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PRESENTACION 

Chile pudo crecer econ6micamente a tasas altas, un 7% promedio, en el pasa
do reciente, gracias al dinamismo de sus exportaciones. Sin embargo, mu
chos expertos sostienen que este modelo exportador no garantiza que el exito 
pasado se repita en el futuro, mas alla incluso de la creciente tecnificaci6n e 
informatizaci6n. Ello principahnente por su alta dependencia de los abundan
tes recursos naturales que el pais posee. Aunque estos recursos -mineros, 
forestales, pcsqueros, agncolas-, seguiran teniendo un papel relcvante en el 
futuro, es fundamental disefiar nuevas estrategias que faciliten diversificar la 
estrucrura productiva del pais. 

Esa diversificaci6n es necesaria para crearle nuevas oportunidades a las pe
queiias y medianas empresas, ampliar la base territorial de la producci6n, 
incorporar mas productivamente a los jovenes, avanzar en la nueva economia 
de servicios, fortalecer las instituciones de la educacion, la capacitaci6n y la 
innovaci6n lecnol6gica. En suma, se trata de profundizar la estructura pro
ductiva del pais para que las exportaciones se basen progresivamente mas en 
la calidad del capital humano y en la creatividad tecnologica del pais. Este es 
el sentido de la transforrnaci6n del modelo exportador. 

Mas alia del bosque: transformar el modelo exportador aborda estos ternas a 
10 largo de ocho trabajos que fueron desarrollados como parte del Programa 
de Economia de FLACSO-Chile, los cuales fueron discutidos en varios talle
res, que culminaron en un serninario en noviernbre del afio 2000. Los trabajos 
abordan tres ternaticas centrales: las politicas macroecon6micas, la 
institucionalidad mesoecon6mica para el desarrollo productivo y territorial, y 
la institucionalidad laboral. 

Desdc el punto dc vista de la macroeconomfa, la cuestion central del modelo 
exportador es como sostener un tipo de cambio real alto y sostcnido, despues 
de un periodo relativamente largo en el cual hubo una apreciaci6n constante, 
que desestimulo muchas exportaciones emergentes. El aumento del tipo de 
cambio real implica ajustes de precios relativos a favor de los bienes transables, 
los cuales ya se estan percibiendo en la economia chilena. EI exito de este 
ajuste, sin que se lraduzca en presiones inflacionarias, es crucial para soste
ner cI dinamismo exportador. 

El exito exportador requiere de otras condiciones. En particular, se trata de 
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avanzar a una estructura de producci6n con mayor valor agregado, aplicaci6n 
de innovaciones tecnologicas, diversificacion a nuevas lineas de productos y 
servicios y, sobre todo, densificacion de los tejidos productivos en las regio
nes y territorios de Chile. Aun subsisten muchos enclaves exportadores, que 
han tenido escasos efectos de irradiaci6n productiva y de empleos en los te
rritorios en que se localizan. Un desarrollo con mas equidad social supone 
una mayor integraci6n de los sectores de micro y pequefios empresarios, un 
mejor acceso a la capacitaci6n, a los recursos financieros y ala tecnologia. En 
este sentido, la institucionalidad mesoecon6mica debe jugar un papel esen
cial. 

La tercera linea ternatica que se aborda en ellibro se refiere a las condiciones 
laborales que deben acompafiar un desarrollo competitiyo. EI debate sobre la 
reforrna laboral ha demostrado las profundas diferencias que subsisten entre 
los empresarios, los dirigentes sindicales y el Gobiemo respecto de 10 que 
deberfa ser un sistema modemo de relaciones laborales en las empresas. Este 
debate deja en evidencia la necesidad de profundizar el dialogo piiblico-pri
vado y social. Un desarrollo democratico supone que las decisiones que va
yan configurando el sistema econornico-social recojan el sentir y los intere
ses de los grandes sectores nacionales. Chile tiene todavia mucho que avan
zar en este aspecto. Uno de los objetivos de los programas de actividades de 
FLACSO-Chile es contribuir a fortalecer las condiciones de este dialogo, a 
traves de sus estudios, publicaciones, encuentros y debates publicos, 

En nombre de la institucion agradezco el trabajo efectuado por Oscar Munoz 
en este libro y en el proyecto de investigaci6n y estructuraci6n de un progra
rna amplio en economia politica en FLACSO-Chile, y el que ha contado con 
el auspicio de la Fundacion Ford. Este libro, es posible gracias al apoyo 
institucional de dicha fundacion y tambien de la Fundacion Hewlett. Estos 
patrocinios nos permiten compartir conocimientos e ideas y debatir sobre los 
principales temas de la agenda nacional e imemacional que inciden en los 
procesos democraticos y en el desarrollo latinoamericano y caribefio. Agra
decernos tambien a los co-autores dellibro, quienes aportaron su valiosa ex
periencia y conocimientos, como tambien su entusiasmo para participar en 
este proyecto. 

Francisco Rojas Aravena
 
Director
 

FLACSO-Chile
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INTRODUCCION 

Oscar Munoz Gorna 

Hasta 1997, Chile logro un desernpefio espectacular de su economfa, con un 
crecimienlo anual prornedio de 7% desde fines de los afios 80, un desempleo 
relativamente bajo, una inflacion en franca disminucion y un proceso de in
version firrne y sostenido. Este resultado tuvo un sustento en el denominado 
modelo exportador basado en recursos naturales. Durante varios afios, fa eco
nomfa dejo de ser un tema traumatizante y de primera plana en la opinion 
publica, como habia ocurrido durante la mayor parte del siglo. No pocos ob
servadores y analistas pensaron que la econornia chilena habia entrado en un 
regimen de crecimiento sostenido y casi de piloto automatico. No faltaban las 
crnicas provenientes de diversos angulos, desde quienes enfatizaban la falta 
de equidad distributiva, por un lado, hasta quienes apuntaban a 10 que perci
bian como un estancamiento de la liberalizacion financiera, pasando por los 
que echaban de rnenos una polftica mas agresiva para impulsar una 
reorientacion de las exportaciones hacia actividades con mayor valor agrega
do. 

La crisis asiatica iniciada en 1997 influyo decisivamente en el quiebre de esa 
tendencia dinamica. A ella se sumaron algunas inconsistencias de las politi
cas macroeconornicas, que primero estimularon excesivamente el gasto in
terno, para luego reprimir exageradamente el misrno, con el objetivo de 10
grar un ajuste sin arriesgar laestabilidad de precios. Un carnbio en el escena
rio internacional, caracterizado por sucesivas crisis en pafses emergentes (Ru
sia, Brasil) y por una dcsaceleracion del crecimiento en Estados Unidos, con
tribuyo tambien a un deterioro de las expectativas de los inversionistas inter
nacionales, los que han alejado sus recursos desde los pafses emergentes. 

Asi, Chile ha tenido que enfrentar su recuperacion economica con serias de
bilidades, tanto sisternicas como provenientes de la perdida del relative con
senso sobre las polftica economicas que sc habia logrado en los afios pasados. 
Los debates recientes se han centrado en los temas coyunturales, por un lado, 
y en algunos aspectos mas estructurales que han sido objeto de iniciativas 
legislativas, como la institucionalidad laboral y tributaria. Entre tanto, un sec
tor de tanta gravitacion nacional como la pequefia y mediana empresa, ha 
tenido que sufrir los efectos de la crisis, afrontando serios problemas de liqui
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dez y de endeudamiento. Tres resultados concretos han sido un alto desem
pleo, que parece haberse estabilizado entre el 8 y el 9%, un menor nivel de 
inversion, varios puntos por debajo del promedio de los 90 y una mas baja 
trayectoria de crecimiento econornico, en tomo aI 5% anua1. Con esto, tres de 
los indicadores mas caracteristicos del brillante desempeiio de los afios 90 
han sufrido deterioros que abren numerosas interrogantes sobre los escena
rios futuros de la economia. 

