemente, y que
incentive el desarrollo de una legalidad que proteja los derechos de las
personas en salud. En paralelo, es preciso que promueva la emergencia
de agrupaciones de consumidores o de usuarios de las instituciones
prestadoras de servicios de salud que minimicen los problemas de
asimetrias de informacién, tanto en el mercado de seguros como en el de
prestadores de servicios de salud, y que contribuyan a ejercer control
social sobre las instituciones del sector.

En la medida que las personas, de manera individual u organiza-
da, elijan libremente sus instituciones aseguradoras y proveedoras de
servicios de salud bajo un conjunto de incentivos que impidan la selec-
cion por riesgo y la discriminacién por niveles de ingreso, se les entre-
gard la capacidad de ejercer control social por la via de la “salida”. Como
se mencioné mds arriba, esta herramienta les permite hacer valer sus
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derechos mediante su capacidad de cambiarse de institucién asegurado-
ra o elegir otro proveedor de sus atenciones de salud si no se les brinda
un buen servicio.

Pero lo anterior no basta para garantizar eficiencia y equidad en
salud. Ello, porque se ha demostrado que el mercado es un mecanismo
de control social incompleto y que los traspasos permanentes entre ase-
guradores y/o prestadores pueden tener costos muy superiores a las
ventajas que obtiene el consumidor en el corto plazo °. Es por esto que,
junto con promover la competencia en el campo de los seguros y de la
provisién de servicios, debe desarrollarse un contexto institucional que
promueva la cooperacién entre los distintos actores del sistema, en que
los derechos de las personas en salud estén claramente definidos y exis-
tan mecanismos legales y de participacién para hacerlos efectivos. De
esta forma, ademads de promover la autonomia, la desconcentraciéon y la
descentralizacion en las formas de organizacion del sector, es necesario
estimular las alianzas estratégicas y las relaciones de largo plazo con los
usuarios, la comunidad organizada y los trabajadores del sector, permi-
tiendo el ejercicio del control de la ciudadania mediante mecanismos de
“voz”, como complemento a los mecanismos de mercado y como una
forma de enfrentar de manera exitosa este ambiente de mayor compe-
tencia.

5 Cabe destacar que en el sistema privado de pensiones -con 18 afios de funcionamiento en Chile-
se han establecido regulaciones que, manteniendo la capacidad de las personas de elegir
administradora, introducen incentivos a la permanencia o limitan los cambios sistemiticos de
AFP. Ello, dados los costos desproporcionados de comercializacion y ventas producto de los
traspasos permanentes de un nimero importante de afiliados al sistema.
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CUADRO 6

UN MODELO INTEGRADO DE ORGANIZACION DE LA SALUD

FUNCIONES

GRUPOS DE LA POBLACION

ASEGURADOS

INDIGENTES

Pueden elegir entre FONASA e
ISAPRE, independientemente de
su capacidad de pago.

No son cotizantes y, de
acuerdo a su condicién
socioecondmica, cum-
plen con los requisitos
para ser definidos como
carentes de recursos. Se
mantienen bajo la res-
ponsabilidad del Estado.

DEFINICION DE POLITI-
CAS, REGULACION Y
CONTROL SOCIAL

Ministerio de Salud responsable
de la definicion de politicas y nor-
mas en el sector.

Regulacién de los seguros y
prestadores publicos y privados
ejercida por organismos indepen-
dientes especializados conformados
por expertos de ambos sectores.

Fomento del control social de los
seguros y de los prestadores a tra-
vés de la legalidad (estado de de-
recho) y de la sociedad civil orga-
nizada en organizaciones interme-
dias.

Ministerio de Salud res-
ponsable de la definicion
de politicas y normas en
el sector.

Regulacién del seguro
publico y de los
prestadores publicos por
organismo regulador in-
dependiente.

Fomento del control so-
cial del seguro piiblico
y de los prestadores pu-
blicos fundamentalmen-
te a través de la legali-
dad (estado de derecho).

FINANCIAMIENTO

(a) Fuentes de
financiamiento

(b) Tipo de contrato con
los aseguradores

(c) Tipo de subsidios

(d) Derechos de los
usuarios

Obiigaloriedad de adquirir un
cierto nivel de proteccién (plan
referencial) en vez de cotizacién
obligatoria.

Los bienes publicos se financian
con impuestos generales.

Explicito tanto para FONASA
como para las ISAPRE.

Ala demanda, corregidos por riesgo.
Explicitos a través de contratos de

largo plazo tanto en FONASA
como en las ISAPRES.

Impuestos generales.

Explicitos.

Subsidios a la oferta.

Implicitos.
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COMPRA
(a) Relacién con la funcién

de financiamiento

(b) Tipo de seguro

(c) Grado de competencia

(d) Grado de integracion
con los prestadores

(e) Tipo de contrato con los
prestadores

Separacion de funciones de
financiamiento y compra,

Seguros publicos y privados colec-
tivos.

Alta competencia entre publicos y
privados.

Integracion por la via de contratos
o por la via de la propiedad, depen-
diendo de los incentivos de la in-
dustria (costos de transaccion).

Contratos que incorporan sistemas
de pago prospectivos capitados o
asociados a diagnasticos.

Separacion de funciones
de financiamiento y com-

pra.

Seguro estatal, colectivo.
Se mantienen en
FONASA.

Sin competencia.

Integracion vertical con
contratos internos.

Se mantiene los hospita-
les piiblicos como iinica
opcion para los indi-
gentes.

Presupuestos asociados a
prestaciones para los
hospitales publicos.

PRESTACION

(a) Grado de competencia

(b) Modelo de atencién

Alto grado de competencia entre
prestadores piblicos y privados.

Modelo de atencion integrado por
la via de incentivos y modelos de
gestion,

Escasa competencia.

Modelo de atencion inte-
grado por la gestion.

V. UNA PROPUESTA DE CAMBIOS GRADUALES.

UN CAMINO POSIBLE

Los argumentos anteriores configuran los lineamientos basicos de
una propuesta de reforma a la organizacion del sistema de atencién y
financiamiento de la salud. Dicha propuesta apunta a conciliar mejor los
objetivos de equidad, eficiencia y libertad de eleccién. Como se despren-
de del analisis de algunas experiencias internacionales de reformas al
sector, la biisqueda de un equilibrio entre estos tres conceptos es un ele-
mento comtin a todos estos procesos. Lo anterior resulta de comprender
que la maximizacién de uno de estos principios redunda normalmente
en limitaciones significativas de los demads. Paises en los cuales la orga-
nizacién de la seguridad social en salud ha privilegiado los conceptos
de equidad y control de costos, descuidando los objetivos de libertad de
eleccion y satisfaccién de los usuarios -como es el caso del Reino Unido-
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. estdn moviéndose desde esquemas altamente centralizados hacia mo-
delos de funcionamiento mds competitivos y con mayores opciones de elec-
cién por parte de los usuarios. Por otra parte, paises en los cuales se ha
priorizado la libertad de eleccion y un esquema individualista y de com-
petencia regulada han mostrado la dificultad de regular este mercado y el
impacto negativo sobre la equidad y sobre los costos que conlleva este
tipo de organizacion. Este es el caso de los Estados Unidos, donde se es-
tén planteando férmulas de solucién colectivas y una fuerte regulacién
por parte del Estado que asegure cobertura basica universal en salud.

