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I. CHILE EN POS DEL DESARROLLO

Chile ha avanzado enormemente en las tltimas 3 décadas. A fines de los
sesenta y comienzos de los setenta era un pais con visiones econémicas irrecon-
ciliables. Mientras unos intentaban entregar €l rol central de la economia a la em-
presa privada y el mercado, otros propugnaban la propiedad publica de los me-
dios de produccion y exaltaban el rol del Estado en la asignacién de los recursos.
En este escenario era imposible llegar al desarrollo, porque no habia posibilidad
de darles continuidad a las politicas econémicas. En cada eleccién presidencial es-
taban en juego las bases mismas del modelo econ6mico. Estas visiones contrapues-
tas llegaron a su maxima expresion en la eleccion de 1970 e hicieron crisis entre
1970 y 1973. Como es conocido, este proceso terminé con la interrupcion de la
democracia.

A comienzos del tercer milenio las bases del modelo econémico ya no se
discuten en nuestro pais. El colapso de los socialismos reales, los fracasos de los
experimentos populistas en América Latina y el propio éxito del modelo econé-
mico que se aplica en Chile ininterrumpidamente desde mediados de los setenta,
han terminado por desprestigiar las posibles alternativas. Por supuesto, cuando se
hila mis fino atin existen discrepancias sobre la forma de abordar problemas es-
pecificos, por ejemplo, en el campo de la salud, la educacion, la legislacion labo-
ral y el rol de la regulacion. Pero existe un amplio compromiso con la estabilidad
macroeconomica y el rol fundamental del mercado como asignador de los recur-
so0s. Ello les da un fuerte marco de estabilidad a las politicas econdmicas,

I. 1 El punto de partida y las reformas

A principios de los setenta Chile tenia una economia fundamentalmente
cerrada y, como tal, virtualmente monoexportadora. La tasa promedio de arance-
les a la importacion llegaba al 105% y su varianza era tal que habia productos con
un arancel de 0% y otros con 750%. La dependencia del cobre en la generacién
de moneda extranjera era intensa, puesto que el mineral representaba sobre el 80%
de las exportaciones chilenas. La distorsién en precios relativos era brutal, como
queda de manifiesto en el memorandum que escribiera el profesor Arnold Harber-
ger, de la Universidad de Chicago, durante su segunda visita a Chile, y que estd in-
cluido como anexo en este libro.

El peso del Estado empresario era inmenso: no solo el cobre y la gran mi-
neria estaban en manos estatales, sino también los servicios de utilidad publica, la
principal acrolinea y muchas otras empresas. El Estado regulador, por su parte,
agobiaba a la actividad privada. Los controles de precios, cada vez mis frecuentes,
distorsionaban al mercado. Las consecuencia macroecondmicas de este modelo
eran previsibles: el pais crecia poco y la industria estaba basada en la sustitucion
ineficiente de importaciones. Los niveles de ahorro e inversion eran bajos y caye-
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ron atin mas entre 1970 y 1973 con la enorme incertidumbre sobre el derecho
de propiedad.

Las reformas econdmicas que comenzaron a mediados de los setenta le
cambiaron poco a poco la cara al pais. El ordenamiento de las finanzas publicas,
la apertura de Ia economia, el fin de la represion financiera, la privatizacion de la
gran mayoria de las empresas estatales, la creacion de una nueva institucionalidad
laboral y de administracion de los fondos de pensiones, entre otras, fueron refor-
mas perdurables en el tiempo. A pesar de los errores coyunturales de politica eco-
nomica que se pueden haber producido en estos veinticinco afos, estas reformas
estan ampliamente consolidadas. No solo sobrevivieron a la violenta recesion de
1982-83 sino también al cambio de régimen politico que sobrevino con la recu-
peracion de la democracia. Hoy son aceptadas por la abrumadora mayoria del es-
pectro politico.

En algunas areas, las reformas se han profundizado en democracia. La aper-
tura externa ha aumentado, no sélo por la via de acuerdos de libre comercio en
las Américas sino también por las rebajas unilaterales del arancel externo chileno.
Las privatizaciones han continuado, aunque con menor velocidad. Las concesio-
nes de obras de infraestructura que se tratan en el capitulo 6, inexistentes antes
de 1990, han tenido un fuerte empuje. La Ley sobre Bases Generales del Medio
Ambiente (19.300) de 1994 y el impulso al financiamiento compartido en educa-
cion de 1993, tratados en sendos capitulos de este libro, son también ejemplos de
reformas que tuvieron sus origenes en los 90.

1.2 El desempeiio econémico y social

Como muestra el Cuadro 1, el periodo comprendido entre 1984 y 1998 ha
sido uno de los mejores periodos en la historia econémica reciente de Chile. En
esta década y media, el crecimiento promedio del producto interno bruto (PIB)
alcanzo a 7%!, con desaceleraciones significativas solo en 1990 y 1998. Estos dos
episodios, sin embargo, difieren marcadamente. La situacion de 1990 esta relacio-
nada con un problema de ajuste econdémico doméstico (luego de la fortisima ex-
pansién de 1989) y durd sélo ese afio. En contraste, la desaceleracion de 1998 tuvo
sus inicios en la crisis asitica y fue exacerbada por la politica monetaria contrac-
tiva del Banco Central. El problema empeoré en 1999 y el pais entré en una rece-
sidn de la cuil sélo comenzo a salir a fines de 1999.

Luego de estos 15 anos ininterrumpidos de crecimiento, el ingreso per ca-
pita bordeaba en 1998 los US$ 5.000, lo que ponia a Chile mas o menos a mitad

! De hecho, en los datos historicos no hay evidencia de un periodo tan prolongado con una
tasa de crecimiento similar. Como referencia baste mencionar que en los 60, periodo en que los térmi-
nos de intercambio de Chile fueron extremadamente favorables, el crecimiento promedio fue de solo
4,5%.



CuaDRO 1
CHILE: PRINCIPALES INDICADORES MACROECONOMICOS, 1974 - 1998

1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986

1. Crecimiento del PIB 1,0 -13.3 3,2 83 78 ¥ FiTi 6,7 -134 35 6,1 3.5 5.6
2 Tasa de Desempleo (promedio anual)! nd, 149 127 118 142 136 1040113196 1460 159" 12,0123
3. Formacién Bruta de Capital Fijo (% PIB a precios ctes.) 18,9 16,7 138 152 165 17,7 209 232 158 13,7 163 17,7 17,1
4 Ahorro Nacional Bruto (% PIB a precios corrientes) nd. - 951695138 1535167 2193 1425 290 69 65 7.8 115
5. Déficit en Cuenta Corriente (% PIB) 057 64145 39- GBE 560 T F1455 0w 355 B 865 67
6. Crecimiento real anual de los salarios® 2334430 103 63° 83« 86" 90 03 109 0245 Z0
7. Tipo de Cambio Real (promedio 1986=100)? nd. nd nd 571 681 702 60,8 529 590 708 740 909 1000
8 Inflacién (IPC) (dic-dic)? 369,2 3433 1979 842 37,2 389 31,2 95 20,7 231 230 264 174
9. Superavit Sector Publico no Financiero (% PIB) S54 20 400 04 16487 615 085 3ds H0° 430 26 -21
0. Términos de Intercambio (1986=100)° 2259 121,4 132,6 122,3 120,9 134,7 1327 1223 112,1 114,53 107,6 99,9 100,0
1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

1. Crecimiento del PIB 616 & 73 4106 37 80 123 7,0 Si7 =106 74 7.4 3,95 1,1
2 Tasa de Desempleo (promedio anual)! 1505 902 80 78 82 67 = 655 788 Ri¥ G5= Gl 6,25 9.7
3. Formacién Bruta de Capital Fijo (% PIB a precios ctes.) 19,6 20,8 24,5 24,2 224 247 272 274 30,6 31,0 322 322 269
4 Ahorro Nacional Bruto (% PIB a precios corrientes) 17,3 22,3 23,3 23,2 223 21,5 209 21,1 238 214 216 21,2 218
5. Déficit en Cuenta Corriente (% PIB) 3.6 1,0 25 1,6 03 23 5,7 3,1 21 5,4 4,9 5,7 0,1
6. Crecimiento real anual de los salarios? 028 654 19 187 498 458 355 658 £3%8 515 Z4& 278 24
7. Tipo de Cambio Real (promedio 1986=100)* 104,3 111,2 108,6 112,7 1064 976 969 942 889 847 782 780 823
8 Inflacién (PC) (dic-dic)* 215 S 12,7 12541273 S187 B12.7 = 122 8,9 8,2 66 6,0 47 23
9. Superivit Sector Piblico no Financiero (%PIB) 425 42 1,3 F62 238/ 298 21 23 38 20 1.0 -13 -23
10. Términos de Intercambio (1986=100)° 109,8 1259 1243 116,5 116,0 1123 108,6 122,2 139,7 122,3 123,6 116,8 1155

n.d.: no disponible.