En este contexto, la pregunta central es como volver a dinamizar el creci
miento de la economia chilena. Para muchos, las decisiones fundamentales 
estan en el ambito de la politica macroeconomica y especialmente monetaria 
y financiera. Para otros, es necesario resolver las incertidumbres que se han 
creado en tomo a la institucionalidad labora1. Desde otra perspectiva, que no 
desconoce los temas anteriores, hay un ambito de politicas que se ha rezaga
do y que corresponde a la lIamada "mesoeconomia" 0 institucionalidad para 
el desarrollo productivo y tecnologico. EI desarrollo de la economfa chilena 
ha descansado excesivamente en las ventajas comparativas provenientes de 
los recursos naturales durante los ultimos 25 afios. Esto tuvo su logica y su 
razon de ser, y probablemente esos recursos seguiran siendo una base muy 
relevante en el escenario futuro. Pero cada vez son mayores los riesgos de 
esta estrategia. La actual revolucion tecnologica puede desvirtuar esas venta
jas en forma imprevista, como ya 10 vivio el pais en otras circunstancias hace 
un siglo. La ingenieria genetica, la biotecnologia, las ciencias de los nuevos 
materiales pueden echar por tierra muchos de los beneficios econornicos que 
se extraen de nuestros recursos naturales. 

El gran desafio es, entonces, sentar las bases para un desarrollo econornico 
basado en el aprendizaje de las nuevas tecnologias y en el fortalecimiento de 
los tejidos productivos y empresariales capaces de crear las sinergias necesa
rias para ese aprendizaje. Estas sinergias deben darse entre los agentes ptibli
cos y privados, nacionales y extranjeros; entre los grandes y pequeiios em
presarios; entre estos, los cientificos y las universidades; entre empresarios y 
trabajadores; entre agentes metropolitanos, las regiones y territorios. 

Chile aspira a convertirse en un pais desarrollado para el 20 IO. Muchos pien
san que esto implica alcanzar ciertos niveles de ingreso per capita. Mucho 
mas relevante, a nuestro juicio, es alcanzar un tejido productivo denso, en que 
las iniciativas y la creatividad de los agentes productivos se pueda realizar 
porque el sistema ofrece los medios adecuados, donde hay unas interacciones 
e intercambios que refuerzan la creatividad y las soluciones nuevas frente a 
cada problema planteado. Esto implica desarrollar una institucionalidad que 
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contribuya a difundir la informaci6n, la capacitaci6n y el aprendizaje tecnolo
gico, a lIevar las oportunidades a los territorios, que les pennita a estes extraer 
todo su potencial con mayor autonornia y autodetenninaci6n. 

Este libro busca hacer una contribuci6n a ese objetivo. Los trabajos que se 
incluyen fueron realizados como parte del programa de investigaci6n en eco
norma de Flacso-Chile del afio 2000 y discutidos en un seminario que tuvo 
lugar a fines de esc afro. Ellos corresponden a tres Iineas centrales que articu
lan la argumentaci6n: las politicas macroecon6micas, la institucionalidad 
mesoecon6mica para el desarrollo productivo y territorial, y la institucionalidad 
laboral. 

El prirnero de estos trabajos, titulado "La economia chilena en el carnbio de 
siglo y la estrategia de desarrollo", de Oscar Munoz, plantea eI tema general 
del libro. Este rrabajo hace primero una sintesis de la evoluci6n 
macroecon6mica a fines de los aiios 90, y plantea los principales obstaculos 
que surgieron en ese ambito para la dinamica del desarrollo productivo. Estos 
se refieren a los problemas de la combinaci6n tipo de cambio/tasa de interes, 
al deterioro de la tasa de ahorro nacional, a los desequilibrios emanados de 
los abundantes flujos de capitales extern os y al dilema que enfrenta la polftica 
fiscal para contribuir a un mayor ahorro nacional al mismo tiempo que au
mente el gas to social. En tanto que las polfticas macroecon6micas contribu
yeron decisivamente a disminuir la inflaci6n de precios, resultaron tarnbien 
menos eficaces para asegurar la estabilidad del crecimiento y de la inversi6n. 
La diversificaci6n de las exportaciones requiere un tipo de cambio real mas 
alto que en el pasado, pero siendo una condici6n necesaria, no es suficiente: 
el escenario de la "nueva econornfa'' supone enfoques mas activos de polfti
cas piiblicas tendientes a densificar los tejidos productivos y a estimular los 
procesos de aprendizaje. Dos estrategias complementarias que se han pro
puesto son la busqueda de nuevas alianzas con la inversi6n extranjera para 
desarrollar nuevas tecnologias y el desarrollo de corredores latinoamericanos 
hacia el Asia Pacifico. Estas estrategias tienen implicancias para el desarrollo 
territorial, de la infraestructura, de la educaci6n y la tecnologfa, A pesar de 
los avances en estas cuatro areas de polfticas, subsisten deficiencias impor
tantes para una nueva dinamica exportadora. 

EI trabajo de Oscar Landerretehe, titulado "EI desaffo macroecon6mico de la 
transici6n: del ajuste al nuevo impulso exportador", profundiza el tema de las 
polfticas macroeconomicas y las posibilidades de sostener la recuperacion 
del tipo de cambio real. Se plantea que la fase de recuperaci6n, posterior al 
ajuste, presenla las compJicaciones propias de un ajuste en precios relativos 
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en contra de los bienes no transables, que son mas inflexibles a la baja. La 
recuperaci6n del tipo de cambio real genera un dilema entre cumplimiento de 
las metas inflacionarias y el aprovechamiento pleno de la capacidad produc
tiva preexistente, dilema que se agudiza par la necesidad de diversificar las 
exportaciones. 

Segiin Landerretche, la mayor parte de la desocupaci6n adicional y de la bre
cha entre producto efectivo y potencial, observadas durante el periodo 1999
2000, no son atribuibles a factores "estructurales" sino a los efectos del ajuste 
y a los problemas que genera la transici6n hacia una nueva fase exportadora. 
La transicion dificulta el pleno usa de los factores productivos, en la medida 
en que se requiere mantener el cumplimiento de las metas de inflaci6n, que 
proveen el "ancla nominal" en una economia abierta con tipodecambio flexible 
como la chilena. La experiencia reciente mueslra que la limitada disponibili
dad de instrumentos, que permitan contener los efectos de entradas masivas 
de capital externo, incrementa las dificultades en las fases de ajuste y transi
cion hacia nuevos precios relativos. Ello requiere buscar nuevos instrumen
tos, perfeccionar los existentes, y abordar la desocupaci6n "transicional" con 
iniciativas sostenidas, masivas y muy ligadas a esfuerzos de recalificaci6n. 