Si bien pareciera existir una direccién en la cual transitar, las re-
formas enfrentan en todas partes una gran resistencia. En un sector ca-
racterizado por una fuerte tradicién estatista y con intereses corporati-
vos poderosos, el tema de la reforma al sistema no sélo es un problema
técnico sino politico. La factibilidad de realizar una reforma global de-
pende del marco politico general sobre el cual se genera el cambio, de
los aspectos culturales que lo facilitan o dificultan y de cémo juegan los
intereses particulares de los actores que se veran afectados. Es posible
que bajo un determinado contexto no sea posible introducir transforma-
ciones estructurales que signifiquen la incorporacién de cambios radica-
les en la légica de funcionamiento del sistema. No obstante, en ese con-
texto quizas sea factible realizar transformaciones menores que contri-
buyan gradualmente a la construccion del sistema de salud deseado.

A continuacién se describe un camino posible de reformas
incrementales al modelo de seguridad social en salud chileno que aportan
a la construccion de un sistema integrado como el que se describe en la
seccién anterior. Este aspira a conciliar mejor los objetivos de proteccién
de las personas, equidad, eficiencia social y satisfaccién de los usuarios.

Un primer paquete de reformas, denominadas aqui “reformas mi-
nimas”, innova en el mercado de seguros en dos aspectos fundamenta-
les. Por una parte, en explicitar mejor los derechos de los usuarios frente
al sistema publico de salud, avanzando en una definicion respecto al gra-
do de oportunidad de atencién exigible al sistema, en especial en la aten-
cion de ciertas prestaciones cuya demora tiene un mayor impacto nega-
tivo sobre los pacientes. Los recursos que el Estado entrega al sector de-
berian asignarse en funcion del costo que representan estos compromi-
sos. Es necesario que se modifique el actual sistema de entrega de recur-
s0s con un criterio puramente presupuestario y se introduzca en la rela-
cién entre el Ministerio de Hacienda y el sector salud una suerte de com-
promiso de gestion.

En lo que respecta a los seguros privados, se postula avanzar en

las reformas institucionales requeridas para promover contratos de lar-
go plazo y con coberturas de enfermedades de alto costo. Esto demanda
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que se establezca un marco juridico que, primero, permita a las ISAPRE
establecer reservas en funcién del riesgo de su cartera y, por otra, limitar
el alza anual de primas a una banda, en especial para aquellos grupos
que no pueden ejercitar el control social por la via de la salida (por ejem-
plo, las personas con preexistencias).

En el dmbito de los prestadores, esta propuesta de reformas deno-
minadas “minimas” propone que, manteniendo la autarquia con que fun-
cionan los subsistemas piiblico y privado de prestadores, se avance en la
resolucién de ciertos problemas mas dlgidos. En el caso de los prestadores
puiblicos, se requiere fortalecer los mecanismos de pago que asignan los
recursos en funcién de las acciones y metas de salud, reduciendo de
manera creciente los fondos entregados sobre la base de criterios hist6-
ricos o discrecionales. Con todo, el avance en esta direccién requiere re-
formar el marco juridico que rige los contratos y remuneraciones del sec-
tor. La flexibilidad laboral, aunque regulada para evitar la
discrecionalidad politica, y los sistemas de remuneraciones que permi-
tan introducir incentivos por resultado son el complemento esencial de
esta transformacion.

Con respecto a los prestadores privados se propone mejorar la
transparencia en el funcionamiento de este mercado estableciendo un
sistema de acreditacién continua por parte de una entidad auténoma.
También la entrega de mayor informacién a los usuarios respecto a
indicadores pertinentes tales como dotacion de infraestructura, califica-
ci6én de sus profesionales, niveles de atencién y de resolucién, entre otros.

Simultdneamente, debe promoverse la formacién de agrupaciones
de consumidores o de usuarios del sistema para que éstos, informada-
mente, contribuyan a ejercer control social sobre las instituciones del
sector.

El conjunto de reformas que hemos denominado “intermedias”
avanza en la definicién de una garantia en salud a partir del estableci-
miento de un plan referencial para las personas, el que opera como exi-
gencia minima para el sistema, tanto para el sector piblico como para
las ISAPRE. La existencia de este referente mejora la transparencia en el
mercado de seguros privados, los cuales competirdn por precio y cali-
dad més que por la via de diferenciacién de productos. Por otra parte,
los usuarios del sector publico se beneficiardn al contar con derechos
explicitos en salud. Si bien estas medidas mantienen una segmentacion
por nivel de ingreso en el sistema, en la medida que no se ha definido un
subsidio para financiar planes de salud en el sector privado es posible
eliminar la cotizacién obligatoria. Al suprimir esta cotizacién se elimina
con ello el sobreaseguramiento de algunos sectores de mayores ingresos y
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menor riesgo, y, por tanto, los incentivos para las ISAPRE de disefar pla-
nes caros de salud que incorporan prestaciones menos costo-efectivas.

En el dambito de los prestadores, este paquete de reformas intro-
duce la competencia entre los establecimientos piblicos y la compra de
prestaciones por la via de contratos internos. Esta medida amplifica los
incentivos a la eficiencia de los prestadores piiblicos que se introduce en
el paquete minimo con los presupuestos ligados a producto. Para los
prestadores privados se postula el establecimiento de esquemas de in-
centivos promotores de una atencién integrada que limite el sobreuso
del sistema y fomente la prevencién. De manera complementaria, se re-
quiere el establecimiento de redes de atencién que superen la falta de
coordinacién en el trabajo de los distintos niveles de atencién.

CUADRO 7

REFORMAS INCREMENTALES EN EL SISTEMA
DE SALUD. UN CAMINO POSIBLE

TIPO DE REFORMA MERCADO DE SEGUROS MERCADO DE PRESTADORES
Publico Privado Piiblico Privado
* Reformas Avanzar a una ma- | Establecer un mar- | Entrega de recur- | Acreditaciéon con-
minimas yor garantia de ac- | coinstitucional que | sos asociada a re- | tinua de los pres-

ceso por la via de
explicitar ciertos
derechos de los
usuarios, entre
ellos, el grado de
oportunidad de
atencidn.

promueva los con-
tratos de largo pla-
zo. Entre ellas, la
obligatoriedad de
establecer reservas
en funcién del ries-
go de la cartera.

Limitar el alza de
primas para aque-
llos grupos que no
pueden ejercer con-
trol social por la via
de la salida, entre
ellos, los que tienen
pre-existencias.

sultados por la via
de la entrega de un
porcentaje impor-
tante del presu-
puesto asociado a
prestaciones.

Perfeccionamiento
de los compromi-
sos de gestién con
los servicios de sa-
lud.

Introduccién de in-
centivos y sancio-
nes por incumpli-
miento.

tadores privados.

Registro y entrega
de informacién a
los usuarios por
parte de la autori-
dad reguladora.

Promover la for-
macién de asocia-
ciones de consumi-
dores.
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* Reformas
intermedias

Garantia de acceso
y de cobertura de
prestaciones.

Establecimiento de
un plan de salud
referencial exigible
por parte de los
usuarios al sistema.

Exigencia de com-
pra de un plan de
salud en vez de
una cotizacion
obligatoria.

Eliminacion de la
cotizacion obliga-
toria.

Establecimiento de
plan referencial
que otorga el sector
ptblico como exi-
gencia minima
para el sistema pri-
vado.

Establecimiento de
mercados internos
con competencia
entre los estableci-
mientos publicos
por la via de es-
quemas de contra-
tos (mercados in-
ternos).