! Cambio de metodologia en 1992.

2 Cambio de metodologia en 1993. Se utilizé como deflactor el IPC corregido de Cortizar y Marshall (1980).

3 Un aumento de este indice corresponde a una depreciacion de la moneda local.

4Para 1974-1978 se utilizo el IPC corregido de Cortazar y Marshall (1980).

5 Definido como precio de exportaciones de bienes y servicios dividido por precio de importaciones de bienes y servicios.
Fuente: Banco Central de Chile.
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de camino del desarrollo. A paridad del poder de compra (esto es, ajustando por
el indice de costo de la vida), segin los datos del Banco Mundial?, el ingreso per
capita de Chile en 1998 era de US$ 8.500, lo que lo situaba entre los mas altos de
América Latina,

En materia social los logros de este tltimo cuarto de siglo no han sido me-
nos impresionantes (Cuadro 2). La esperanza de vida pasé de 64 afios en 1970 a
75 en 1997. La tasa de mortalidad infantil cayé de 82,2 por mil en 1970 a 18,9
por mil en 1988 y a 10,3 por mil en 1998. El analfabetismo, que en 1970 alcanza-
ba a un 11% de la poblacién adulta, cay6 a un 4,6% en 1998, La cobertura de agua
potable urbana evolucioné de un 66% de la poblacién en 1970 a 99% en 1998,
mientras que en el sector rural se pas6 de una cobertura de 34,2% en 1970 a 75,3%
en 1997. El nimero de lineas telefonicas por cada 1.000 habitantes pasé de 37,2
a 185,7 entre 1970 y 1998. Por tltimo, la poblacién bajo la linea de pobreza cayé
de un 45% en 1987 a un 22% en 1998. En materia de distribucion de ingreso, no
obstante, las cifras se mantuvieron relativamente estables durante el periodo. Es
decir, Ia distribucién del ingreso en Chile, al igual que en el resto de los paises de
América Latina, se mantiene entre las mis desiguales del mundo.

CUADRO 2
CHILE: INDICADORES SOCIALES

1970 1998
Esperanza de vida al nacer (afios) 64 75
Tasa de mortalidad infantil (por cada mil habitantes) 82,2 10,3
Analfabetismo (% de la poblacién de 15 afios y mis) 11 4,6
Cobertura de agua potable urbana (%) 66 99
Lineas telefénicas (por cada 1.000 habitantes) 37,2 185,7
Automéviles (por cada mil habitantes)* 18,5 83,4
Televisores (por cada mil habitantes) 36,4 250,4**
Gini (hogares del Gran Santiago)*™* 0,434 0,468

* Incluye automoviles particulares, station wagons y taxis.

** Corresponde a 1992.

*** El segundo dato corresponde a 1996.

Fuente: Banco Central de Chile, 1989. Indicadores Economicos y Sociales 1960-1988, Santia-
£0, Chile; Instituto Nacional de Estadisticas. Varias publicaciones. Santiago, Chile. H. Beyer, P. Rojas y R.
Vergara, “Apertura comercial y desigualdad salarial en Chile”, Estudios Piblicos, N° 77, verano 2000.

? Ver Banco Mundial, 2000 World Development Report, Washington D.C.
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En este éxito confluyen dos hechos: las reformas econdmicas llevadas a cabo
desde mediados de los setenta y el retorno a la democracia en 1990, que mantu-
vo las bases del modelo econémico inalteradas, legitimandolo y proveyéndole de
la estabilidad necesaria para el crecimiento de largo plazo. No hay duda de que
algunos de estos indicadores hubieran mejorado en el tiempo de todas formas, pero
también es evidente que el grado de estas mejoras hubiera sido imposible sin las
reformas que se analizan en este libro.

Un punto muy destacable de los 90 es la sistemitica reduccion de la infla-
cion, en el marco de un Banco Central auténomo, que culmina en 1999 con una
inflacion de 2,3%, es decir, en el nivel de las economias desarrolladas. Debe desta-
carse que Chile tiene una larga historia inflacionaria que se remonta a la década
de los 40, en la cual la inflacion prom@edio anual llegd a 18%. El punto maximo
de inflacion se tuvo en 1973 con un aumento del Indice de Precios al Consumi-
dor (IPC) de 508%. Asi, la inflacion de 1999 es la menor inflacion en Chile en mas
de 60 aiios.

La recesion de 1999 —parcialmente provocada por la crisis asiatica— fue
un duro revés para un pais acostumbrado a un desempefio econémico estelar. La
crisis hizo que algunos cuestionaran la solidez de la economia chilena. Chile ya
no fue la economia-refugio que enfrentd practicamente inalterada la crisis de Méxi-
co en 1994 —aunque con la ayuda de una extraordinaria mejoria en los precios
de nuestras exportaciones durante 1995. Pero no se debe exagerar la nota, ni en
uno ni en otro sentido. La economia chilena fue vulnerable a la crisis asidtica (y
no a la mexicana) por dos razones fundamentales; porque esta crisis mis reciente
fue fundamentalmente distinta —mas profunda y generalizada— que la anterior, y
porque las autoridades econémicas cometieron errores de politica de envergadu-
ra que amplificaron los efectos de la crisis. En lo esencial, sin embargo, la econo-
mia chilena mantenia sus fortalezas estructurales virtualmente intactas.

A principios del 2000, la economia estaba en recuperacion. Habia logrado
sobrevivir —aunque algo chamuscada— la crisis asiatica. La estructura economica
del pais es s6lida en lo fundamental, aunque existen algunas preocupaciones, como
la alta dependencia de los recursos naturales, la caida en el ahorro y el resurgimien-
to de los déficit fiscales. La tarea, sin embargo, esta todavia inconclusa. El pais esta
aun lejos del nivel de ingreso de los paises desarrollados y todavia mas de un 20%
de los chilenos viven en condiciones de pobreza. Esto significa que es necesario
repetir en las préximas dos décadas lo que se logré en materia de desarrollo en los
quince afios previos. En este sentido, atin queda mucho por hacer en las distintas
dreas econdémicas y sociales para llegar al desarrollo.

Ademads de esta introduccion, el libro cuenta con catorce capitulos donde
se describen y analizan las principales reformas econémicas y sociales que tuvie-
ron lugar en las diferentes areas claves. Asimismo, los distintos capitulos entregan
recomendaciones de como seguir profundizando y perfeccionando dichas refor-
mas a futuro. En las paginas que siguen se hace un breve resumen de los distintos
temas analizados en este libro.
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II. EL NUEVO MODELO Y
LA ESTABILIZACION MACROECONOMICA

Este capitulo introductorio discute las bases del nuevo modelo econémico
implementado a partir de 1973. Luego, en ¢l capitulo 2, Sebastian Edwards analiza
algunos de los aspectos mis relevantes de los esfuerzos chilenos por reducir la
inflacién en los tltimos 25 aios. Durante estas casi tres décadas, la inflacion bajé
de un nivel cercano al 700% en 1973 a niveles inferiores al 3% a fines de los afios
90. Lo que otorga especial interés al caso chileno es el hecho de que durante este
periodo se utilizaron pricticamente todos los enfoques antinflacionarios posibles.

En el periodo 1974-1977, el esquema consistio en una fuerte restriccion de
la tasa de expansion monetaria, aplicada simultineamente con una estricta indiza-
cion del tipo de cambio en funcién de la inflacion pasada. La segunda etapa del
proceso, entre 1978 y 1982, se basé en el uso de un tipo de cambio nominal pre-
determinado como ancla. Finalmente, a partir de 1985 la forma escogida para re-
ducir la inflacion fue la fijacién de metas para las tasas de interés a fin de mante-
ner la demanda agregada dentro de los limites considerados apropiados por la
autoridad.