EI tercer trabajo de esta colecci6n, preparado por Graciela Moguillansky y 
Ver6nica Silva aborda las "Estrategias empresariales y politicas publicas: el 
futuro del complejo forestal en Chile". El sector forestal ha sido emblematico 
del crecimiento exportador de las decadas pasadas. Estimulado por un gene
roso subsidio estatal a las plantaciones forestales y por unas ventajas compa
rativas extraordinarias para un rapido crecimiento de lamasa forestal, el sec
tor se ha convertido en una de las principales actividades exportadoras del 
pais. Despues de crecer durante mas de 20 afios en forma sostenida en cuanto 
a producci6n y exportaciones, el sector forestal experiment6 en 1998 una 
seria caida, Iigada a los embates de la crisis asiatica. EI importante incremen
to de los precios de la celulosa en el 2000 no ha sido un motivo suficiente de 
optimismo empresarial, visualizandose hacia el futuro una cierta incertidum
bre sobre el potencial de crecimiento del sector. Esta incertidumbre esta rela
cionada con los siguientes factores: (i) la cafda en los ritmos de incorporaci6n 
de nuevas superficies ala forestacion, (ii) exigencias crecientes en terminos 
de certificaci6n y de un manejo ambiental sustentable en el mercado mundial, 
(iii) una institucionalidad inmadura y reglas poco claras en el rnanejo am
biental a nivel nacional, (iv) un fuerte incremento en la competencia entre 
grandes actores internacionales en los mercados de commodities y (v) una 
creciente competencia de sustitutos en el mercado dornestico de rnanufactu
ras. 
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En que consisten las estrategias de los principales actores ernpresariales y 
cual es la salida para una reactivaci6n y un renovado crecimiento del sector 
en Chile es 10que se intenta explorar en este trabajo. Aunque este sector es ya 
tradicional en la estructura exportadora chilena, ninguna estrategia renovada 
de divcrsificacion exportadora podria dcsconocer el papel relevante que ha 
alcanzado este sector, como tampoco la necesaria diversificacion que debe 
operarse al interior del mismo, promoviendo actividades de mayor valor agre
gado y difusion de oportunidades para la pequefia empresa. Tal es el caso del 
complejo de la madera, que surge como una nueva oportunidad de ventajas 
competitivas. En una perspectiva mas amplia, interesa examinar el papel que 
pueden asumir el sector publico y privado en la creaci6n y fortalecirniento de 
ventajas competitivas que hagan sostenible el desarrollo de este sector, en el 
marco de un modelo exportador renovado. Dadas las actuales condiciones de 
globalizaci6n en que se desenvuelve, corresponde identificar las dificultades 
para construir una "visi6n forestal cormin" que empuje este desarrollo. A par
tir del diagnostico, las autoras ofrecen propuestas estrategicas para el sector. 

EI sector forestal se ha desarrollado principalmente en las regiones del Bfo
Bfo y de la Araucanfa. Por 10 tanto, su expansion ha sido determinante de las 
caracteristicas del desarrollo economico y social de las respectivas regiones, 
Es de interes, por 10tanto, analizar el tema del crecimiento exportador desde 
la perspectiva de las capacidades de aprendizaje tecnol6gico de una region 
especffica. Tal es el caso del trabajo de Claudio Rojas, sobre "Globalizacion 
y capacidades colectivas de aprendizaje tecnol6gico. Requerimientos 
institucionales a partir del caso de la Regi6n del Bfo-Bfo". EI trabajo busca 
analizar los proeesos de construccion de los contextos institucionales y redes 
de colaboraci6n, a un nivel meso-econ6mico, que apoyen la conformaci6n de 
trayectorias de aprendizaje social y tecnol6gico en las cadenas productivas 
exportadoras chilenas. Este analisis esta orientado a la formulaci6n de politi
cas de intervenci6n que, ademas de corregir "fallas de mercado" (asimetrias 
de informacion, extemalidades negativas), configuren tarnbien entomos de 
confianzas e incentives que lleven a dina micas de colaboraci6n y competen
cia. Estas deberian fomentar los entomos de aprendizaje y de cambio donde 
se desenvuelven las empresas. 

Con el objeto de ilustrar los aspectos que en el caso chileno estanan estimu
lando y/o inhibiendo el desarrollo de estos entomos y trayectorias de aprendi
zaje, el autor realiz6 un estudio de campo en Ia Region del Bio-Bio. Es una 
region largamente marcada por las politicas de desarrollo industrial de otrora 
(industrializacion sustitutiva de importaciones, lSI), pero cuyo dinamismo 
actual se explica en forma importante por el desernpeno de las industrias 
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exportadoras forestal y pesquera, y mas incipientemente la agroindustrial, pro
pias de la estrategia de desarrollo de los iiltimos veinte afios. De alguna forma, 
se trata de dos paradigmas de desarrollo que se superponen y que develan las 
dinamicas de cambio institucional requeridas por la intemacionalizaci6n y 
globalizaci6n de la economfa y sociedad chilenas. Se evahia el entomo regio
nal, sus instituciones de fomento y redes de colaboraci6n para el aprendizaje 
tecno16gico local, en cuanto contribuyen a explicar las fonnas que toma la 
intemacionalizaci6n de la regi6n y se proponen algunas ideas estrategicas 
para desarrollar los marcos institucionales, principal mente mesoecon6micos, 
a fin de estimular una inserci6n intemacional regional, con mayor endogeneidad 
y capacidad de agregar valor. 

En la perspectiva de fortalecer la inserci6n intemacional de territorios especf
ficos, la integraci6n fronteriza viene cobrando especial importancia en afios 
recientes. Es el caso que las oportunidades para el desarrollo de algunos terri
torios pueden estar mas ligadas a otros territorios fronterizos de pafses veei
nos que al resto del territorio nacional. Se trata, especialmente, de las regio
nes extremas del pals, pero en ningun caso se puede descartar que ella ocurra 
en regiones centrales, donde se pueden potenciar vinculos naturales entre 
territorios cercanos. Un ejemplo de esto puede ser la regi6n de Valparafso, 
que en los ultirnos afios ha estado explorando la aplicaci6n de polfticas de 
desarrollo conjuntamente con las provincias de Mendoza y San Luis, de la 
Republica Argentina. EI trabajo de Alejandro Corvalan, sobre "Los territo
rios fronterizos como platafonnas de integraci6n en MERCOSUR" es una 
exploraci6n de la idea de que la integraci6n encuentra en los territorios fron
terizos una gran oportunidad para el disefio de estrategias comunes para el 
desarrollo productivo, tecnol6gico, comercial y social. Se discuten las posibi
lidades que abre MERCOSUR, asf como varios tratados y acuerdos entre 
Chile y Argentina, tendientes a desarrollar iniciativas especfficas, y se anali
zan conceptos estrategicos como los "corredores bioceanicos" y los "corredo
res ampliados de comercio". 

El relevamiento del territorio como el espacio privilegiado donde se materia
lizan las estrategias de desarrollo requiere entender, al mismo tiempo, que la 
diversidad de los mismos es una consideraci6n fundamental. Esto se explica 
no s610 por las diferentes dotaciones de sus recursos naturales, sino tambien 
por sus culturas, sus historias y tradiciones, sus experiencias. La diversidad 
de los territorios requiere que las estrategias y polfticas mesoecon6micas sean 
suficientemente flexibles, para adaptarse a las diferentes realidades. Esta es 
la tesis central del trabajo de Gonzalo Falabella, sobre "Desarrollo diverso y 
proyecto pafs". Este autor echa de menos una mayor flexibilidad en las estra
tegias que se han aplicado en el pasado. Esto tarnbien vale para las institucio
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nes, las que deberian enraizarse en las especificidades de cada territorio. En 
base a un estudio de casos de desarrollo territorial a 10 largo de Chile y a 
experiencias internacionales que se tienen como referencias, este trabajo iden
tifica ocho tipos de territorios, atendiendo a su caracter incluyente 0 exclu
yente. Una conclusion del trabajo es que el papel que desempenan los actores 
socio-economicos es clave, tratese del sector privado 0 publico. Esto vale 
tanto para densificar las redes y cadenas productivas, que permitan integrar 
econornicarnente a la poblacion del territorio, como para formular proyectos 
de desarrollo con vision regional y capacidad end6gena, que puedan negociarse 
con e1 Estado central. Esto pcrmitirfa, asi, un proyecto pais que verdadera
mente represente los territories. 

Ideas como la diversidad territorial y sus exigencias y la formulaci6n de es
trategias territoriales con participacion activa de los actores regionales tienen 
otras implicancias en el plano de la institucionalidad polftica. Siendo Chile un 
Estado unitario y centralizado, los objetivos de la regionalizacion y la des
centralizacion han debido enfrentar siempre la inercia de la tradicion centra
lista. Pero existe adernas un regimen constitucional que implica, por ejemplo, 
que los Intendentes deban cumplir el doble rol de ser representantes del Pre
sidente de la Republica en las regiones y responsables de interpretar los inte
reses regionales. Esta dualidad de funciones genera arnbiguedades y frustra
ciones, por 10 que cada cierto tiempo surgen voces que reclaman una mayor 
autonomfa de las regiones para constituir sus autoridades y formular sus polf
ticas. El trabajo de Rodrigo Mardones sobre "Impacto econ6mico de la des
centralizacion en Chile: evaluacion actual y prospectiva" analiza con cuidado 
el problema. 