Establecimiento de
esquemas de incen-
tivos que promue-
van una atencién
integrada que limi-
te el sobreuso del
sistema y fomente
la prevencidn.

*Refomas
globales

Definicion de un
susbsidio a la de-
manda corregido
por riesgo.

Competencia con
aseguradores pri-
vados.

Definicién de un
subsidio a la de-
manda corregido
por riesgo.

Competencia con
seguro piblico.

Acreditacion conti-
nua por regulador
ind ependien te.

Competencia con
prestadores priva-
dos.

Competencia con
prestadores publi-
cos.

Finalmente, un proceso mads global de reformas avanza a una ma-
yor integracién publico-privada introduciendo competencia en el mer-
cado de seguros y de prestadores. Una de las ventajas de introducir am-
pliamente el mercado en una fase final es, entre otras, que los escenarios
intermedios de reforma permiten la adaptacion gradual del aparato pro-
ductivo del sector. Ademads, estimulan el desarrollo y perfeccionamiento
de la institucionalidad, asi como de nuevos instrumentos de control so-
cial. Este periodo de transicién es necesario dado que, como es sabido,
las expectativas y la demanda de las personas se ajusta a una mayor ve-
locidad que la capacidad de transformacién del aparato productivo y,
por cierto, que el desarrollo y establecimiento de la institucionalidad
necesaria para el buen funcionamiento de los mercados.

Con todo, la estrategia de gradualidad no garantiza por si misma
la viabilidad de los cambios propuestos. Es preciso crear un espacio de
oportunidades para los actores que resisten la transformacién. En este
sentido, es importante convencer a los gremios y a las ISAPRE que el
actual escenario no es viable en el largo plazo. Los problemas actuales
pueden incrementarse en el futuro; de hecho, el sector privado se mues-
tra preocupado por el crecimiento de los costos, la baja de la rentabili-
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dad y la pérdida de beneficiarios. Por su parte, el sector piiblico-prestador
enfrenta la critica de la ciudadania por la calidad de la atencién y reque-
rird de fuertes inversiones para adaptarse a las nuevas exigencias que
resultan de la transformaci6n del perfil epidemiolégico. En este contex-
to, una reforma que asegure condiciones para el desarrollo en el largo
plazo, basada en reglas socialmente aceptadas, puede constituirse en una
oportunidad. Un aspecto importante, en este sentido, es evitar que cada
uno de los subsectores mantenga una estrategia de enfrentar sus proble-
mas por la via de desprestigiar la labor del otro, ya que lo que se consi-
gue es un estado general de desprestigio o mala percepcién sobre el fun-
cionamiento global del sector.

La experiencia internacional ensefia que el liderazgo politico del
equipo de reforma es esencial. Un cambio, aun en el escenario “mini-
mo”, requiere de decisién para enfrentar los obstdculos y crear una ins-
tancia de negociacién favorable. De manera concreta, se necesita que el
objetivo de mejorar el sistema de salud sea prioritario en la agenda de
gobierno. Lo anterior no es facil, ya que muchos politicos piensan que el
cambio en salud ofrece mds costos que beneficios, al menos en términos
comparativos con otras reformas que pueden ser mas populares. Las lla-
madas “ventanas de oportunidad” se abren de manera predecible en los
primeros meses de un nuevo gobierno. Otras ocasiones surgen de con-
flictos agudos, que no son planificables. Un aspecto que puede contri-
buir a generar mejores condiciones para el cambio es el acuerdo entre
grupos amplios de actores que ofrezcan viabilidad politica, especialmente
a nivel parlamentario. Con todo, la ausencia histérica de acuerdos al in-
terior del sector hace recomendable que el debate sea encabezado por
actores que no estén vinculados directamente al mismo.

Un dltimo aspecto que conviene sefialar es el relativo a los recur-
sos. Si bien una propuesta como la que hemos sefialado no requiere ne-
cesariamente mds recursos, como condicién esencial, no es menos cierto
que ellos pueden facilitar los cambios. En la medida que el juego se vea
como de suma cero, los acuerdos se dificultan. Por el contrario, mayores
aportes al sector permitirian establecer un plan garantizado con mayo-
res beneficios y hacer menos costosas las reasignaciones que puedan
derivarse de un escenario con mayores exigencias por parte de la ciuda-
dania y mayor competencia entre las instituciones del sector.
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CONCLUSIONES

Oscar Munoz Gomad

Este libro ha reunido varios estudios de casos sobre las nuevas
relaciones publico-privadas que se estdn configurando a partir de los
afios 90. El interés de estos estudios radica en que muestran las transfor-
maciones en curso de esas relaciones. Los procesos de apertura a los
mercados externos, la movilidad internacional de los factores producti-
vos, la fluidez de la informacién, los cambios tecnolégicos, el fortaleci-
miento empresarial, las nuevas demandas que surgen en defensa de los
intereses sociales son todos elementos que estdn afectando las relacio-
nes entre el Estado y los mercados.

Si hasta los afios 70 la economia chilena tuvo un marcado carécter
estatista, para pasar después a un neo-liberalismo exacerbado, que rei-
vindicé el rol del mercado y puso al descubierto muchas deficiencias de
la accién estatal tradicional, los afios 90 se han caracterizado por la si-
multdnea profundizacién de los mercados pero también por la bisqueda
de un reforzamiento del Estado ante la evidencia de las numerosas fallas
de aquéllos. No poco importante en este sentido ha sido la persistencia
de las profundas desigualdades econémicas; las dificultades de los pe-
quenos y medianos empresarios para competir en condiciones mas equi-
tativas, ante mercados que tienden a discriminarlos; los crecientes con-
flictos entre empresas proveedoras de servicios de utilidad piblica, los
usuarios y consumidores, derivados de conductas abusivas amparadas
por imperfecciones de la competencia; la necesidad de proteger el me-
dio ambiente y una explotacién racional de los recursos naturales que el
alto ritmo de crecimiento econémico ha contribuido a depredar, entre
otros aspectos. El escenario actual es, pues, uno en que hay mas merca-
dos y mas profundos que hace una década, con fallas que se hacen més
evidentes a la vez que con aportes mds relevantes; un Estado que ha cre-
cido en consonancia con el crecimiento de la economia y de nuevas nece-
sidades sociales que demandan su intervencién; y una conciencia de que
surge un campo de interacciones entre el Estado y el mercado, entre los
Gobiernos y los actores sociales, cada vez mas vasto. Este campo de
interacciones puede potenciarse productivamente, en beneficio de la so-
ciedad en su conjunto, o bien esterilizarse en confrontaciones y conflic-
tos que podrian repetir escenarios del pasado.
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El libro ha buscado indagar precisamente en qué areas y a través
de qué procesos las interacciones piblico-privadas se estan llevando por
el terreno de la cooperacién y la confianza mutua, y en cudles otras se
trata de caminos conflictivos y sembrados de desconfianza.