En este capitulo se describe la implementacion de estas politicas y se ana-
lizan los resultados obtenidos para cada caso. Con respecto a los primeros dos
periodos de la etapa de estabilizacion, 1974-1977 y 1978-1982, se concluye que
los enfoques utilizados no fueron exitosos, atribuyéndose este fracaso a la aplica-
cién de politicas incoherentes y a la falta de credibilidad de éstas. Finalmente, en
el marco de la tercera etapa de estabilizacion (1985 en adelante), el articulo pone
especial énfasis en la influencia de los controles sobre el ingreso de capitales, im-
puestos en Chile a fin de cumplir las metas de tasas de interés establecidas por la
autoridad. Con respecto a este punto se concluye que estos controles fueron 1iti-
les sélo en el corto plazo y que finalmente no desempefiaron el papel previsto
por las autoridades.

El anilisis expuesto demuestra lo dificil que fue controlar la inflacién en
el caso chileno. Considerando lo complicado que fue €l proceso y la diversidad
de las herramientas utilizadas, Chile se convierte en un caso de estudio muy rele-
vante para aquellos que estén interesados en comprender la forma en que las di-
versas politicas de estabilizacion afectan la inflacidn.

III. LA REFORMA DEL ESTADO
III1. 1 Las reformas fiscales
En el capitulo 3, los autores se abocan al estudio de las reformas fiscales

en el iltimo cuarto de siglo. Recuerdan que entre comienzos y mediados de los
70 Chile experiment6é dos visiones diametralmente opuestas sobre el papel del
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sector publico en la economia. En efecto, el régimen de la Unidad Popular (1970-
1973) protagonizé una expansion sin precedente del gasto piblico que origind
el mayor déficit en la historia chilena (cuadro 1). Al mismo tiempo, el gobierno
extendio6 su control de la economia mediante expropiaciones y nacionalizaciones
que traspasaron gran parte de las actividades productivas pasaran a manos estata-
les. El gobierno militar (1973-1990), en tanto, desde un comienzo emprendié un
programa de largo alcance para privatizar los activos en manos del estado, al mis-
mo tiempo que implementd un fuerte ajuste fiscal.

En un principio el énfasis estuvo en Ia estabilizacion fiscal, y ya en 1976 se
logro un superivit en el sector publico. Se contrajo fuertemente tanto la inversion
como el consumo del gobierno, a la vez que se reestructuraron las empresas pu-
blicas que hasta ese entonces eran fuente importante del déficit fiscal. En 1975
también se produjo un cambio de radical importancia en la institucionalidad fis-
cal con la ley de administracion financiera del estado, que permitié ordenar las
cuentas publicas y definir claramente las responsabilidades respecto del presupues-
to de la nacién y su ejecucion.

La reforma tributaria de 1975 fue otro elemento clave en esta primera fase.
Sus objetivos basicos fueron corregir los efectos inflacionarios en la recaudacion
tributaria, implantar el IVA (que pasé a ser por lejos el impuesto més importante)
y eliminar los regimenes especiales que dominaban el panorama tributario.

Con la crisis de 1982-83 retornaron los déficit fiscales, pero ripidamente, a
partir de 1987, se retomaron los superavit, que se mantendrian a nivel del sector
piiblico no financiero por mis de una década. Esta crisis también fue un revés para
el programa privatizador en cuanto diversos activos volvieron a manos del estado.
No obstante, este proceso se reinicié atin con mas fuerza en 1985.

En 1984 se implement6 una nueva reforma tributaria, pero esta vez dirigi-
da al impuesto a la renta. Es asi como se integro el impuesto al ingreso de perso-
nas y empresas. Se bajo el impuesto corporativo, quedando su tasa bastante por
debajo de las tasas marginales maximas del impuesto a las personas. El objetivo
era evitar la doble tributacion e incentivar el ahorro.

En los 90 se mantuvo el sistema tributario con modificaciones menores. Se
continué reduciendo el arancel general de importacion, el que est previsto llega-
rd a 6% el 2003. En materia de privatizaciones los avances fueron modestos en la
primera parte de la década aunque se aceleraron en la segunda parte, principal-
mente con los programas de concesiones de obras de infraestructura y privatiza-
cién de empresas sanitarias.

Segun los autores del capitulo 3 —que coinciden con los autores de este
capitulo— las grandes tareas pendientes en materia fiscal incluyen: i) Una nueva
reforma tributaria que profundice el caracter de tributacion sobre el gasto de nues-
tro sistema tributario. Entre otras cosas esta reforma debiera contemplar una re-
duccién en las tasas marginales maximas del impuesto personal, la eliminacién de
aquellos impuestos especificos que no tienen justificacion econdmica y la simpli-
ficacion del sistema tributario, ii) la solucién definitiva al problema del patrimo-
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nio negativo del Banco Central, lo que ademads incluiria férmulas (como limites al
endeudamiento) que evitarian que el problema se repitiera a futuro, y iii) una de-
finicién sobre el tamafio 6ptimo del Estado que incluya una determinacién sobre
las empresas piblicas que atin quedan, incluyendo, por cierto, CODELCO.

IIL. 2 Las privatizaciones

En el capitulo 4, Dominique Hachette aborda el tema de las privatizacio-
nes. Sostiene que el proceso chileno de privatizacién fue novedoso, profundo y
sorprendente y en muchos aspectos sus resultados han sido exitosos, aunque no
estuvo exento de tropiezos y defectos. Hachette divide el proceso privatizador en
tres etapas. La primera, entre 1974 y 1983, incluy6 la devolucién de los activos
expropiados durante el gobierno anterior y la privatizacion de otros activos que
tradicionalmente habian estado en manos del sector privado, como por ejemplo
la banca. Esta etapa se fren6 bruscamente e incluso se produjo una reversion con
la crisis de 1982-1983. La segunda etapa, entre 1985 y 1989, incluye la privatiza-
cion de las grandes empresas que tradicionalmente habian sido publicas o que
habian sido nacionalizadas por ley. Ademis, durante esta etapa se reprivatizan aque-
llos activos que habian pasado a manos del Estado a causa de la crisis de princi-
pios de los 80. Finalmente, Hachette sostiene que en la tltima etapa (desde 1990
hasta la actualidad) en un principio se frena el proceso de privatizaciones tradi-
cionales, aunque hacia la segunda mitad de los 90 se reactiva con la privatizacion
de las sanitarias y las concesiones de obras de infraestructura.

La evidencia empirica muestra, en forma abrumadora, que la empresa pri-
vada es mis eficiente que la empresa publica, incluso en situaciones de mercados
imperfectos, en la medida en que exista un marco regulador adecuado. En este
sentido, la privatizacién en Chile ha inducido un aumento en la inversiéon y en la
productividad ademas de una creciente diversificacién de productos y una mayor
competencia. Las privatizaciones en Chile tuvieron también un fuerte impacto
sobre la inversion, al aumentar la inversién publica en capital humano durante la
primera etapa del proceso (1974-1983) y al aumentar también la inversién en in-
fraestructura y telecomunicaciones en la segunda etapa (1984-1989). Paralelo a esto
hubo un importante incremento en el ahorro nacional privado como consecuen-
cia de las nuevas oportunidades que se les presentaban a hogares y empresas. Por
ultimo, la privatizacion, ocurrida en un marco de mayor apertura internacional, com-
petencia y mejor regulacion, ha permitido diversificar y mejorar la calidad de los
Servicios.

De los defectos y problemas del proceso, cabe destacar la falta de transpa-
rencia en la transferencia de varias empresas, en particular en los casos en que
los responsables aparentes de la privatizacién aparecian posteriormente como com-
pradores. Por otro lado, durante la primera etapa del proceso, la mayoria de las
enajenaciones se realizaron antes de que las reglas del juego se definieran con cla-
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ridad y/o el marco regulador estuviera solidamente instalado. Este factor no hizo
mis que profundizar los efectos de la crisis financiera de principios de los 80.