A partir de una revision de la literatura sobre desceruralizacion fiscal, identi
fica los argumentos mas relevantes para el debate en Chile. Considera los 
efectos sobre la eficiencia economica, la equidad distributiva y la estabilidad. 
La implicancia principal del analisis, y de algunas experiencias de otros pai
ses, es que, si bien la descentralizacion es un derecho de las comunidades 
locales y puede tener efectos econornicos beneficiosos, las estrategias deben 
considerar tambien el interes del pais como un todo. Al hacer referencia al 
pais como un todo, debe entenderse tam bien a las propias regiones y territo
rios. Por ejemplo, en un pais que sufre de fuerte inestabilidad economica, no 
solo se afecta una entidad abstracta llamada "pais", sino tarnbien cada uno de 
los territorios que 10 componen y sus respectivas poblaciones. Pero la pro
puesta no es la inactividad, sino avanzar en forma progresiva en la descentra
Iizacion, evaluando los meritos propios de las distintas iniciativas especifi
cas. 
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La transforrnaci on del modelo e xportador, adernas de las politicas 
macroeconomicas y la institucionalidad mesoeconornica, incluida la tenito
rialidad, involucra tambien un nuevo clima de relaciones laborales en las 
empresas. Esto se justifica por dos razones basicas: en primer Iugar, en el 
actual mundo que se globaliza, la equidad del desarrollo y el perfecciona
miento de la democracia no son indiferentes a la calidad de las relaciones 
intemacionales de los pafses. Aquellos ya no son temas intemos y de interes 
exclusivo nacional. Emerge una conciencia intemacional sobre los derechos 
sociales, politicos y econornicos de los ciudadanos y los Estados asumen nue
vas responsabilidades para su proteccion, las cuales los Dbligan tanto a traves 
de los convenios formales como a traves de las relaciones multilaterales. 

La segunda razon es que el clima de relaciones laborales esta siendo muy 
determinante de las posibilidades de cooperacion entre trabajadores y empre
sas, en la busqueda de objetivos comunes frente a mercados cada vez mas 
competitivos, La capacidad competitiva de las empresas depende en forma 
creciente de la calidad de los bienes y servicios que producen, la que, a su 
vez, depende tanto de las tecnologfas como de la calidad del trabajo y de 
formas mas flexibles de contratacion. La capacitacion y la empleabilidad de 
los trabajadores han pasado a ser condiciones fundamentales de la "nueva 
economia". 

En Chile la transforrnacion de las relaciones labora1es ha estado enrarecida 
por el exceso de ideologismos con que los actores sociales la han abordado. 
Hay desconfianzas recfprocas entre trabajadores y empresarios. En tanto el 
sindicalismo conffa excesivamente en que la legislacion laboral determina las 
reales posibilidades de bienestar de los trabajadores, en el empresariado abun
dan situaciones de incumplimiento de la legislacion vigente, todo 10 cual 
refuerza las desconfianzas recfprocas. Este tema y el rol del sindicalismo son 
abordados por Mario Alburquerque y Veronica Oxman en el trabajo "Nuevos 
enfoques en las relaciones laborales para el desarrollo productive". Estos au
tores plantean la necesidad de renovar la agenda laboral chilena para enfren
tar los desaffos del desarrollo competitivo. Entre los objetivos de esta nueva 
agenda deberfan estar la reformulaci6n de la polftica sindical para elevar las 
competencias de los trabajadores, superar la cullura anti-sindical que aun pre
valece en amplios sectores empresariales, fortalecer la capacidad de negocia
ci6n para la cooperaci6n, mejorar la representatividad del sindicalismo e 
institucionalizar el dialogo social, entre otros. 
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LA ECONOMIA CHILENA EN EL CAMBIO DE 
SIGLO Y LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO 

Oscar Muiioz Goma I 

I. INTRODUCCION 

EI cambio de siglo encuentra a la econornia chilena recuperandose, aunque 
con debilidad, de la crisis intemacional de fines de los afios 90. Esta fue la 
crisis mas seria desde el colapso que indujo la deuda externa de los afios 80. 
Pero esta recuperacion esta resultando frustrante, en primer lugar por la difi
cultad para disminuir el desempleo, Las expectativas eran mucho mas opti
mistas hacia fines de 1999, pero una extrema cautela de los inversionistas, y 
tambien de los consumidores, ha dilatado la reactivacion del gasto y con ':1, 
del emplco. Las estimaciones del crecimiento durante la recuperacion se han 
estado revisando a la baja. 

Otras circunstancias se han agregado al panorama nacional e intemacionaI. 
aumentando la incertidurnbre. En Chile, el proyecto de reforma laboral, lar
gamente debatido en distintas instancias, pero con un gobiemo decidido a 
sacarlo adelante, ha llevado a los dirigentes ernpresariales a expresar su pre
ocupacion por 10 que podria ser una rigidizacion del mercado laboral. Y a 
nivel intemacional, la incertidumbre sobre la continuidad de la expansion 
economica norteamericana mas el aumento del precio del petroleo durante el 
afio 2000, con una conflictiva e incierta situacion en el Medio Oriente, han 
traido de vueIta viejos fantasmas. 

La ultima crisis y el escenario coyuntural marcado por diversas incenidum
bres han cambiado de manera muy importante el panorama promisorio que 
exhibio la economia chilena durante los aiios 90. Adernas de los problemas 
de la coyuntura econornica, se han planteado algunas debilidades de la eco
nomfa chilena a nivel macro que podrian afeclar negativarnerue sus perspec
tivas de crecimiento a mediano plazo. Ya antes de la crisis de 1998-99 hubo 
criticas a un supuesto inmovilismo de la institucionalidad economica, espe
cialrnente financiera, que estaria rezagando a Chile respecto de sus vecinos. 
En particular, se ha criticado la falta de liberalizacion de los mercados finan
cieros y la parsimonia para avanzar en la privaiizacion de las empresas publi-

Agradezro lacolaboracion de Christian Belmar. 
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cas. Las propuestas que emergen de estas observaciones apuntan a la necesi
dad de una liberalizacion financiera mas rapida y eventualmente a una estra
tegia de convertir a Chile en centro financiero intemacional. Las reformas 
cambiarias y financieras anunciadas por el Banco Central y el Ministerio de 
Hacienda en abril del 2001 apuntan la direccion de flexibilizar y liberalizar el 
mercado de capitales. 

Un segundo tipo de observaciones al modelo de desarrollo de mediano plazo 
se refiere a la excesiva concentracion de las exportaciones en sectores de 
recursos naturales (Sachs y Larrafn, 1999; Moguillansky, 1999). EI argumen
to es que, a pesar de la diversificacion de las exportaciones chilenas respecto 
del cobre, estas siguen concentradas en sectores relacionados con los recur
sos naturales. La hipotesis es que esta estructura seria poco eficaz para soste
ner una tasa alta de crecimiento en ellargo plazo. La propuesta es adoptar una 
estrategia de diversificacion hacia sectores con mas valor agregado, alta tee
nologia y servicios vinculados a las tecnologias de informacion. En esta es
trategia, una alianza con los inversionistas extranjeros seria crucial (Sachs y 
Larrain, 1999). Otras propuestas relacionadas, apuestan mas bien a la crea
cion de plataformas comerciales para la articulacion de bloques regionales. 
Concretamente, por ejemplo, se plantea que Chile podria convertirse en un 
corredor comercial entre America Latina y el Asia Pacifico, propuesta que 
seria la base de una estrategia de diversificaci6n productiva, en alianza por 
cierto con el capital extranjero (IICA, 2000). 