Una caracteristica de los afios 90, en el tema que ocupa aqui, ha
sido el propésito de los dos Gobiernos de la Concertacién de hacer ex-
plicito que las relaciones piiblico-privadas no son materia exclusiva de
los ambitos técnicos e instrumentales, sino de acuerdos y entendimien-
tos méas amplios que tienen mucho contenido politico y ético. Tras casi
dos décadas de un régimen autoritario, que imponia sus decisiones al
margen de las expresiones de la sociedad civil, la transicién a la demo-
cracia iniciada en 1990 impulsé al Gobierno del Presidente Aylwin a bus-
car un acuerdo fundacional entre el Estado, el sector privado y el sector
sindical para establecer reglas del juego claras y sobre todo, para enten-
der que en adelante el desarrollo de la economia y el progreso del pais
dependeria de un modo fundamental, de la voluntad de cooperacion entre
los grandes actores sociales. Se trataba de concordar metas factibles para
conciliar los incentivos de mercado con condiciones mds equitativas para
los trabajadores. Estos habian sufrido un severo retroceso en su partici-
pacién en el ingreso durante las décadas previas. Tal fue el llamado Acuer-
do Marco, al cual concurrieron el Gobierno, la Confederaciéon de la Pro-
duccién y el Comercio y la Central Unitaria de Trabajadores. No se lo-
graron todos los objetivos propuestos, pero si se avanz6 en un aspecto
fundamental, decisivo en el desarrollo econémico de la década: la buena
disposicién del sector sindical para moderar sus legitimas demandas
reivindicativas, y hacer posible asi una progresiva estabilidad econémi-
ca y un crecimiento mads acelerado del producto y de los empleos.

El camino de los acuerdos entre estos sectores no ha sido facil y
asi se manifiesta en el trabajo de Oscar Mufioz, que pasa revista a las
relaciones crecientemente conflictivas entre ellos. En tanto el sector sin-
dical ha desarrollado un discurso critico ante el Gobierno y ante los em-
presarios, expresando su desilusién por lo que considera una falta de
reciprocidad, el sector empresarial por su parte también expresa una
progresiva frustracioén ante lo que estima una falta de modernizacién
institucional para avanzar mas rapidamente en la liberalizacién de los
mercados y en la integracion financiera internacional. El segundo Go-
bierno de la Concertacién, haciéndose eco de estos sentimientos, convo-
c6 a un nuevo intento por establecer un marco de cooperacion formal
entre los tres actores, en lo que se denominé el Foro de Desarrollo Pro-
ductivo. Se trata de un programa de didlogo social, sistematico e
institucionalizado, que se ha desarrollado en la segunda mitad de la dé-
cada del 90. El Foro ha contribuido a establecer una conversacion mas
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permanente entre los dirigentes empresariales, sindicales y Gobierno,
aunque también ha generado desilusiones y expectativas incumplidas,
en parte derivadas de la institucionalidad misma que ha caracterizado
al Foro - carencia de la necesaria incidencia en los 6rganos mds repre-
sentativos del sistema politico -, y también problemas propios de los gre-
mios para adecuar sus organizaciones a una participacién eficaz en el
didlogo social.

Uno de los factores que ha influido en la desilusion del sindicalis-
mo proviene del ambito de las relaciones laborales que se han desarro-
llado en las empresas. Es el tema que abordé el capitulo de Cecilia
Montero. La autora plantea tres tendencias que no han contribuido a for-
talecer la participacion sindical: un sistema de relaciones laborales es-
tancado que enfrenta fuertes dificultades para su transformacién, en gran
medida por la creciente privatizacién econémica; el aumento de las ne-
gociaciones individuales o desreguladas; y el debilitamiento de las or-
ganizaciones sindicales. Se ha producido, asi, un desarrollo asimétrico,
con un fortalecimiento del actor empresarial y un debilitamiento del ac-
tor sindical, en el marco de un sistema parlamentario que adolece de
una inadecuada representatividad democratica. Todo ello se ha refleja-
do en una incapacidad de reforma de la institucionalidad laboral.

No debe desprenderse, sin embargo, que una mayor equidad y
justicia en el sistema de relaciones laborales solo puede obtenerse de la
regulacion laboral. Siendo ésta necesaria, ese objetivo pasa por nuevas
formas de relacion entre los actores sociales, las que deben construirse
en base a agendas que incorporen intereses susceptibles de negociacion.
Cecilia Montero enfatiza que un rasgo de los intereses es que éstos son
definidos social y contextualmente, y no en abstracto, con prescindencia
del contexto institucional. La tendencia que se percibe en el pasado re-
ciente es que los actores definen agendas que resultan irreconciliables
en la mesa de negociacién. La alternativa es construir agendas que par-
tan de supuestos comunes, entre los cuales estd el reconocimiento de la
funcion indispensable de empresarios y trabajadores en la empresa, los
riesgos que cada uno de ellos enfrenta, entre los cuales algunos son co-
munes, como el entorno internacional inestable y competitivo, y las vir-
tudes que se pueden desprender del fortalecimiento de las relaciones de
confianza.

Uno de los campos principales de conflictos laborales se da en el
ambito de las pequefias y medianas empresas, donde suele prevalecer
una mayor informalidad en las relaciones contractuales, a la vez que una
mayor precariedad competitiva. Ello tiene que ver con diversos facto-
res, como el predominio del caracter familiar de las empresas, relaciones
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internas mds autoritarias y desconfiadas frente a los sindicatos, menor
capacidad econOmica para atender el desarrollo de los recursos huma-
nos y, en general, mayor precariedad financiera y tecnoldgica para gene-
rar buenos y estables puestos de trabajo. Sin embargo, éste es también el
drea de la economia donde se genera una mayor proporcién de empleos.
Las PYMES contribuyen con cerca de la mitad del empleo total en el pais,
y si se agregan las microempresas, con casi un 40%, se tiene que todo
este conglomerado aporta el 90% de las fuentes de empleo nacionales.

Se comprende, asi, que la capacidad competitiva de las micro, pe-
quefias y medianas empresas, es determinante de las posibilidades de
que el desarrollo econémico incida favorablemente en el mejoramiento
de la equidad en la distribucién del ingreso. Por esto, los Gobiernos de
la Concertacién le han otorgado gran importancia a las politicas de fo-
mento productivo de esos sectores. Con toda la importancia que tienen
las politicas sociales y asistenciales, en el largo plazo es una eficiente
insercién productiva a través de los mercados como los sectores de me-
nores recursos podran participar mds activamente en los aumentos de
ingresos y de bienestar.

La estrategia seguida, como se describe en el trabajo de Claudio
Maggi, ha consistido en el disefio de una institucionalidad de redes
interactivas destinadas a lograr un aumento sostenido de la productivi-
dad. A través de esas redes se han relacionado el sector piblico y el sec-
tor privado de pequefias y medianas empresas en un esfuerzo de coope-
racién para identificar y crear las oportunidades de inversién y de desa-
rrollo que ese sector podria explotar. Estas redes se han definido como
estructuras piramidales o de “tres pisos”, que incluyen la institucién
central gestionadora de la politica, de “tercer piso”, en este caso, la
CORFO; unas agencias operadoras intermedias, instituciones que pue-
den ser publicas o privadas (por ejemplo, una de las primeras agencias
operadoras intermedias privadas fue la Asociacién de Exportadores de
Manufacturas, ASEXMA), y que canalizan los recursos a través de meca-
nismos competitivos y bien regulados, en un “segundo piso”; y los agen-
tes de mercado que cumplen las funciones consultoras directamente en
las empresas, demandados por éstas. A través de estas redes se han ca-
nalizado diversos instrumentos de fomento, que involucran subsidios
orientados a generar externalidades, pero que también operan en forma
competitiva, estimulados por la demanda y sometidos al test del merca-
do. El trabajo de Maggi analiza dos de los principales instrumentos de
fomento, los Fondos de Asistencia Técnica, FAT, y los Proyectos de Fo-
mento, PROFOS.