Hachette sostiene que el proceso privatizador esta todavia inconcluso, ya
que ain quedan importantes activos en manos del Estado. Mas atn, entrega cifras
segiin las cuales se concluye que lo privatizado es todavia modesto en relacién a
los activos publicos disponibles. En su opini6n, se debe avanzar en la privatizacion
de estos activos, ya que estd demostrado que la eficiencia de la economia aumen-
taria si asi se hiciera. Para esto debe aprenderse de los éxitos y errores en las pri-
vatizaciones previas. Aparentemente la falta de definicién del dmbito gubernamen-
tal mis un supuesto olvido del costo alternativo social de mantener dichos activos
en manos del sector publico frenaron el impulso privatizador en los 90.

El autor reconoce que en este proceso privatizador la venta de cada em-
presa es tnica y, por lo tanto, su privatizacion debe considerar sus caracteristicas
particulares. No obstante, €l entrega sugerencias especificas para la venta de cada
una de las principales empresas que quedan en manos del Estado. Ahora bien, si-
gue Hachette, si se decide no vender dichas empresas, éstas deben ser ejemplos
de eficiencia, para lo cual es importante que se le apliquen las mismas reglas a las
que esta sometida la empresa privada,

II1.3 La regulacion

Ricardo Paredes analiza las reformas en la regulacién econémica en el ca-
pitulo 5. Sostiene que las reformas implementadas en Chile en esta materia han
sido importantes no sélo porque han perdurado en el tiempo y en gran medida
han sido seguidas en otros paises, sino porque de alguna manera han liderado los
avances teoricos, haciendo del caso chileno un tema de estudio obligado para in-
vestigadores y autoridades de otros paises.

La secuencia de reformas de regulacion en Chile se puede dividir en tres
fases. En la primera, entre 1974 y 1980, lo central fue entregar una clara sefial en
el sentido de que lo que se estaba realizando tenia una motivacién econdmica, por
lo que era consistente y seria irreversible. En este periodo, las reformas apuntaron
a revertir la tendencia intervencionista del Estado, partiendo, tal como lo mencio-
nara el capitulo anterior, por la devolucion de empresas ilegalmente intervenidas,
la reduccioén de activos estatales prescindibles y la disminucién de distorsiones
microecondmicas inducidas por acciones del fisco. La segunda etapa, a comienzos
de los afos 80, estuvo marcada por una serie de reformas legales e institucionales
en sectores caracterizados histéricamente como monopolios naturales. Se reforma-
ron las leyes de telecomunicaciones, electricidad, bancos, sociedades an6nimas y
se reestructuraron las empresas estatales. La tercera etapa se inicié en la segunda
mitad de los 80 y se caracterizé por la privatizacion de las empresas tradicional-
mente consideradas monopolios naturales.
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Paredes hace un detallado analisis de la implementacién y desempefio de
las nuevas politicas de regulacién en tres ireas fundamentales, como son las tele-
comunicaciones, la industria eléctrica y las concesiones de obras piiblicas. Ha sido
precisamente en estas ireas donde se han hecho las criticas mas ilgidas, y en par-
ticular donde mas se ha cuestionado que la autoridad haya optado por un esque-
ma fundamentalmente descentralizado y con menor intervencion. La conclusion
es que ésta es una experiencia exitosa, repetible en sus méritos y perfectible en
sus problemas. Este esquema ha permitido disfrutar de mayor disposicion de ser-
vicios, mis variados y a menores precios. Por cierto, existe una cantidad de ele-
mentos de regulacion que pudieran mejorarse. Sin embargo, en los sectores anali-
zados no se justifica cuestionar o volver atrds, ni en los esquemas de propiedad ni
en los de regulacion.

La opcidn de regulacién chilena ha sido por la libertad de entrada y por la
intervencion conductual y no estructural. Esa opcién no puede evaluarse en base
a criticas puntuales, pues evidentemente, en cualquier marco regulatorio general
hay aspectos negativos que adquieren gran visibilidad cuando eso es lo que se per-
sigue. En este sentido destacan las ctiticas a la integracion vertical en electricidad,
criticas a tarifas de acceso de entrada y salida asimétricas en el caso de las inter-
conexiones a redes telefonicas, y otras que, si las analizamos y cuantificamos sus
afectos adversos sobre la eficiencia, tienen poco que ver -en orden de magnitud—
con las enormes ganancias que se pueden asociar a la privatizaciéon y regulacion
de las principales empresas en Chile.

Paredes concluye sosteniendo que dentro de las tareas pendientes en esta
area estan: i) Mejorar la operacioén de las agencias regulatorias del Estado, que ca-
recen de infraestructura y recursos, y tienen sistemas de gestiéon anticuados con
bajos sueldos, que impiden tener a profesionales de alto nivel o mantenerlos en
el tiempo. El problema que esto genera es que normalmente la ignorancia se tra-
duce muchas veces en arbitariedad; ii) Mejorar la institucionalidad de forma que
el regulador no sélo tenga mayores recursos, sino también que sea posible ejer-
cer sobre él un control mas directo de modo que se garantice su eficiencia y se
eviten posibles arbitariedades; iii) Por ultimo, modernizar la legislacién en aque-
llos casos en que se ha ido quedando atrds. Chile fue pionero en muchos de estos
temas, pero la propia dinimica del mercado requiere ir modernizando la legisla-
cion. El problema es que en muchos casos se han ido adoptando regulaciones que
se alejan del “enfoque de mercado” que ha caracterizado a nuestro proceso regu-
latorio.

II1.4 Las concesiones
En el capitulo 6, Eduardo Engel, Ronald Fischer y Alex Galetovic abordan

una de las reformas claves en los 90: el programa de concesiones de infraestruc-
tura. A principios de los afios noventa era evidente que Chile tenia un déficit im-
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portante en infraestructura de transporte. De hecho, las necesidades de inversion
entre 1995 y el afio 2000 ascendian a 11.000 millones de ddlares. La escasez de
recursos financieros, de organizacion y humanos para superar este déficit llevo al
gobierno a presentar una iniciativa legal al Congreso, aprobada en 1991, por la que
se permite al Estado otorgar en concesiéon practicamente cualquier obra publica.
Asi se inici6 un ambicioso programa de concesiones mediante un sistema de con-
tratos de construccion, operacién y transferencia. Con arreglo a estos contratos,
una empresa privada construye y financia el proyecto y cobra por el uso del ser-
vicio durante un prolongado periodo, luego del cual la infraestructura se transfie-
re al Estado.

Hay muchos motivos que sugieren un aumento del bienestar y la eficien-
cia mediante la aplicacion de un sistema de este tipo. Primero, permite aumentar
la dotacién de infraestructura sin incrementar considerablemente el presupuesto
fiscal. Segundo, la empresa que construye la obra tiene luego que hacerse cargo
de ésta, por lo que tiene mds incentivos para invertir en calidad durante la etapa
de construccién. Tercero, por lo general las empresas privadas son mis eficientes
que las estatales. Cuarto, es mis facil justificar politicamente que las tarifas paga-
das por los usuarios deban cubrir los costos cuando quienes proveen la infraes-
tructura son empresas privadas. Quinto, desde un enfoque distributivo, es aconse-
jable que los beneficiarios del proyecto sean quienes paguen por €l y no todos
los contribuyentes. Finalmente, estos esquemas difieren profundamente de los tra-
dicionales porque los proyectos se licitan con un criterio de mercado y no me-
diante planificacion centralizada, lo que ayuda a descartar obras cuya demanda no
es suficiente como para justificar su construccién.

La experiencia internacional demuestra que si se desea cosechar las venta-
jas potenciales de este sistema, es preciso disefiar cuidadosamente los mecanismos
de licitacion, el contrato de concesion y el marco regulatorio. Esto porque a me-
nudo los proyectos de infraestructura son monopdélicos por lo que es preciso pre-
ocuparse por su regulacion. Por otro lado, la mayoria de estos proyectos llevan
implicitos enormes riesgos comerciales, lo que ha llevado a las empresas a presio-
nar al gobierno con el fin de obtener garantias en materia de ingresos. Otro as-
pecto fundamental para el buen funcionamiento del sistema es la transparencia
de los procedimientos. De ser asi, se limitan las posibilidades para que el gobier-
no y los concesionarios adopten comportamientos Oportunistas.