Un tercer tipo de plantearniento, no excluyente del anterior, se basa en la 
hipotesis de que el desarrollo productivo chileno es desigual en cuanto a las 
oportunidades para los distintos sectores sociales, las distintas actividades y 
los diferentes territorios. Asimismo, adolece de falta de profundidad en el 
sentido de vinculos intersectoriales y densificacion de las cadenas producti
vas, asentadas territorial mente ( Rojas, 1999; Falabella, 1999). Se trata de un 
desarrollo que ha descansado excesivarnente en las inversiones de los gran
des grupos economicos, pero con pocos encadenarnientos hacia los aparatos 
productivos locales. Se seiiala como ejemplo paradigrnatico de esto el desa
rrollo de las grandes plantaciones forestales de las regiones del Bfo-Bfo y de 
la Araucania, que es donde tarnbien se concentra la mayor pobreza del pais. A 
su vez, la institucionalidad de soporte del desarrollo productivo, como los 
centros tecnologicos, universidades, sistema financiero, etc., tampoco esta 
suficientemente vinculada a las empresas medianas y pequeiias. Esta falta de 
profundidad ha generado un desarrollo territorialmente fragmentado, con seg
mentos muy avanzados y de alta productividad ahf donde se localizan las 
grandes inversiones y donde los agentes economicos pueden participar de los 
beneficios, pero con otros segmentos excluidos que sufren el estancamiento y 
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la baja productividad, EI diagn6stico implfcito es que se trata de una renova
da heterogeneidad estructural, que esta en la base de la desigualdad de ingre
sos y la precariedad de los cmpleos que se han rnantenido durante las iiltimas 
tres decadas. De este diagnostico surgen propuestas orientadas a reforzar los 
tejidos productivos con base territorial. Esto significa fortalecer los comple
jos y cadenas producti vas existentes, pero tarnbien crear las condiciones ne
cesarias para la generacion de nuevas oportunidades de inversion, de crea
cion de empJeos e ingresos a traves del encadenamiento de los mercados. 

Este trabajo tiene por objetivo contribuir a un debate sobre la estrategia de 
desarrollo econ6mico de Chile a mediano plazo, debate que se ha estado insi
nuando pero necesita profundizarse. EI planteamiento central es que es indis
pensable retomar el objetivo del desarrollo economico en su sentido mas 
amplio. EI concepto de "crecimiento con equidad'' predominante durante los 
afios 90 no refleja adecuadamente esta necesidad. En efecto, el concepto de 
crecimiento econornico tiene una fuerte connotacion de un resultado esponta
neo derivado de buenas politicas macroecon6micas y una institucionalidad 
de Iibre mercado. Por 10 tanto, el crecimiento resultarfa de las iniciativas del 
sector privado en respuesta a un ambiente econ6mico amigable. EI concepto 
de "equidad" enfatiza la preocupaci6n preferente del Estado por las polfticas 
sociales, disminuci6n de la pobreza y fomento productivo de los pequenos 
empresarios, quienes sufren desventajas competitivas para acceder a los mer
cados. 

Como se planteara mas adelante, el escenario intemacional conternporaneo 
muestra cambios fundamentales, que aluden al surgimiento de una nueva epoca 
de la civilizacion capitalista. Esos carnbios involucran mucho aspectos de la 
economia y la sociedad, como tambien de la politica y la cultura (Garret6n, 
2001). EI gran tema actual es c6mo un pais como Chile puede incorporarse a 
esos carnbios, de modo de seguir participando dinamicamente de la econornia 
internacional, pero con un proyecto de pais inc1uyente e integrador. Ello re
quiere ajustes en los comportamientos de los empresarios, de los trabajado
res, del Estado, del sistema educativo, de la insritucionahdad publica, entre 
otros, como tarnbien estrategias de acci6n que probablemente difieran en al
gunos aspectos de las que se han seguido hasta ahora. Sin embargo, en rela
cion a esos desaftos, Chile muestra una serie de debilidades que pueden ser 
bastante decisivas en los pr6ximos afios, Por 10 tanto, el debate sobre estas 
debilidades y las estrategias necesarias cobra mas importancia que nunca. 
Este debe ser el sentido de la noci6n de construir una "visi6n de pais". Los 
desaffos que hay por delante deben abordarse con esa visi6n. No son proble
mas locales 0 sectoriales, sino transversales, ya que cruzan todo el tejido so
cial del pais. 
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El documento se organiza en tres partes. En primer lugar, se identilican bre
vemente los principales cambios del escenario internacional, que estan deli
niendo los nuevos parametres de la economia, y algunas propuestas recientes 
para insertar adecuadamente a Chile en la economia internacional. En segun
do lugar, se discuten algunas caracterfsticas de la economia chilena en cuanto 
representan puntos debiles para una inserci6n eficaz en las nuevas tenden
cias. Se tratan aspectos de las politicas macroecon6micas y algunos temas de 
nivel mesoecon6mico. La tercera parte aborda eltema de la institucionalidad 
para el desarrollo productivo y su dimensi6n regional. 

II.	 HACIA UNA NUEVA INSERCION PRODUCTIVA 
EN LA ECONOMIA INTERNACIONAL 

Conviene iniciar la discusi6n tomando en cuenta algunas tendencias de la 
economia internacional, que constituyen sefiales orientadoras para las deci
siones de largo plazo. Estas se relacionan con las caracterfsticas de la "nueva 
economfa". 

1•	 EI escenario de la "nueva economfa" 

Cualquier consideraci6n estrategica de mediano plazo orientada a delinir el 
modo de inserci6n productiva intemacional no puede prescindir de algunos 
hechos basicos de la llamada "nueva economia", que esta redefiniendo 
estructuralmente las condiciones del desarrollo. La "nueva economia" no es 
sino una forma de denominar el hecho de que las nuevas tecnologfas de la 
informaci6n estan generando una transformaci6n de los servicios, los proce
sos productivos, el intercambio y el consumo, con aumentos espcctaculares 
de la productividad. Esto tendra enormes repercusiones en el desarrollo de las 
ventajas competitivas de Chile. 

Se trata de un cambio del paradigma tecnol6gico y organizacional que Ie da 
una nueva perspectiva al tema. Emerge la denominada "sociedad de la infor
maci6n" que plantea nuevos requerimientos de competitividad. 

Un estudio reciente de la GECD menciona los principales hechos estilizados 
de los cambios que estan ocurriendo en los paises desarrolIados (GECD, 2(00). 

En el plano del comercio: 

~ La composici6n del comercio mundial cambia rapidamentc hacia los 
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productos de alta tecnologfa. En el comercio de manufacturas de los 
pafses de la OECD los productos de alta tecnologia aumentaron desde 
13% en 1985 a 18% en 1996. (OECD, 2000). Al mismo tiempo, la 
participacion de los productos de mediana y baja tecnologia bajaron 
desde 22,5% a 17,6% entre los mismos afios. 

» EI comercio de servicios aumenta rapidamente, especial mente en eJ 
campo de las finanzas, seguros, turismo y servicios persona1es. A dife
rencia de las manufacturas, que hist6ricamente desplazaron ala agri
cultura como el motor del crecimiento, pero tuvieron un auge y luego 
han comenzado a sufrir una declinacion en su importancia dentro de la 
economia, los servicios son un sector en permanente expansion relati
va al resto de los sectores. Las tecnologias de la informacion hacen 
posib1e, adernas, que los servicios se conviertan en transables. 

» Al mismo tiempo se produce un cambio desde el comercio de materias 
primas y productos terminados hacia un comercio basado en bienes 
intermedios y al interior de las firmas. Esto implica que el comercio se 
orienta mas en funci6n de redes que en funcion de firmas independien
tes. 

» La inversi6n extranjera se constituye como un motor dinamizador de la 
reestructuracion economica a nivel mundial. 

En el plano tecnol6gico: 

» Las tecnologfas de la informacion y de las comunicaciones son un fac
tor central en la transicion hacia la economfa del conocimiento. Elias 
hacen posible tarnbien los avances espectaculares que se estan mani
festando en la ingenieria genetica y otros campos cientificos. 