Esta estructura de relacionamiento publico-privado ha sido eficaz
para la modernizacion de las PYMES y también bajo criterios de rentabi-
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lidad econémica de los recursos empleados. Quizas la principal critica
que se le pueda hacer ha sido la insuficiencia de los recursos para lograr
una adecuada masificacién de los resultados. Pero éste no es tanto un
problema del disefio de la estrategia, cuanto de decisiones de politica
econémica general, donde se han privilegiado otros objetivos. Es com-
prensible, por otra parte, que el avance de esta estrategia haya sido len-
to, considerando que se trata de una experiencia pionera y ante la cual
hay un aprendizaje social e institucional que es dificil acelerar.

Hay también algunos temores, propios de una fase temprana de
esta institucionalidad. El trabajo de Maggi sugiere reticencias para des-
centralizar hacia las regiones en forma mds intensa, considerando ries-
gos inherentes tales como posibles propensiones clientelisticas en zonas
de tamafo pequefio, o insuficientes umbrales de experiencia profesional
para evaluar adecuadamente los proyectos en competencia. En segundo
lugar, alude a los conflictos inevitables que surgen entre las légicas de
fomento y las de control. En tanto los agentes mds cercanos a las empre-
sas y al mercado privilegian la l6gica de fomento, por su mayor cercania
con las oportunidades potenciales del mercado, los responsables de las
estructuras mas centralizadas a nivel estatal tienden a privilegiar la 16-
gica del control, para asegurar el cumplimiento de las reglas del juego y
evitar riesgos por el mal uso de los recursos. Las autoridades superiores
del sistema tienen, asi, la responsabilidad de gestionar y dirimir los con-
flictos que inevitablemente surgen, como también revisar y perfecionar
el disefio instrumental a partir del aprendizaje y de la préctica del siste-
ma. En tercer lugar, el autor enfatiza la importancia de articular los di-
versos instrumentos de fomento, con un enfoque maés sistémico, de ma-
nera que al lograrse un mayor equilibrio entre las distintas ofertas
instrumentales, éstas puedan potenciarse y generar sinergias positivas.
Un ejemplo concreto al respecto, es el necesario equilibrio entre los ins-
trumentos orientados al desarrollo de nuevas tecnologias y los instru-
mentos ligados al acceso al financiamiento.

En la estrategia de desarrollo impulsada por los Gobiernos de la
Concertacion, la competitividad internacional depende del aumento de
la productividad de las empresas, pero también de la institucionalidad
mds general que regula el funcionamiento de los mercados. Mercados
mds eficientes contribuyen a una mejor asignacién de recursos y tam-
bién a mejores decisiones de inversién y de modernizacion de las em-
presas. En los mercados de bienes transables, la competencia internacio-
nal es el principal incentivo que tienen las empresas para su moderniza-
cién productiva. Distinto es el caso de los sectores de bienes no transables,
o0 escasamente transables, como los de servicios de utilidad piiblica. Aqui
la competencia es limitada o ausente, lo que genera imperfecciones y
conductas monop6élicas que atentan contra la eficiencia y la equidad. La
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consecuencia final de estas imperfecciones es que los precios por los ser-
vicios suelen ser superiores a los precios eficientes, perjudicando tanto a
los consumidores finales como a los usuarios intermedios. En este ulti-
mo caso, se dafia también la capacidad competitiva de éstos. Piénsese,
por ejemplo, en el caso de la energia eléctrica, insumo esencial de toda la
actividad productiva y doméstica. Precios superiores a los necesarios de
la electricidad pueden perjudicar las ventajas competitivas de numero-
sas otras industrias intensivas en energia. De aqui la importancia de que
en estos mercados exista un sistema regulatorio eficiente. La politica
gubernamental ha busacado desarrollar tal sistema con miras a que éste
reproduzca las condiciones de mercados competitivos. En otras palabras,
como lo plantea el trabajo de Eugenio Rivera, el objetivo ha sido regular
para incentivar la participacién competitiva de las empresas.

Sin embargo, se trata de un drea de las politicas piiblicas que no
ha resultado tan consensuada como en el tema anterior. En estos casos,
el sector privado, representado aqui por empresas de gran tamafio, re-
siente lo que considera una intervencién excesiva del Estado y una ame-
naza. El problema, como lo plante6 Eugenio Rivera, surge por la necesi-
dad de adaptar una institucionalidad regulatoria muy atrasada, que se
formul6 en una época en que en esos sectores (energia, telecomunicacio-
nes, sanitarios) existian empresas piiblicas que cumplian también las
funciones de planificacién de las inversiones y de regulacién del sector.
Con la privatizacién de esas empresas, sin que se hubiese modernizado
y adaptado el sistema regulatorio, se creé un vacio institucional que el
régimen militar abordé con un fuerte sesgo anti-estatal, y con estructu-
ras muy simples. El supuesto era que los mercados se autorregulan y
que basta una regulacién minima y de cardcter general. El resultado ha
sido una alta litigiosidad en el sector, tanto al interior del propio sector
privado como respecto del Estado. Esta se explica por la existencia de
numerosas ambigiiedades, vacios e indefiniciones, que inducen a los
agentes a interpretaciones diferentes de sus obligaciones y derechos, bus-
cindose finalmente, una solucién judicial. Sin embargo, este sistema tam-
poco esta preparado técnicamente para resolver con eficacia.

Otra debilidad del aparato regulatorio es la duplicidad de funcio-
nes de las agencias reguladoras sectoriales, las cuales se han ido creando
en forma superpuesta y respondiendo a necesidades especificas.

El Gobierno del Presidente Frei propicié una reforma de la
institucionalidad reguladora, con el objetivo de introducir mas raciona-
lidad y eficiencia a partir de un redisefio general del sistema. Entre las
principales dificultades que ha debido enfrentar la reforma esta la rigi-
dez del sistema de representacion parlamentaria, que ha impedido obte-
ner la mayoria suficiente. Por otra parte, el propio sector privado perci-
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be estos cambios como una amenaza a los principios del mercado. Por
ejemplo, en el caso del sector eléctrico, una reforma a la ley eléctrica,
que data de principios de los afios 80, ha sido considerada por el sector
privado, léase las empresas mas interesadas, como una amenaza al desa-
rrollo del sector. Tuvo que producirse una crisis eléctrica de la magnitud
que hubo en 1999, con implantacién del racionamiento y la incertidumbre
sobre la provisién de un servicio tan vital para las empresas y los consu-
midores, para que fuera posible introducir algunas reformas parciales a
la institucionalidad, como el aumento sustantivo de las sanciones por in-
cumplimiento de contratos, para hacerlos realmente efectivos.

En el caso de las telecomunicaciones, el cambio tecnolégico hizo
posible introducir la competencia en el segmento de larga distancia, la
cual se tradujo en evidentes beneficios para los consumidores. Sin em-
bargo, ello no ha impedido la creacién de barreras de entrada que ha
sido motivo de una creciente litigiosidad entre empresas, lo que ha real-
zado, por otra parte, la necesidad de una jurisprudencia econémica es-
pecializada y dotada de suficientes recursos.