En comparacién con otros paises, la experiencia chilena ha tenido resulta-
dos promisorios. Sin embargo, la propia experiencia, segin los autores, sugiere al-
gunas mejoras como: i) la creacién de un organismo independiente que asegure
el cumplimiento de las normas de calidad, ii) la implementacién de mejores me-
canismos de solucion de controversias, iii) las licitaciones por MPVI (minimo va-
lor presente de ingreso), iv) el gobierno debiera evitar otorgar garantias de ingre-
50s minimos, y v) en ¢l caso de las autopistas urbanas, la autoridad debiera ser mas
flexible para modificar los peajes y ajustarlos a las condiciones de demanda.
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IIL.5 La politica ambiental

En el capitulo 7, Gabriel Del Favero y Ricardo Katz hacen un anilisis de
caricter general del sistema de gestion ambiental publica en Chile, con especial
énfasis en la evolucién que ha experimentado en los ultimos 15 afios. Se descri-
ben sus rasgos principales asi como los efectos econémicos de dicha gestién. El
avance mds concreto en esta materia corresponde a la Ley sobre Bases Generales
del Medio Ambiente (19.300), aprobada en 1994, que se transformé en el primer
cuerpo legal coherente sobre materias medioambientales en Chile. Antes de esto
no existia en la prictica la evaluacion de impacto ambiental. A partir de media-
dos de los 80 algunos servicios publicos la empezaron a solicitar, pero carecian
de un cuerpo legal que la respaldara o era arbitraria. S6lo con la mencionada ley
las evaluaciones ambientales pasaron a tener un fundamento legal inequivoco.

Esencialmente, la gestion ambiental debe procurar la correcciéon de las ex-
ternalidades negativas que las actividades productivas, y también las regulatorias,
producen sobre los componentes ambientales. Estas externalidades negativas tie-
nen sus propias complejidades, toda vez que se trata de bienes puablicos difusos,
que interesan a la sociedad como un todo y en un marco temporal transgenera-
cional.

Una vez definido el marco politico-normativo de las metas ambientales per-
seguidas por la sociedad, se deben privilegiar los instrumentos econémicos de
proteccion ambiental. En este contexto aparece imperiosa la necesidad de crear
derechos de propiedad mediante normas de calidad ambiental y emisién u otros
mecanismos similares. Estos instrumentos juridico-econémicos amistosos en rela-
cioén con el mercado, adecuadamente disefiados e implementados, normalmente
permiten una efectiva proteccion ambiental a un costo social bajo y con pleno
respeto del derecho de propiedad de las personas.

En Chile, la tension entre derecho de propiedad y proteccién ambiental no
se ha solucionado; s6lo se ha administrado el problema mediante instrumentos
inapropiados. Esto es particularmente cierto en el caso del Sistema de Evaluacion
de Impacto Ambiental (SEIA), las Normas de Calidad Ambiental (NCA) y las Nor-
mas de Emisién (NE). Este marco es reflejo de una concepcion de gestion ambiental
publica basada en commands and controls, que busca controlar la contaminacién
y limitar el uso de bienes ambientales piiblicos, por medio de regulaciones y pos-
terior fiscalizacion. Bajo esta filosofia, evidentemente, los instrumentos econémi-
cos de gestion ambiental fueron tratados sélo en forma incidental.

El SEIA no ha logrado resolver la dicotomia “proteccion ambiental versus
desarrollo econémico”, pero ha permitido ciertos progresos al cambiar la forma
en que son concebidos los proyectos de inversidn, incorporando la variable am-
biental en la fase de prefactibilidad de los mismos. Ademds, ha abierto espacios a
la participacion ciudadana, ha obligado a una mayor coordinacién entre los servi-
cios publicos y ha creado un mercado de consultoria ambiental para miiltiples dis-
ciplinas.
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Si bien estos progresos son positivos, en la prictica, la implementacion de
una gestion ambiental piblica basada solamente en commands and controls ha
traido como consecuencia que el pais perdiera la gran oportunidad de tener una
gestion ambiental publica moderna, eficiente y eficaz. Chile ha terminado por incu-
rrir en los mismos errores de los paises mis adelantados en estas materias, los que
hicieron enormes inversiones, pero han obtenido paupérrimos logros ambientales.

En relacion a la agenda pendiente en esta materia, del Favero y Katz sostie-
nen que es necesario utilizar las fuerzas de mercado en la gestion ambiental del
pais, recurriendo fundamentalmente a instrumentos econémicos. Se dan ejemplos
concretos en materias como evaluacion ambiental estratégica, el sector forestal,
biodiversidad, uso de suelos, permisos de emision transables y recursos hidricos.
La profunda desconfianza que hoy persiste con respecto a los instrumentos de
mercado para solucionar los problemas ambientales (como queda de manifiesto,
por ejemplo, en la demora para enviar al Congreso el proyecto sobre permisos de
emision transables) atenta contra una efectiva y eficiente géstion ambiental. Si no
se producen los radicales cambios legales que se requieren en esta direccion, es
dificil que la gestion ambiental publica chilena se desarrolle en armonia con los
principios de una sociedad libre.

I'V. LAS REFORMAS COMERCIALES Y FINANCIERAS
IV.1 La apertura comercial

En el capitulo 8, Dominique Hachette califica la apertura comercial inicia-
da en Chile a partir de 1973 como una de las reformas mas importantes del pe-
riodo, considerando que en menos de un decenio se derribaron las altas murallas
proteccionistas mantenidas por mas de medio siglo. El objetivo de estas barreras
habia sido el de estimular el desarrollo industrial que supuestamente iba a ser el
motor del crecimiento de la economia chilena. Uno de los pilares de la nueva es-
trategia de desarrollo del gobierno militar fue revertir esta situacién abriendo la
economia al exterior para poder aprovechar mejor las ventajas comparativas, esti-
mular nuevas exportaciones, someter a todos los sectores a la competencia exter-
na y por medio de ella controlar los monopolios internos, estimular la absorcion
de nuevas tecnologias, mejorar la calidad de los productos, abrir nuevos mercados
y modernizar los sectores no transables.

La reforma comercial comenzé en 1974 y las decisiones principales se to-
maron entre esa fecha y 1979 al eliminarse las barreras no aduaneras y reducir el
arancel promedio de 105%, con gran varianza, a uno parejo del 10%. Se traté de
una reforma oportuna, aunque no haya sido acompafiada inicialmente de politi-
cas cambiarias y macroeconomicas que puedan calificarse de complementarias. Una
mayor inversion, sefiales mas adecuadas del tipo de cambio real y un manejo mds
prudente de la cuenta de capitales habrian permitido minimizar los costos de rea-
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signacion en los setenta y a principios de los ochenta. La experiencia de los ochenta
y noventa ha demostrado que el manejo macroeconémico se puede hacer sin re-
currir a la politica comercial y que la reduccion del arancel tiene impactos muy
positivos sobre el sector exportador. Sin embargo, también demostré que los afa-
nes proteccionistas no han desaparecido del todo y que los apoyos sectoriales son
contradictorios con la estrategia basada en exportaciones y también con una aper-
tura bilateral beneficiosa para el pais.

La crisis de 1982-83 se tradujo en una reversion parcial de los avances en
materia de apertura comercial, incrementindose el arancel uniforme a 20% en 1983
y a 35% en 1984. Sin embargo una vez pasada dicha crisis se retomé la senda de
la apertura y el arancel uniforme se redujo a 20% en 1985 y a 15% en 1989.

En los 90 la agenda ha estado marcada por nuevas reducciones arancela-
rias y por la firma de numerosos acuerdos bilaterales. En efecto, en 1991 se redu-
jo el arancel uniforme de 15% a 11% y a partir de 1999 se reduce en un punto
porcentual por afio hasta llegar a 6% en el 2003. En materia de acuerdos bilatera-
les, Hachette hace una detallada descripcion de los distintos acuerdos firmados por
Chile a partir de principios de los 90, cuando se decide seguir esta estrategia. Asi-
mismo, analiza los beneficios y costos de dichos acuerdos.