» El crecimiento de las industrias basadas en el conocimiento es superior 
al crecimiento del producto de los paises desarrollados. 

» La inversion en tecnologias de la informacion y comunicaciones au
menta sostenidamente su panicipaci6n relativa en los paises desarro
lIados. 

Los cam bios anteriores estan afectando profundamente los mercados del tra
bajo: 

» EI empleo en los servicios es eI que crece mas rapidarnente, en desme
dro del empleo en la agricultura, sectores de recursos naturales y la 
industria manufacturera. 

»	 Los emp1eos en los servicios de alta tccnologfa son los que mas se 
expanden, pero ellos demandan rrabajadores con altas destrezas. 
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)0>	 La presion competitiva esta obligando a las empresas a flexibilizar sus 
practicas de gestion y en particular, los requerimientos de los puestos 
de trabajo. Entre estes, se incluyen: exigencias de destrezas multiples, 
capacidad de rotacion entre diversos puestos de trabajo, capacidad de 
trabajo en equipo, mayor delegacion de responsabilidades a los traba
jadores, menor importancia de la jerarquia, flexihilidad de las jomadas 
de trabajo. Esto implica una tendencia hacia la contratacion de trabaja
dores con mayores destrezas genericas, capacidad de iniciativa, disci
plina y responsabilidad. 

)0>	 Hay una expansion sostenida del mimero de empresas que adoptan las 
tecnicas de la organizacion flexible del trabajo en los paises de la DECD. 

)0>	 La evidencia indica que hay una alta asociacion entre aumentos de la 
productividad de las empresas y la inversion en educacion y capacita
cion, como tambien con la organizacion flexible del trabajo y las des
trezas de los trabajadores. 

)0>	 La demanda de trabajadores con destrezas aumenta mucho mas rapi
damente que la demanda de trabajadores sin destrezas. De hecho, estos 
iiltimos puestos de trabajo estan disminuyendo en terminos absolutos y 
las probabilidades de que un trabajador sin destrezas quede desern
pleado son mucho mas altas que para un trabajador con destrezas. 

"	 Las diferencias salariales entre ambos tipos de trabajadores aumentan 
en forma sostenida. 

2.	 Los obletlvos del desarrollo exportador: algunas propuestas 
recientes 

Las tendencias descritas ilustran los desaffos de mediano plazo que tiene por 
delante la economia chilena. Durante los afios 90 se planted reiteradamente 
que la profundizacion de la estrategia exportadora debia asumir el objetivo de 
la diversificacion de las exportaciones hacia manufacturas con mayor valor 
agregado y contenido tecnologico, hacia bienes intensivos en recursos natu
rales pero con mejor insercion en las cadenas de valor y hacia los servicios de 
mayor elasticidad ingreso de la demanda. Este objetivo se tipifico como un 
avarice a una "segunda fase exportadora". 

El riesgo de este concepto es que se 10 entienda como un proceso de ajustes 
marginales a una estrategia que quizas requiere carnbios mayores. La tenden
cia a un crecimiento mas rapido de las exportaciones con mayor valor agrega
do en Chile estuvo vigente durante los afios 90, pero con perdida de fuerza en 
la segunda mitad de ese periodo (Garcia, 1998 y cuadro I, mas adelante). El 
desaffo es avanzar relativamente mas rapido en el desarrollo de actividades 
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que garanticen una incorporacion eficaz y dinamica a la "nueva economia". 
El problema es que estrategia y que tipos de polfticas seguir, dentro de los 
lineamientos de la economia de mercado que existe en Chile. Algunas pro
puestas recientes apuntan, en primer lugar, a una asociaci6n miis estrecha con 
los inversionistas extranjeros a fin de desarrollar plataformas exportadoras en 
manufacturas y servicios avanzados (Sachs y Larrain, 1999). En este sentido, 
es interesante la decision del Gobierno chileno de implernentar una estrategia 
para atraer inversiones de alta tecnologia'. En segundo lugar, se ha propuesto 
que Chile dcberia aprovechar el potencial de articulaci6n territorial con los 
paises vecinos, especialmente los de Mercosur, con rniras a convertirse en un 
corredor integrado con el Asia Pacifico (JlCA, 2000). 

1)	 Avanzar mas alia de la base de exportaciones intensiva en 
recursos naturales 

El aumento de la inversion, objetivo fundamental de cualquier estrategia de 
desarrollo, supone una vision de largo plazo y una apuesta sobre donde se 
generariin las nuevas oportunidades cornpetitivas e innovadoras. La inver
si6n de fmes de los 80 y de los 90 estuvo muy influida por las oportunidades 
que abrieron las reformas instirucionales, las pri vatizaciones y la apertura 
comercial (Moguillansky y Bielchoswsky, 2000). EI escenario que se abre 
con la decada del 2000 requiere dilucidar las nuevas oportunidades, las que 
van a estar muy influidas por las nuevas tecnologias de la informacion. 

El aumento de la inversion en los afios 90 estuvo liderado por las exportacio
nes basadas en recursos naturales. No se trata s610 de productos que tienen el 
cariicter de commodities, esto es, productos muy estandarizados y con merca
dos inestables, como los minerales, celulosa, harina de pescado, sino tambien 
de productos que han incorporado mas valor agregado industrial y que para el 
pais han representando un esfuerzo innovador importante, tanto en tecnolo
gias de producci6n como en estrategias de comercializacion y posicionarniento 
de mercados. Este es el caso de los vinos finos, la elaboraci6n de muebles, el 
cultivo del salm6n 0 la industrializacion de hortalizas. 

Estas actividades impulsaron la inversion durante los afios 90, junto a otros 
sectores de servicios como la energfa, las telecomunicaciones y la infraes
tructura fisica. El problema que estiin planteando algunos analistas es que 

La Misi6n presidencial a Silicon Valley a fines del 2000 fue una clara sefial para 
posicionar a Chile frente a los inversionistas de alta tecnologfa. Esa misi6n ha sido 
seguida per una estrategia para establecer redes de contaetcs entre empresas ehilenas y 
ernpresas de alta tecnologfa en Estados Unidos. Ver referencias del Subsecretario de 
Economfa, Alvaro Diaz, en El Diorio; 26 de marzo del 200 1. 

23 



Cuadro l 
CHILE, ESPECIALIZACION EXPORTADORA DE DIENES 

(porcentajes) 

esta estructura de producci6n y sus correspondientes inversiones, estarfan 
llegando al termino de un ciclo dinarnico, para el cual no hay un reemplazo 
definido (Moguillansky, 1999; Sachs y Larrain, 1999). Estos sectores pudie
ron convertirse en los factores dinarnizadores de la inversi6n porque habfa 
importantes oportunidades de mercado que no habian sido explotadas, a par
tir de la apertura de la economia y de las privatizaciones de los afios 80. Pero 
la fuerte caida de la tasa de inversi6n, de 25% hasta 
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Fuente: Veronica Silva (2001) 
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1998 a 20% en 1999, pone una nota de alerta respecto de si se trata de una 
situaci6n transitoria 0 mas permanente. Un catastro de proyectos de inversi6n 
en carpeta sugiere que podrfa tratarse de un fen6meno mas permanente. Has
ta 1998 habra proyectos por un valor cercano a los 8,5 mil millones de d6Ja
res, valor que cay6 en 1999 a 5,5 mil millones y a poco mas de 5 mil millones 
para el afio 2000. Para los afios siguientes se proyectaban inversiones que 
bordearfan los 6,600 mill ones de d6lares, es decir, scgiin este registro, no 
habna una recuperaci6n a los niveles de pre-crisis (Banco Central, 2(00). 
Aun mas, segun Sachs y Larrafn, incluso si se recuperaran los niveles pasa
dos de inversiones en recursos naturales, la disponibilidad de estes a largo 
plazo seria insuficiente para sostener una alta tasa de crecimiento del produc
to, como en los afios 90. Segun esos autores, las reservas conocidas de cobre 
y de pesca en Chile no permitirian generar exportaciones suficientes para 
sostener un ingreso per capita como el que se proyectarfa con un alto creci
miento. Por 10tanto, el crecimiento necesario de las exportaciones tendra que 
generarse en nuevos sectores que sean mas independientes de los recursos 
naturales. Por ultimo, el estudio de Sachs y Larram arroja severas dudas so
bre cuales son las perspectivas dinamizadoras de los mercados internaciona
les para productos de fuerte base de recursos naturales como son los chilenos, 
rememorando, dicho sea de paso, la vieja tesis cepalina sobre el deterioro a 
largo plazo de los terminos de intercambio de los productos basados en recur
sos naturales. 