El Gobierno ha estimado su deber reformar la institucionalidad
regulatoria, separando claramente las funciones de politicas, de las
regulatorias y fiscalizadoras, a la vez que dotar de suficiente capacidad
técnica y financiera a las instituciones publicas responsables de esas fun-
ciones. El principio basico orientador de esta reforma es fortalecer las
bases de la libre competencia, pero trataindose de sectores de monopo-
lios naturales, esa libre competencia hay que protegerla y estimularla
ante el riesgo permanente de ser coartada. Otros principios que inspi-
ran la reforma son la transparencia de las decisiones, las que deben ser
ptiblicas; el acceso de la autoridad a la informacién pertinente para eva-
luar los desequilibrios de los mercados; la suficiente independencia de las
agencias publicas responsables para evitar los problemas de capturas, tanto
por el sector politico como por el sector privado; el financiamiento ade-
cuado para garantizar el necesario profesionalismo; y un criterio de efi-
ciencia econémica, para asegurar la minimizacién de los costos de tran-
saccién que se impone a las empresas. Esto iiltimo implica “tanto merca-
do como sea posible, tanta regulaciéon como sea necesaria”.

Otro ambito regulatorio desarrollado en los afios 90 ha sido el sec-
tor bancario. Aqui, sin embargo, la estrategia ha sido mucho mds con-
sensual y menos conflictiva. Se trata de un sector muy estratégico, ya
que es el que articula al sector empresarial con el sector financiero, y a la
economia nacional con el mercado internacional de capitales. Es un sec-
tor que fue muy dafnado por la crisis financiera de los afios 80 y que re-
cién en los afios 90 ha logrado una normalidad.
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El trabajo de Carlos Budnevich sefiala como desde los afos 80 se
ha avanzado respecto de la visién simplificada anterior de que el merca-
do libre era capaz de autorregularse. La crisis de 1982-83 fue traumadtica
y provocé grandes pérdidas tanto entre los bancos como en el resto del
pais. Se desarrollé entonces una nueva filosofia respecto de la necesidad
de una regulacién moderna y de la coordinacién entre las autoridades
del Estado y el sector bancario. Contra lo que se podria esperar en una
aproximacién superficial, para la banca era importante que se estable-
cieran las reglas del juego a través de un sistema regulatorio claro y trans-
parente, ya que entendia no se podrian desarrollar nuevos negocios ba-
sados en la fe piblica, la credibilidad y el control de riesgos sin que exis-
tieran esas definiciones.

La nueva institucionalidad, por lo demds, no se gest6 al margen
del sector bancario, sino con la participacion de éste, lo que facilité el
logro de un consenso. La Asociacion de Bancos ha cumplido un papel
eficaz en la coordinacién interna del sector y, a su vez, ha tenido una
participacion activa en instancias piblico-privadas en las que, junto al
Banco Central, Ministerio de Hacienda y Superintendencias respectivas
se ha podido sentar las bases de la nueva Ley de Bancos de 1997 en for-
ma consensuada.

En afios recientes el sector ha tenido un desarrollo muy significa-
tivo, como resultado de la modernizacién informitica y el extraordina-
rio crecimiento del mercado de capitales internacionales. Estos cambios
le han permitido a la banca, a nivel internacional, diversificar sus servi-
cios hacia nuevos negocios y mercados. En Chile esta modernizacién es-
taba entrabada mientras no se solucionara el problema de la deuda su-
bordinada de la banca con el Banco Central. La solucién de este proble-
ma, con un formula de pago diferido pero con plazos y condiciones defi-
nidas, permitié avanzar a una nueva etapa de regulacién de los merca-
dos y condiciones de acceso. En opinién del autor, se ha logrado, asi,
una institucionalidad regulatoria de alta calidad, que le estd permitien-
do a la banca incursionar en nuevos negocios y progresar hacia la
internacionalizacién de sus actividades, de acuerdo a sus ventajas com-
petitivas. Cabe hacer notar, de paso, que el sector bancario chileno ha
sido uno de los menos vulnerables durante la crisis asidtica de 1998-99.

Un drea nueva en la cual se estd desarrollando la institucionalidad
regulatoria es el medio ambiente y los recursos naturales. El tema emerge
con fuerza en Chile, por una mayor conciencia ambiental y por la evi-
dencia de los impactos que el alto ritmo de crecimiento econémico im-
pone sobre esos recursos. Es un campo que ha alcanzado alta
conflictividad por la diversidad de intereses afectados y de interpreta-
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ciones sobre el concepto del desarrollo sustentable. Si bien se ha logrado
un alto consenso sobre la idea general, de que el desarrollo debe ser
ambientalmente sustentable, hay una amplia divergencia en cuanto al
significado mds preciso de ella. La politica de Gobierno ha sido proteger
y regular el uso de los recursos ambientales, pero no sacrificar la inten-
sidad del crecimiento econémico.

Hay bastante consenso también, que en este campo se concentra
una gran variedad de fallas de mercado, por lo que una presencia am-
plia y activa del Estado es necesaria. Las principales fallas de mercado
son la existencia de externalidades, de bienes piiblicos, ausencia de mer-
cados de derechos, informacién incompleta y asimétrica, intereses
intergeneracionales. Sin embargo, el Estado también enfrenta numero-
sas fallas que hasta ahora no se han podido abordar eficazmente.

El principal problema del Estado, a juicio de Vivianne Blanlot, es
su debilidad institucional en el ambito del medio ambiente. El enfoque
predominante ha sido el de establecer mecanismos de coordinacién en-
tre ministerios y agencias, entendiéndose que la politica ambiental cru-
za todos los sectores y ambitos de la vida econémica y social, por lo que
concentrar la accién en una autoridad la dejaria carente de apoyos nece-
sarios. 5in embargo, este enfoque no ha estado exento de dificultades.
Un mecanismo de coordinacién de muchas autoridades no evita tener
que tomar decisiones conflictivas entre los intereses sectoriales y los in-
tereses ambientales, lo que muchas veces induce falta de compromisos.
Por otra parte, mecanismos de coordinacién a los cuales deben concurrir
muchas autoridades y agencias publicas son dificiles de operar en la préc-
tica, por los miiltiples requerimientos que recaen en aquéllas.
Adicionalmente, abundan situaciones de érganos decisorios en los cua-
les intervienen autoridades que no necesariamente cuentan con las ca-
pacidades técnicas adecuadas.

Esta realidad no ha favorecido un desarrollo racional de la
institucionalidad reguladora, verificindose distorsiones similares a las
anotadas antes respecto de los sectores de utilidad piublica: duplicidad
de funciones, concentracién en los mismos érganos de funciones politi-
cas, normativas y fiscalizadoras, aumento de la litigiosidad. Estas difi-
cultades no han favorecido una relacién piblico-privada bien articulada
y de cooperacién. Para el sector empresarial la normativa ambiental le
significa costos adicionales y en no pocos casos, obstaculos a la realiza-
ci6n de proyectos de inversién que econémicamente pueden ser muy
atractivos, pero con efectos ambientales negativos o al menos, contro-
vertidos. Los proyectos hidroeléctricos de Endesa en la regién del Alto
Bio-Bio han sido un ejemplo paradigmatico al respecto, los cuales han
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tenido efectos conflictivos no sélo en relaciéon al medio ambiente sino
también en relacién al medio social y al pueblo mapuche de la region.

En el drea del medio ambiente el didlogo social parece ser un
requsito basico para darle legitimidad a las politicas. Este didlogo debe-
ria contemplar no sélo los intereses de quienes propician la defensa del
medio ambiente, sino también de los actores sociales de las regiones y
territorios especificos donde surgen las situaciones conflictivas. El dié-
logo social le permite a la sociedad civil tener una participacién mds ac-
tiva en las decisiones que la afectan, y también aportar informacién cua-
litativa que puede no estar al alcance de las autoridades.