En cuanto a la agenda pendiente, Hachette destaca los siguientes puntos: i)
la apertura comercial debe hacerse hacia el mundo, y los afanes regionalistas no
pueden olvidar esto, siendo éstos s6lo complementos en condiciones muy especifi-
cas; ii) los nuevos acuerdos comerciales, de haber alguno, deben ser abiertos y fir-
marse con socios de aranceles bajos y barreras no arancelarias casi inexistentes
hacia el resto del mundo; ademais los socios deben ser estables macroeconomica-
mente, tener mercados amplios y ser socios principales de Chile;iii) con respecto al
desarrollo de nuevos sectores exportadores, €ste se alcanza al seguir aumentando
rapidamente la productividad de los factores en todos los sectores de la economia,
siendo la inversion en capital no humano y el manejo eficiente de la estructura
humana particularmente importantes. El éxito exportador de productos chilenos
con “mayor valor agregado” a los paises con acuerdos es bienvenido, pero no es
justificacion suficiente para firmar acuerdos arancelarios, dado que este s un asun-
to de costos y beneficios; (iv) por tltimo, se seiiala la importancia de seguir partici-
pando activamente en las futuras rondas comerciales y demas foros de la OMC,
ademas de reforzar el poder de ésta, algo delicado y complicado, pero necesario.

IV.2 Los mercados financieros

Andrés Reinstein y Francisco Rosende describen y analizan en el capitulo
9 los principales hitos de la politica de desarrollo del mercado financiero que se
inicié a mediados de los 70. En particular, ponen énfasis en las dificultades que
encontré este proceso y las politicas utilizadas por la autoridad para sortearlas.

Al inicio del proceso de liberalizacién financiera, hace casi treinta afios, se
observo un cuadro de marcada inestabilidad en el sector que se tradujo en altas
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tasas de interés reales, rapido crecimiento del crédito, sucesivas quiebras de enti-
dades financieras de tamafo pequeiio, y en frecuentes problemas en bancos de
cierta envergadura. Si bien es indudable que los resultados obtenidos fueron in-
fluenciados por un importante “shock petrolero” y por marcados desequilibrios
monetarios en economias industrializadas, es importante reconocer que las auto-
ridades no lograron establecer su “distancia dptima” con respecto al mercado fi-
nanciero. Por una parte, se percibia que los problemas y contratos entre privados
debian ser resueltos por éstos; por la otra, al parecer evidente que los colapsos
del sector financiero podian comprometer el éxito del programa de estabilizacion
y reformas, se produjeron sucesivas intervenciones del Banco Central.

La crisis de comienzos de los 80 llevé a un profundo analisis y cuestiona-
miento de la institucionalidad financiera. Por una parte, era evidente que la auto-
ridad debia intervenir garantizando la estabilidad y el buen funcionamiento del
mercado financiero, pero por otro lado debia evitar la aparicion de problemas aso-
ciados al riesgo moral (moral hazard). El resultado de este proceso se expresé
en las reformas a la ley de bancos de 1986. En ellas se combiné el objetivo de ex-
pandir el Ambito de accion de los bancos con una supervision mds eficiente de
éstos, al hacer mayores exigencias en la entrega de informacion y estimular un
mayor desarrollo de la supervision privada de los bancos.

En los 90 la industria bancaria ha sufrido los costos de la desintermedia-
cion que han registrado numerosas economias. Paralelamente, las autoridades han
intentado armonizar la creacion de nuevas oportunidades de negocios con una
evaluacion estricta del sector.

De acuerdo al andlisis realizado, Reinstein y Rosende concluyen que el sis-
tema financiero chileno tuvo una evolucion muy favorable después de la crisis que
enfrento a principios de los 80, y que estd actualmente recuperado y con una po-
siciébn muy sana para enfrentar el futuro.

En el futuro, tanto el sistema financiero como la autoridad se veran enfren-
tados a cuatro grandes fuerzas: i) una creciente insercion internacional del merca-
do de capitales chileno, ii) un creciente monto y complejidad de las operaciones
de mesa de dinero de los bancos, iii) una mayor securitizacion de los métodos de
financiamiento de las empresas y las colocaciones bancarias, y iv) una integracién
de las distintas actividades del mercado de capitales.

Al comenzar el siglo XXI, quedan muchas dudas con respecto a la forma
en que evolucionara la industria bancaria en el mundo. Sin embargo, existen po-
cas dudas en cuanto a que la industria chilena ha aprendido lo suficiente como
para seguir las tendencias mundiales conducentes a lograr nuevas reducciones en
los costos de transaccién sin exponer la estabilidad del sistema. Sin embargo, es
importante que la legislacion vaya acompafiando los desarrollos del mercado, que
en esta drea son particularmente ripidos. De no ser asi, o el mercado financiero
se ird reduciendo como consecuencia de una regulaciéon estrecha que le impide
su adecuado desarrollo, o se expandiri sin la regulacién adecuada. Ambos escena-
rios son negativos para el desarrollo de este mercado y del pais.
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IV.3 Autonomia del Banco Central

En el capitulo 10, el ultimo de esta secci6n, Juan Andrés Fontaine aborda
el tema de la autonomia del Banco Central de Chile (BCC). Se debe recordar que
aunque la Constitucion Politica de 1980 contemplaba un banco central auténo-
mo, la ley que dio origen a dicha autonomia sélo se aprobé a fines de 1989. La
crisis de 1982-83 hizo que se repensara y postergara el proyecto definitivo hasta
fines de los 80.

La idea de la independencia del BCC fue recibida inicialmente con incom-
prension y cierta resistencia, dado que se trataba de una experiencia pionera en-
tre las economias en desarrollo y que contaba entonces con muy pocos modelos
de referencia en el mundo desarrollado. La etapa previa a su aprobacion se carac-
terizo por un intenso debate no exento de prejuicios.

La institucion se concibié como un guardian de la disciplina econémica a
fin de asegurar la progresiva disminucion de la inflacion y la prevencion de crisis
bancarias y de balanza de pagos. Durante el periodo de autonomia, el desempefio
del BCC ha sido coherente con el proyecto que le dio origen, destacindose espe-
cialmente su compromiso con la reduccion de la inflacion. Este aspecto se ha vis-
to reflejado en el establecimiento de metas inflacionarias marcadamente declinan-
tes y que se han cumplido. Por este motivo, la idea de un banco central auténomo
ha ido ganando la confianza de amplios sectores del pais.

La mayor aceptacion que hoy tiene la idea de autonomia del BCC sugiere
que su disefo institucional y su desempefio han sido exitosos. Sin embargo, de un
analisis depurado surgen algunas inquietudes que deben ser evaluadas:

Primero, la politica monetaria seguida por el instituto emisor ha sido bas-
tante zigzagueante, 1o que, aunque no €s evidente a primera vista, si ha provoca-
do costos reales. Esta inconsistencia en las politicas abre interrogantes acerca de
la perdurabilidad de los avances en materia inflacionaria y la determinacién de
sostenerlos bajo condiciones menos favorables.

Segundo, particularmente a partir de 1995, la politica antiinflacionaria ha
pasado a descansar en una sostenida apreciacion real del peso. Esta estrategia es
sostenible solo en condiciones externas inusualmente favorables. En el escenario
actual, donde el tipo de cambio real parece destinado a subir (depreciacion del
peso), la preservacion de los avances logrados hasta ahora implicaria un significa-
tivo costo social. Desde esa perspectiva, la determinacion antiinflacionaria del BCC
quiza no haya sido puesta verdaderamente a prueba.

Tercero, la discrecionalidad exhibida en materia de controles cambiarios por
parte del BCC, excede largamente el espiritu de su ley orginica. En este sentido, 1a
tarea de integrar nuestro mercado financiero y cambiario al mundo, bajo un marco
normativo liberal, como preveia la ley para tiempos normales, estd pendiente.

Finalmente, la descapitalizacion del BCC sugiere, i) la necesidad de resta-
blecerle pronto un patrimonio adecuado y ii) la necesidad de adoptar medidas
tendientes a no repetir el problema.
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V. LAS REFORMAS SOCIALES
V.1 La reforma previsional

En el capitulo 11, Rodrigo Acufia y Augusto Iglesias describen y analizan la
reforma previsional de 1980. La crisis del antiguo sistema de pensiones chileno se
debib principalmente a una combinacion de mala administracién y manipulacion
politica de los recursos de la seguridad social y no tanto a razones demogréficas.
Esta circunstancia marca todo el proceso de reforma y explica muchas de las ca-
racteristicas especificas de disefio del nuevo sistema, las que se escogieron con el
objeto de evitar que las cotizaciones previsionales fueran usadas para propositos
distintos al financiamiento de las pensiones. Las principales caracteristicas de la
reforma fueron la creacion de un sistema basado en la capitalizacion individual de
las cotizaciones obligatorias, la administracion privada de los fondos y la libertad
de los trabajadores cubiertos para elegir entre las distintas empresas administra-
doras v, llegado el momento del retiro, entre diferentes alternativas de pension.