De asumirse los problemas planteados de la estrategia intensiva en recursos 
naturales, surge una nueva pregunta respecto de que sectores productivos 
seran capaces de arrastrar la economfa en los proxirnos afios, tomando en 
cuenta que se han planteado dudas sobre la factibilidad de que se sigan repi
tiendo en la misma escala las grandes inversiones que hubo en la mineria, el 
sector forestal, la pesca, la electricidad y las telecomunicaciones. Esto plan
tea un problema de polftica diffcil, porque no se trata de volver al antiguo 
enfoque intervencionista y selectivo para promover inversiones, aunque aho
ra se aplicara a las exportaciones, en que el Estado definiera las opciones 
sectoriales donde deberfan concentrarse los esfuerzos para una mayor 
competitividad. Pero sf se trata de asumir un enfoque mas activo, capaz de 
generar las sinergias necesarias para superar el peso de la tradici6n, domina
do por la disponibilidad de recursos naturales. Siendo una economia abierta 
de mercado, es inevitable que los riesgos por asumir determinadas opciones 
sectoriales deben correr por cuenta del sector privado. Pero como se trata 
tarnbien de generar nuevas opciones y entrar en campos nuevos, que requie
ren escenarios de largo plazo y orientaci6n de las polfticas, es indispensable 
un papel mas activo del Estado que, en conjunto y coordinadamente con el 
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sector privado, contribuya a generar las seiiales adecuadas. 

La economia mundial esta lejos de caracterizarse por mercados atomizados y 
competitivos. Cada vez mas, ella se organiza en torno a bloques comerciales, 
conglomerados transnacionales y redes empresariales. Al mismo tiempo, el 
acceso a las redes de distribuci6n supone vfnculos y alianzas estrategicas con 
las empresas transnacionales que estan en esos mercados. Por esto, es dificil 
que un pais pequeiio como Chile pueda pretender aisladarnente una inserci6n 
dinamica en las cadenas de valor internacionales con mayor potencial de ere
cimiento. Este objetivo requiere buscar alianzas con los inversionistas ex
tranjeros para el desarrollo de verdaderas "plataformas de exportaci6n" (Sachs 
y Larrafn, 1999). 

La estrategia exportadora que ha seguido Chile en el pasado ha consistido 
fundamentalmente en operar en dos frentes: uno es el frente interno, relacio
nado con los recursos naturales y sus condiciones de competitividad; el otro 
es el frente extemo, que son los mercados extemos, para 10cuallas empresas 
exportadoras han operado directamente con las redes de distribuci6n. En la 
propuesta de Sachs y Larrafn se tratarfa de ampliar tanto el frente intemo, de 
posibilidades de produccion, como el frente extemo de los mercados. Ello 
supondria buscar alianzas con empresas extranjeras posicionadas en los mer
cados y en las tecnologfas. Las empresas nacionales tendrfan que aumentar 
sus grados de intemacionalizacion y de asociacion para ir mas alia de los 
nichos que se han podido constituir hasta ahora. Recientemente las autorida
des de Codelco plantearon la iniciati va de asociarse con una empresa extran
jera para adquirir activos en Canada. Esta iniciativa ha sido criticada en base 
a que Codelco deberfa concentrarse en la explotaci6n de los recursos mineros 
nacionales. La critica pasa por alto que en la economfa globalizada es funda
mental estar posicionado en distintas regiones, para acceder a nuevos merca
dos y nuevas tecnologfas, e incluso avanzar en la transformaci6n de la empre
sa hacia nuevas actividades rentables. Esa es la diferencia entre una empresa 
exportadora nacional y una empresa integrada intemacionalmente (Lessard, 
1998). 

Aunque algunas empresas chilenas han realizado fusiones y asociaciones con 
empresas transnacionales, el pais esta todavia atrasado en el aprovecharnien
to de esta estrategia para su desarrollo competitivo. En algunas de esas fusio
nes se ha tratado mas bien de una venta del control, con una perdida de pre
sencia estrategica, Sin embargo, Chile esta bien posicionado frente a los 
inversionistas extranjeros y a sus percepciones de riesgo pais como para ex
plotar mas intensamente la oportunidad de constrnir alianzas estrategicas. Este 
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posicionamiento se ha logrado principalmente par sus politicas 
macroecon6micas, la gesti6n de Gobierno, y el desarrollo de sus mercados. 
Pero tarnbien hay que reconocer debilidades competitivas en una serie de 
aspectos como infraestructura fisica, calidad y capacitaci6n de la fuerza de 
trabajo, desarrollo de las tecnologias de informaci6n, modemizaci6n de la 
institucionalidad regulatoria en sectores de energia y telecornunicaciones, en 
derechos de propiedad intelectual, en el comercio electr6nico, que pueden ser 
obstaculos importantes para implementar esta estratcgia. Se hara referencias 
a algunos de estos aspectos mas adelante. 

Segun los autores de esta propuesta, un aspecto delicado que debe cuidarse se 
refiere a las regulaciones arnbientales y laborales, las que podrian generar 
dificultades si elias aumentan sus grados de rigidez. Sin embargo, cabe ob
servar que aunque el empresariado chilena se ha mostrado especialmente sen
sible frente a esas regulaciones, los empresarios extranjeros enfrentan en sus 
paises de origen condiciones mucho mas restrictivas que las ex istentes en 
Chile. Par 10 tanto, sin ignorar el problema que eventualmente podria crearse 
en Chile, tampoco debe sobreestimarse ya que el mismo concepto de "alianza 
estrategica'' que inspira este tipo de propuesta se basa en el dialogo publico
privado y en negociaciones que buscan sumar esfuerzos mas que confrontar 
intereses. Par cierto, la negociaci6n de alianzas estrategicas can empresas 
extranjeras seria una capacidad competitiva intangible que se requiere desa
rrollar con mucho mas intensidad. 

2) Chile como corredor hacia el Asia Pacifico 

Una misi6n japonesa que ha estado trabajando conjuntamente can el gobier
no de Chile durante el afio 2000 sobre el disefio de una estrategia de largo 
plazo emiti6 un inforrne en el cual se hace una propuesta central. Se trata de 
mirar el desarrollo productivo chileno a largo plaza en funci6n de su poten
cialidad para articular las relaciones econ6micas intemacionales de Sudamerica 
can el Asia Pacifico. Pero mas que cumplir el papel de un simple corredor 
comercial, de 10que se trataria es de desarrollar un mercado intermedio entre 
Sudamerica y el Asia Pacifico, de modo que los flujos de intercambio tengan 
a Chile como un destino y origen por si mismos. Ella supone una infraestruc
tura fisica, de servicios, de informaci6n y de cadena de valor articulada entre 
los dos continentes. Esto requeriria un mayor activismo estatal para promo
ver las oportunidades que surgirian de esa opci6n estrategica. 

Esta estrategia se constituiria en funci6n de planes orientados a sectores y 
productos, infraestructura, el desarrollo del corredor y modemizaciones 
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institucionales. Por otra parte, deberian focalizarse regionalmente. Los crite
rios objetivos con los cuales deberian evaluarse los planes serian la proyec
ci6n a largo plazo, los impactos regionales, la profundidad de los vinculos 
interindustriales, la incorporaci6n de las pequefias y medianas empresas y los 
consensos entre los principales actores sociales (JICA, p. 25). 