Los efectos ambientales estdn pasando a tener alta relevancia tam-
bién en el dmbito del comercio internacional. Los acuerdos bilaterales
de comercio y los tratados multilaterales estan incorporando
condicionalidades ambientales, para evitar lo que se denomina en los
paises industriales el “dumping ambiental”. Una institucionalidad
regulatoria ambiental eficaz serd, pues, una condicién relevante en los
proximos afios para profundizar la insercién comercial de Chile en la
economia mundial. Aqui hay una convergencia de intereses entre el sec-
tor privado y el Estado, ya que ambos sectores cifran altas expectativas
en el desarrollo exportador.

El trabajo de Verénica Silva aborda las relaciones publico-priva-
das en el campo de la politica comercial. El objetivo comiin es lograr
una expansion del espacio comercial al cual pueden acceder los produc-
tos y servicios chilenos. Para el sector privado, el crecimiento exportador
es fundamental para mantener su ritmo de crecimiento. Para el Estado,
las exportaciones son estratégicas para asegurar un desarrollo exitoso y
estable de la economia nacional. Pero estos objetivos deben enfrentar un
sistema internacional que, a pesar de las desgravaciones arancelarias
que han logrado las sucesivas rondas de negociacion, se caracteriza por
mercados que siguen sometidos a restricciones no arancelarias que im-
piden el libre flujo de bienes y servicios. Un ejemplo de tales restriccio-
nes son las normas “anti-dumping”, que a menudo generan conflictos
comerciales. Los acuerdos regionales de integracioén y los convenios bi-
laterales son férmulas para avanzar hacia liberalizaciones negociadas.
Ademads, las nuevas normativas de la Organizacion Mundial de Comer-
cio imponen la necesidad de readecuar las politicas de fomento
exportador. Estas son dreas en las cuales la cooperacién entre el Estado y
el sector privado puede generar beneficios sociales importantes. Los dos
gobiernos chilenos de los afios 90 han utilizado eficazmente esta estrate-
gia para expandir las oportunidades de desarrollo exportador y a la vez
incorporar al sector privado a los procesos de negociacién con varios
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sub-productos importantes como son el conocimiento reciproco de estos
dos actores, el intercambio de informacién sobre los mercados externos
y las politicas comerciales, el aumento de las relaciones de confianza y
la formacion de redes interpersonales. Todo ello contribuye a fortalecer
el aprendizaje en forma compartida.

Con todo, no se puede desconocer que mas alla de los intereses
comunes senalados, existen también diferencias de intereses tanto al in-
terior del sector publico como del privado. Estas diferencias se deben a
las responsabilidades especificas de las instituciones y a los mercados
en los cuales se desenvuelve el sector privado. Al interior del Estado,
intervienen varios Ministerios, funcionales y sectoriales, aparte de orga-
nismos como el Banco Central. La busqueda de una division del trabajo,
acorde con las tradiciones y capacidades institucionales, puede haber
ayudado a una especializacién y eficacia en el manejo de los temas con-
cretos. Pero también ha existido el riesgo de insuficiente coordinacién,
que en ocasiones puede lesionar la presentaciéon de una visién coherente
ante el resto del mundo. Un ejemplo tipico es la recurrente duda expre-
sada por ejecutivos extranjeros respecto de las prioridades de Chile frente
al NAFTA, MERCOSUR, APEC y Unién Europea. Otro caso, de mas en-
vergadura dentro del pais, ha sido el manejo de la politica cambiaria por
el Banco Central, ante la cual las autoridades de los Ministerios econé-
micos no tienen atribuciones pero si deben responder las demandas del
sector privado.

En el caso del sector privado frente al exterior, difieren los intere-
ses de los exportadores y de los productores nacionales, y entre éstos,
los del sector manufaturero, agricola y comercio. Cada uno de ellos atien-
de mercados distintos, por lo que a medida que se avanza hacia politicas
comerciales diferenciadas segiin regiones, los efectos normalmente no
son coincidentes. Una negociacién con MERCOSUR no es igualmente
abordada por los agricultores nacionales, que temen la competencia ar-
gentina, que por los exportadores de manufacturas, que ven en esa re-
gion un mercado promisorio.

De ahi el surgimiento de miiltiples comités ptiblico-privados refe-
ridos a la politica comercial, los que buscan articular al Estado y los
empresarios en dreas especificas y concretas. Pueden derivarse, asi, ma-
yores grados de acercamiento piblico-privado al interior de un sector
de actividad, que entre los respectivos organismos ptblicos. Un ejemplo
al respecto es el de la agricultura, donde ese Ministerio en ocasiones ha
compartido més sus posiciones con el sector privado que con otros Mi-
nisterios econémicos.
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En sintesis, en el ambito de la politica comercial la relacién publi-
co-privada muestra tres rasgos centrales en los afios 90: 1) Un consenso
general respecto de la prioridad del modelo de desarrollo exportador y
de la necesidad de articulacién piblico-privada; 2) Un aprendizaje co-
lectivo en los procesos de negociacién y de conocimiento de los merca-
dos externos; 3) Una diferenciacién de intereses especificos al interior
de ambos sectores, con frecuentes acercamientos por tipos de activida-
des y mercados entre el sector piiblico y los privados, mayor que al inte-
rior de cada uno de los actores. Un desafio principal que enfrenta este
dmbito de politicas es la intensificacién de la coordinacién intra-estatal
y de la coherencia global de la politica frente al exterior.

Si las relaciones econémicas internacionales han sido un terreno
fructifero para la cooperacién piiblico-privada, el drea social tiende a
convertirse en una arena de alta conflictividad. Un ejemplo nitido es lo
que ha ocurrido en el dmbito de las politicas de salud. Es un sector que
enfrenta severas dificultades, las cuales probablemente irdn en aumento
en los proximos afios. En este sector, conviven dificilmente el sector pu-
blico y el sector privado, representado por el sistema de ISAPRES. Mien-
tras éste experimenta aumentos sostenidos de costos, baja de rentabili-
dad y disminucién del niimero de beneficiarios, el sector piiblico enfren-
ta una critica creciente por las dificultades de cobertura, deficiencias de
calidad de las atenciones y demoras sistémicas en las prestaciones. Por
otro lado, se ha establecido una verdadera guerrilla entre ambos secto-
res, con acusaciones reciprocas de ineficiencias e incapacidades de asu-
mir sus respectivas responsabilidades. El tema ha alcanzado una pro-
gresiva politizacion, con propuestas globalizantes que apuntan, ya sea a
la socializacién del sistema o a su total privatizacion.

Los autores del trabajo sobre este tema elaboran sus propuestas a
partir de algunos principios fundamentales y simples. En primer lugar,
aceptar que el sistema de salud requiere tanto la contribucién piiblica
como privada. En segundo lugar, reconocer que el ambito privado no es
exclusivo a la empresa privada en su sentido tradicional, sino debe in-
cluir también a la comunidad organizada o los usuarios de los servicios
de salud, de modo que su voz tenga cabida en las decisiones. En tercer
lugar, se trata de garantizar y equilibrar tres reglas basicas, que son la
equidad, la eficiencia de costos y la libertad de elecciéon para los usuarios.