Sin duda, el sistema de AFP (Administradoras de Fondos de Pensiones) ha
sido exitoso en lograr proteger los fondos del riesgo politico y en mejorar la calidad
de los beneficios y servicios que recibe la poblacion en comparacion con el sistema
antiguo, a la vez que ha sido clave en el desarrollo del mercado de capitales. Parte de
estos buenos resultados se han visto reflejados en el aumento de la cobertura del
sistema y en las altas rentabilidades experimentadas por los fondos de pensiones
desde los inicios del sistema. Los buenos resultados obtenidos durante estos prime-
ros afios de funcionamiento han servido para estimular el interés por el sistema
chileno, considerando ademds que se trata de una solucion que no sélo parece con-
ceptualmente atractiva, sino que ademads funciona en la prictica.

Acuna e Iglesias sostienen, sin embargo, que la actual regulacion obliga a
las administradoras a buscar una escala de operacion que, dado el tamafio del
mercado, no permite la existencia de un niimero de AFP similar al que llegé a ope-
rar en el pasado y, ademds, promueve formas de competencia que no necesaria-
mente son optimas desde un punto de vista social y limita el valor agregado que
las administradoras pueden dar a los servicios que ofrecen. Esta estricta regulacion
fue necesaria para asegurar la viabilidad de la reforma en sus inicios. Asimismo, es
probable que los costos antes mencionados no fueran evidentes en ese entonces.
Ahora bien, la mayor experiencia acumulada durante estos dieciocho afios y el sig-
nificativo desarrollo de las AFP, de los mercados y de la capacidad de ﬁscaliizacién,
abren hoy oportunidades para desarrollar regulaciones diferentes, que permitan
bajar costos, fomentar la entrada de nuevas empresas al mercado y crear valor agre-
gado a los servicios ofrecidos, sin poner en riesgo los objetivos de la reforma pre-
visional.

En materia de agenda pendiente los autores afirman que es posible avan-
zar hacia una industria con menores precios, mayor diferenciacién de productos
¥y menor concentracion. Sugieren que para lograr esto se deben modificar aque-
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llas regulaciones que atentan contra dichos objetivos. En particular se propone: i)
permitir la separacion de los negocios de administracion de fondos y de cuentas,
i) posibilitar la diferenciacion de los fondos a los que pueden optar los afiliados,
ademads, permitiria desconcentrar el mercado, y iii) establecer una estructura de
comisiones mas flexible.

V.2 Las reformas laborales

En el capitulo 12, Fernando Coloma y Patricio Rojas analizan las reformas
laborales que han tenido lugar en el tltimo cuarto de siglo en Chile. Sostienen que
las reformas laborales que se implementan a partir de mediados de los 70 se in-
sertan en un proceso amplio de reformas llevadas a cabo a partir de 1973 que
apuntaban a revitalizar los pilares de una economia de mercado, como la libertad
de precios, la apertura a los mercados internacionales, la preocupacién por los
equilibrios macroeconomicos, el fortalecimiento del derecho de propiedad, la li-
bertad de emprender y de elegir. En este esquema, la desregulacion y flexibiliza-
ci6n del mercado del trabajo eran consideradas piezas fundamentales en la nueva
estrategia de desarrollo que se iba a implementar, pues la regulacién que en ese
entonces existia parecia a todas luces incompatible con un modelo que pretendia
fortalecer la inversién privada y promover la eficiencia econémica.

En cuanto a las reformas de las leyes laborales, los énfasis se pusieron en
la eliminacién de los monopolios y privilegios especiales de que gozaban algunos
grupos con poder de presion, y que junto con llevar a soluciones ineficientes, per-
judicaban abiertamente a los trabajadores no organizados, a los desempleados v,
por 1iltimo, a los consumidores. Luego se introdujeron las modificaciones relativas
a las normas de sindicalizacion, a la regulacion de la negociacion colectiva y a la
huelga, y la de los procedimientos de despidos e indemnizaciones. Estas iban en
la direccion de obtener mercados mds competitivos en que las remuneraciones
pudieran determinarse acorde a la evolucion de la productividad y no en funcion
de poderes de presion e intereses meramente redistributivos.

Las reformas realizadas fueron, en opinién de los autores, en la direccién
correcta, aunque siempre serd posible debatir si fueron mds alld de lo razonable,
considerando que el objetivo de eficiencia econémica no puede ser un objetivo
irrestricto en la regulacion de las relaciones de trabajo. De hecho, las reformas de
los afios 1990 y 1991 —que se pueden considerar moderadas— tendieron a re-
forzar el poder de presién de los trabajadores, pero lograron mantener la esencia
de un sistema flexible y funcional al desarrollo de la empresa privada y a la crea-
cién de empleos. Distinto seria el juicio si se llegara a aprobar, en algiin momen-
to, €l paquete de reformas laborales que se encuentra en el Congreso desde 1995,
que en esencia establece la negociacién con sindicatos interempresa y que prohi-
be la contratacién durante Ia huelga, pues en este caso se estaria volviendo a rigi-
dizar peligrosamente el mercado del trabajo y se estaria dando una sefial muy in-
quietante a la inversion privada.
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Los resultados de la experiencia chilena han sido exitosos en cuanto se han
logrado, en particular desde mediados de los 80, avances significativos en materia
de empleo y remuneraciones, dentro de un escenario con indicadores macroeco-
nomicos altamente favorables. No obstante, los indicadores sociales son mixtos, por
cuanto aunque los indicadores de pobreza, salud y educacion muestran progresos
notables, los de distribucién del ingreso no han mejorado.

Los resultados economicos de los tltimos afios ratifican que la flexibiliza-
cion del mercado del trabajo era un requisito fundamental en la nueva estrategia
de desarrollo y que es clave mantener y profundizar dicha flexibilidad. La legisla-
cion laboral en Chile es perfectible. En efecto, es posible perfeccionar dicha legis-
lacion en dreas como la negociacion colectiva, seguro de desempleo, cumplimien-
to de las normas”laborales y capacitacion. No obstante, esto debe hacerse
manteniendo siempre la flexibilidad necesaria para tener un mercado laboral di-
namico, que refleje las condiciones de productividad y que colabore en el buen
desempeiio de la economia. Esta es la mejor manera de dar una efectiva protec-
cion a los trabajadores.

V.3 La pobreza

En el capitulo 13, Aristides Torche analiza los temas.de pobreza, necesida-
des basicas y desigualdad en Chile en los tltimos 25 afios.También describe y eva-
Itia los programas que se han implementado para solucionar dichos problemas.

Los vinculos entre pobreza y los satisfactores tradicionales de necesidades
basicas como educacion, salud, prevision, vivienda y distribucion del ingreso, son
significativos y estrechos. Entre estos factores surgen complementariedades y si-
nergias, mientras que, por otra parte, compiten por los recursos destinados al drea
social debido a las opciones y prioridades de la autoridad. Por estas razones, este
estudio se basa en la evolucion de estos factores con el fin de analizar los avan-
ces obtenidos en materia de superacion de la pobreza en Chile.

El disefio de las politicas sociales llevadas a cabo en Chile a partir de los
anos 70 se realizo en un marco donde se enfatizaba la importancia del mercado
en la asignacion de recursos, la apertura comercial y financiera, el rol més impor-
tante del sector privado y el papel subsidiario del Estado. En el disefio mismo de
los programas sociales, se dio especial importancia a la descentralizacidn, la foca-
lizacién y a la orientacién de los subsidios hacia la demanda en vez de la oferta.
Durante los 90, se ha puesto especial énfasis en el concepto de desarrollo con
equidad, lo que ha generado ciertas contradicciones debido a la interaccién entre

- medidas de logro de equidad, factores de crecimiento y resultados del proceso de
crecimiento.