En lo sustantivo, las propuestas se basan en la distincién entre los
dos mercados que constituyen el sistema de salud: el mercado de segu-
ros o del financiamiento; y el mercado de los servicios o prestaciones.
Como modelo para una reforma terminal, el trabajo propone generali-
zar la competencia en ambos mercados, tanto para el sector puiblico como
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para el privado y entre si. Sin embargo, el mercado de seguros en el sec-
tor piblico deberia estar acompafado de un subsidio a la demanda, co-
rregido por riesgos, a fin de satisfacer las necesidades de los grupos mas
pobres. :

Para aproximarse a ese modelo final, los autores sugieren una es-
trategia de transicion, que podria contemplar una reforma minima y una
intermedia. Es necesario reconocer las dificultades politicas que enfren-
ta cualquier propuesta en este campo, por lo que una aproximacién gra-
dual generaria oportunidades por prueba y error para experimentar los
avances hacia el nuevo sistema. En la reforma minima, se trataria de ga-
rantizar el acceso de los usuarios del sector piblico, explicitando grados
de oportunidad de las atenciones; y de promover contratos de largo pla-
20, en el sistema privado, entre otros aspectos. En la reforma interme-
dia, la propuesta contempla un plan de salud referencial para los usua-
rios del sistema piblico, y el reemplazo de la cotizacién obligatoria por
la compra de un plan de salud para los usuarios del sistema privado.
Todo ello deberia ser acompanado por mejoramientos en la competencia
entre establecimientos piublicos y sistemas de incentivos en el sistema
privado para mejorar la eficiencia.

Del conjunto de trabajos presentados y de los debates a que die-
ron lugar, emergen algunos temas transversales que contribuyen a ca-
racterizar las relaciones piblico-privadas de los afos 90.

1) Estas relaciones son esencialmente dindmicas. En virtud del desa-
rrollo y la transformacion de la economia y la sociedad en los afos
90, en algunas dreas ha habido un proceso de aprendizaje colectivo
que ha reforzado la confianza entre los actores ptiblicos y privados.
El desempeno de estas dreas ha sido bastante exitoso. Se trata del
desarrollo de las relaciones econémicas internacionales y de la regu-
lacién bancaria, dos sectores muy dindmicos. Otra drea donde tam-
bién ha habido aprendizaje reciproco y fortalecimiento de las rela-
ciones de cooperacion es el fomento de las pequenas y medianas
empresas, pero aqui los resultados parecen ser menos exitosos si se
atiende al hecho de un relativo debilitamiento del sector. Es un area
que deberia recibir una atencién preferente en las estrategias a
implementarse a futuro.

2) Por otro lado, se ha detectado varios dmbitos donde se percibe una
creciente desconfianza y las relaciones han estado caracterizadas mas
bien por el conflicto o, al menos, una escasa cooperacion. Se trata de
ambitos como el didlogo social explicito y formal, las relaciones la-
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3)

4)

5)

6)
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borales, las regulaciones en monopolios naturales y medio ambien-
te, y temas de la institucionalidad social, como la salud. Algunas ca-
racteristicas de estos @mbitos son el desarrollo de fuertes intereses
corporativos, definidos con poca flexibilidad como para abrir las
agendas de negociacién; un creciente componente ideolégico, con de-
finiciones a priori mas que a partir de la realidad; o sectores de alta
incertidumbre por la intensidad de los cambios tecnolégicos que los
afectan (caso de la salud).

El andlisis de los distintos temas puso de relieve la existencia de una
tercera dimensién que incide en la relacién publico-privada. Esta se
refiere a la sociedad civil y a la comunidad organizada las cuales,
como resultado del desarrollo democratico, demandan una partici-
pacién creciente y colocan una agenda valdrica en torno a preferen-
cias sustantivas relacionadas con la equidad social, la participacién,
la democracia, la sustentabilidad ambiental, los derechos ciudada-
nos y de género.

Se configuran, asi, dos agendas, una econémica, centrada en los te-
mas de la competitividad internacional, la productividad, la regula-
cién y la estabilidad macroeconémica; y una agenda politica, centra-
da en los temas valéricos propuestos desde la sociedad civil, donde
destacan el tema ambiental, y las institucionalidades laboral y so-
cial. La articulacién de ambas agendas debe lograrse en el espacio de
lo piiblico, con la participacior. del Gobierno, y los actores sociales y
politicos. En algunos aspectos ambas agendas se potencian mutua-
mente, como el aumento del empleo derivado del crecimiento econé-
mico, el cual debe resultar de una agenda econémica exitosa, que
también contribuye al éxito de la agenda politica. Esta sinergia se
dio en Chile durante los afios 90.

Pero también hay aspectos conflictivos entre ambas agendas, como
ocurre con los efectos contaminantes del crecimiento; comportamien-
tos abusivos de empresas en monopolios naturales o en mercados
poco transparentes y de gran rigidez, como en el caso de la salud
privada; la flexibilizacién del mercado del trabajo para mejorar la
competitividad de las empresas, que genera en los trabajadores una
sensacion de indefensién ante la inestabilidad de los empleos.

Esta dualidad de criterios genera tensiones y conflictos entre los ac-
tores sociales y el Gobierno, aunque también complementariedades.
La cooperacién surge como un camino para manejar los conflictos y
potenciar las complementariedades. Pero la cooperacién supone ins-
tituciones y reglas del juego a las cuales adhieren los actores socia-



les. Por lo tanto, la construccién de instituciones eficaces es un cami-
no privilegiado en la articulacién social. Los trabajos incluidos en
este libro son estudios de casos en los que se ha hecho innovacién
institucional para manejar conflictos y tensiones que han entrabado
el desarrollo nacional.
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Surge una nueva economia en la que los tradicionales limites entre el Estado y el mercado
se hacen difusos. La revolucién informética, la globalizacion financiera, una nueva
creatividad empresarial son sélo algunos faclores que le estan imprimiendo su sello
dinamizador a la economia que se desarrollaré en los inicios del siglo XXI. Los mercados - .
se expanden y se internacionalizan, abriendo nuevas oportunidades de inversion, de
empleos y de aumento de los ingresos.

Sin embargo, subsisten viejos desafios derivados de la desigualdad de acceso a las
oportunidades y de los abuses a que se ven atraidos quienes detentan posiciones de
poder monopdlico e informacién privilegiada. La explotacion irracional del medio ambiente
y de los recursos naturales se cierne también como una amenaza a la sustentabilidad del
desarrollo.

Ante estos escenarios, la pregunta logica es jquién le pone limites al poder de los mercados?
~ ¢Cémo limitar la discrecionalidad y la arbitrariedad del Estado?

Las respuestas sélo pueden obtenerse a través de la observacion sistematica de la
transformacion econdmica en curso y de las innovaciones institucionales que surgen de
esta experiencia. Estas le estan dando nuevas formas a la relacion entre el Estado y el
sector privado. Se esta gestando una nueva economia para el Chile del siglo XXI.

Ellibro aporta un conjunto de ocho estudios de casos y sus respeclivas recomendaciones,
escritos por expertos en cada uno de los temas, sobre las nuevas relaciones piblico-privadas
en la economia chilena. Se cubren temas como el dialogo social para consensuar acuerdos
estratégicos, la institucionalidad laboral, las politicas de apoyo a las pequefias y medianas
empresas, la institucionalidad requladora en sectores de monopolios naturales, banca y
medio ambiente, la insercion externa, y la institucionalidad social para la proteccion de
lasalud. Con este libro, se inaugura el drea de trabajo en economia de la Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales, FLACSO, auspiciadora del estudio.
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