De la experiencia chilena en el ataque a la pobreza, el autor destaca los si-
guientes puntos: i) La importancia de los beneficios de un crecimiento alto, con-
juntamente con una inflacion decreciente, que permitan reducir el desempleo entre



24 La Transformacién Econdmica de Chile
FELIPE LARRAIN B, ® RODRIGO VERGARA M.

los grupos mis vulnerables y elevar los ingresos reales de dichas personas. En este
sentido, el imperativo de alto crecimiento no soélo se justifica por el mejor uso de
los recursos sino que ademas por motivos de equidad,; ii) El empleo de una admi-
nistracion descentralizada de las politicas sociales, que ponga especial énfasis en
la cobertura de los programas y en la focalizacion de €stos en aquellas zonas don-
de los indicadores de logro son inferiores a los indicadores medios. Aqui es fun-
damental realizar un acabado andlisis en cuanto a la identificacién y medicion de
la pobreza que permita llevar a cabo politicas mis efectivas y mejor orientadas;
iii) La dificultad para evaluar entre objetivos de la politica social como pobreza,
desigualdad y necesidades basicas, en comparacion con otros objetivos como cre-
cimiento e inflacién, se debe a que los elementos que subyacen en las compara-
ciones son de diferente indole, unos valdricos y otros empiricos.

Torche concluye sefialando que en la tarea de superacion de la pobreza hay
dos opciones: seguir por el mismo camino o cambiar de rumbo. La primera op-
cion tiene la ventaja de ser un camino conocido y que ha probado ser exitoso.
Sin embargo, debido a que ya se han hecho avances significativos en estas mate-
rias, que han beneficiado a gran parte de la poblacion y que ahora estos proble-
mas son mas especificos y focalizados, es probable que se requiera un cambio de
estrategia. Esta debiera incluir al menos los siguientes dos elementos: i) programas
mas descentralizados, y ii) implementacion a partir de los propios beneficiarios y
con su activa participacion. Es una estrategia mas riesgosa, pero, si se tiene €xito,
mas gratificante.

V.4 El sector salud

En el capitulo 14, Cristidin Aedo presenta las principales reformas en la salud
llevadas a cabo por los diferentes gobiernos en el tltimo cuarto de siglo.Se entrega
una evaluacion de las reformas introducidas, discutiendo la situacion de cobertura
poblacional y de gastos e ingresos tanto del sector ptiblico como privado.

La reforma a la salud es parte integral de la serie de reformas que tuvo lu-
gar en Chile durante este periodo con el objetivo de la liberalizacién de la econo-
mia, la reduccién del tamaiio del Estado y la adopcién de un modelo basado en la
economia social de mercado. Es asi como el antiguo sistema de salud publico fue
completamente reestructurado, dividiéndose en entidades descentralizadas, con
autonomia administrativa, personalidad juridica y patrimonio propio. Dentro de este
marco, se redefinieron las funciones del Ministerio de Salud y se creé el Fondo
Nacional de Salud (FONASA), destinado a recaudar, administrar y distribuir los re-
cursos financieros del drea.

En 1981 se realizan dos reformas importantes. Primero, se comenzo el pro-
ceso de municipalizacion de los Centros de Atencion Primaria y segundo, se esta-
bleci6 la formacion de las Instituciones de Salud Previsional (ISAPRE), lo que per-
mite que las personas puedan optar por adquirir su seguro obligatorio de salud
en el sistema privado (ISAPRE) o en el sistema publico (FONASA).
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En las ultimas décadas, Chile ha conseguido indicadores globales de salud,
esperanza de vida al nacer y mortalidad general, superiores a los esperados de
acuerdo al nivel de desarrollo del pais. Esto es una indicacion de éxito en esta
materia. A pesar de ello, la satisfaccion de la poblacion en lo referente a la aten-
cion de salud no es alta. El sector publico atraviesa por una serie de problemas
de gestion y recursos, mientras que el sistema privado es cuestionado por ser poco
equitativo, al no ofrecer alternativas claras de solucion para los problemas de la
poblacion adulta mayor y los enfermos crénicos.

Una de las principales criticas al sistema chileno es que éste no es un sis-
tema en si, sino mas bien dos subsistemas (publico y privado) funcionando en
paralelo, con poca coordinacién y con formas de operacién en algunos casos in-
compatibles.

Esta problematica, segiin Aedo, hace necesario discutir alternativas de refor-
mas que apunten a promover la eficiencia en la provision de servicios de salud
en el sistema publico, incorporando subsidios a la demanda que busquen mejorar
la equidad del sistema. Por otro lado, ambos sistemas (publico y privado) deberian
incorporar en forma mas completa las enfermedades catastroficas en los seguros
ofrecidos y contener costos por medio de mecanismos de pago innovadores. El
autor hace un detallada propuesta que, entre otros aspectos, incluye: i) separar el
componente seguro de salud del componente subsidio de incapacidad laboral;
ii) toda la poblacion estaria obligada a tener el seguro; iii) las personas podrian
elegir libremente donde asegurarse; iv) el seguro obligatorio seria un seguro ca-
tastrofico (SC); v) habria un subsidio para aquellos cuyo 7% de su ingreso no al-
canza para pagar la prima del SC; vi) el SC se combinaria con una cuenta de aho-
rro para la salud; vii) una reforma al FONASA y a los hospitales del Ministerio de
Salud que incluya aspectos juridicos, gerenciales y de activos; (viii) €l seguro de
incapacidad laboral lo administrarian las propias empresas.

V.5 La educacién

Finalmente, en el capitulo 15, Harald Beyer se aboca al anilisis. de las refor-
mas de la educacién en Chile desde los 70. El autor parte reconociendo que Chi-
le presenta una distribucion del ingreso que esta en el promedio de América Lati-
na, region que en este tema exhibe una de las distribuciones mas desiguales del
mundo. El principal motivo de esto, segun sus propios estudios, es la fuerte des-
igualdad que existe en los ingresos del trabajo. En este sentido, la educacion jue-
ga un papel fundamental a la hora de explicar esta desigualdad, como también al
intentar mejorar esta situacion.

En el trabajo se entregan antecedentes historicos de la educacion en Chile,
poniendo especial énfasis en las reformas implementadas a partir de 1980. Chile
tiene una historia educacional deficiente, en el sentido de que la educacién bisi-
ca masiva es un fenémeno de las ultimas cuatro décadas y la educaciéon media ha
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experimentado un fuerte aumento recién en los tltimos 30 afios. Histéricamente,
la educacion en Chile fue provista por el Estado de una manera demasiado cen-
tralizada. De hecho, muchas de las deficiencias en la calidad de la educacion reve-
ladas en los indicadores de eficiencia interna y en algunos estudios internaciona-
les comparativos pueden atribuirse al llamado “Estado docente”.

Las reformas de lo 80 tenian entre sus principales objetivos promover la
competencia para captar alumnos entre los establecimientos educacionales. Ello
se lograba al modificar la asignacion de los recursos fiscales, los que a partir de
1981 comenzaron a llegar a las escuelas en funcién de la matricula de los estable-
cimientos educacionales. Se estimaba que las escuelas que ofreciesen una mejor
calidad de la educacion se verian beneficiadas de una mayor demanda, lo que crea-
ria incentivos al perfeccionamiento.

Ahora bien, esta competencia que se intento incentivar fue a su vez restrin-
gida desde sus inicios. Por un lado, los padres no contaban con un sistema de in-
formacion que les transmitiera lo bien o lo mal que lo hacia el establecimiento de
sus hijos y, por lo tanto, su eleccion no necesariamente beneficiaba al mejor. Por
otro lado, el gobierno dio sefales ambiguas respecto de la efectiva descentraliza-
cién del sistema y de la real autonomia de los establecimientos educacionales, al
negociar alzas salariales directamente con los profesores, al ceder ante presiones
tendientes a aumentar la inamovilidad del cuerpo docente y al establecer “reco-
mendaciones” especificas respecto de los programas de estudio antes que un aca-
bado listado de objetivos por lograr.

Las reformas educacionales chilenas de las dltimas dos décadas sugieren que
no es facil elevar la calidad de la educacion. La importancia de evaluar cuidadosa-
mente las decisiones que se toman en este campo es un requisito indispensable
para avanzar en este objetivo. Mis ain cuando en los préximos afios los recursos
en educacién seguramente creceran a ritmos tan elevados como los de la ultima
década.

Beyer termina con una propuesta que incorpora, entre otros, los siguientes
elementos: i) una mayor autonomia de los establecimientos educacionales, ii) rela-
cionar las remunetaciones del profesorado con su desempefio, iii) dar mas infor-
macién a los padres, y iv) redefinir el rol del Ministerio de Educacién. @