Con todo, este infonne identifica diversas fallas en el modelo de desarrollo 
productivo chileno, que deberian enfrenlarse para implemenlar tal estrategia. 
Estas se podrian enumerar en forma sintetica de la siguiente manera: 

:>- A pesar del dinamico desarrollo exportador chileno, existe todavia es
casa diversificaci6n y excesiva dependencia de recursos naturales. Unos 
pocos productos representan una proporci6n muy grande de las expor
taciones, 10que hace vulnerable a la economia. 

:>- Chile tiene baja presencia en los organismos intemacionales relaciona
dos con los estandares de calidad del comercio intemacional. Esto le 
resta capacidad de adecuaci6n de las exportaciones a esas nonnas. 

:>- La infraestructura fisica presenta debilidades notorias: s610un 18% de 
la red caminera esta pavimentada, hay escasas rutas inter-andinas, los 
puertos disponen de escasa capacidad de manejo de la carga y dificul
tad de acceso a ellos, la red de ferrocarriles esta deteriorada y ha habi
do dificultades en el sistema de concesiones al sector privado para in
ducir inversiones en obras de baja rentabilidad. 

:>- Hay escasez de centros de distribuci6n territorial de la carga a 10largo 
del pais. 

:>- Es escasa la penetraci6n de las tecnologias de infonnaci6n en los sec
tores productivos y en la educaci6n. 

:>- Los indices de inversi6n en desarrollo tecno16gico son bajos. 
:>- Tambien es baja la calificaci6n "multi-funcional" de los trabajadores. 

En terminos mas generales, el infonne JICA critica (sutilmente) la estrategia 
de promoci6n de inversiones en el exterior que ha seguido Chile, al enfatizarse 
excesivamente los rneritos macroecon6micos y sistemicos de la economia 
chilena. los cuales ya son suficientemente reconocidos, en detrimento de in
formaciones sectoriales detalladas y seiiales respecto de d6nde especificamente 
se estan gestando las nuevas oportunidades de inversi6n y cuales podrian ser 
los eventuales socios de inversiones conjuntas. Para los inversionistas extran
jeros, especial mente los pequefios y medianos que andan buscando oportuni
dades, se requieren sefiales de las actividades especificas, incluso localizadas 
territorialmente. Este enfoque es coherente con el estilo de polfticas indus
triales que caracteriz6 a Japan en el pasado, y tambien a otras economias 
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asiaticas, en las cuales el Estado desempefiaba un papel muy acti vo en la 
promoci6n de acti vidades productivas. Pero tambien contrasta con el enfoque 
que se ha desarrollado en Chile el cual se basa en la neutralidad del Estado. 

Ill.	 DEBILIDADES SISTEMICAS DE LA ECONOMIA 
CHILENA 

A pesardel exitoso crecimiento economico de la decada de los 90, en Chile se 
han acumulado una serie de debilidades que pueden convertirse en frenos 
para un desarrollo dinamico en los pr6ximos afios, Estas debilidades afloran 
precisamente porque el pais ya recorri6 una etapa mas avanzada de su creci
miento y de su inserci6n internacional, y ahora enfrenta la necesidad de inno
var en sus forrnas de funcionarniento, Estas debilidades se pueden discutir al 
nivel macroecon6mico y al nivel mesoecon6mico. 

1.	 La politica macroecon6mica y financiera 

La politica macroecon6mica descmpefia un papel fundamental en la creacion 
de un marco de incentivos para la inversion, las exportaciones y el crecimien
to de la productividad. Aunque Chile tuvo una politica macroecon6mica ejem
plar durante los afios 90, que Ie vali6 el reconocimiento de la banca interna
cional, los inversionistas extranjeros y los organismos multilaterales, no pue
de desconocerse que en los ultimos afios de la decada pasada hubo signos 
preocupantes: la tasa de ahorro nacional comenz6 a declinar (Cuadro 2), la 
importancia del ahorro externo aument6, el rnanejo cambiario se hizo diffcil y 
hubo descoordinaciones entre la politica fiscal y la politica monetaria que 
contribuyeron a aumentar la inestabilidad. 

Lo que inicialmente se percibio como un ajuste econ6mico frente a la 
desaceleracion de las exportaciones hacia los paises asiaticos, se convirti6 en 
una verdadera recesion a 10largo del primer semestre de 1999. En estas con
diciones, arreciaron las criticas a la polftica rnacroecon6mica, tanto en sus 
aspectos coyunturales como en algunos ternas de fondo. Estas criticas se orien
taron en dos direcciones: en primer lugar, a errores de conduccion, tanto de la 
politica monetaria como de la polftica fiscal. Respecto de la primera, se Ita 
criticado que en 1997, cuando ya estaba iniciada la crisis asiatica, se procedi6 
a una relajaci6n de las tasas de interes en circunstancias que la demanda agre
gada se estaba expandiendo a un ritmo exageradamente alto, de 13% anual 
durante el cuarto trimestre de 1997; y el deficit de cuenta corriente se acerca
ba tarnbien rapidamente al 6% del PIE. En segundo lugar, las critic as a la 
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politica fiscal sostienen que fue muy expansionista y habria contribuido al 
exceso de demanda. Estas presiones resultaron insostenibles una vez desata
da la crisis y obligaron al sobreajuste monetario del segundo semestre de 
1998, cuyos efectos se manifestaron plenamente en el primer semestre de 
1999. 
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Cuadro 2
 
EVOLUCION DEL AHORRO Y TIPO DE CAMBIO EN CHILE: 1990·2000
 

(porcentajes *) 

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 1990·1995 1996·2000 1990·2000 
Ahorru National 23,2 22,3 21.5 2U,9 21,1 23,8 21,4 21,6 21,2 21,8 21,9 22,1 21,6 21,9 

Ahorro Exierno 1,9 0,3 2,3 5,6 3,0 2,0 5,5 5,7 6,2 U,2 1,6 2,5 3,8 3,1 

Ahorro Total 25,1 22,6 23,8 26,5 24,1 25,8 26,9 27,2 27,4 22,1 23,4 24,6 25,4 25,0 

Ahorro del Gobierno 2,5 3,6 5,0 4,9 4,9 5,4 5,8 5,6 4, I 2,4 3,7 4,4 4,3 4,4 

Snperavil global Gobierno U,8 1,5 2,3 2,0 1,7 2,6 2,3 2.0 U,4 -1,6 0,1 1,8 0,7 1,3 

Tipo de Cambio·· 159,3 150,4 137,9 136,8 133,1 125,8 ]]9,9 110,7 11U,4 116,6 121,5 140,6 ]]5,8 129,3 
w 

Fuente: Estadisticas Ministerio de Economia y Banco Central.
 

(*) valores como proporcidn del PI8 Nominal
 

(••) Tipo de cambia nominal obscrvado multiplicado porcl cuocientc entre 1<:1 inflacion cxtcma rclcvantc y cl IPC.
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1) La politica monetaria y cambiaria 

Las dificultades de la polftica monetaria deben analizarse en el contexto de 
economfa abierta que caracteriza a la economfa chilena. Esto se refiere espe
cialmente al lado financiero de la apertura. Chile se ha convertido en una 
plaza muy atractiva para el mercado financiero intemacional y para la inver
si6n extranjera directa. Su alto ritmo de crecimiento en los aiios 90. el exito 
de la polftica antiinflacionaria, la consolidaci6n de la economfa de mercado, 
el saneamiento de su sistema bancario, la estabilidad institucional a pesar de 
todas las dificultades de la transici6n democratica, la variedad de recursos 
naturales, la buena dotaci6n de capital humano, entre otros facto res, le han 
valido al pais una buena calificaci6n en los ratings de riesgo pais]. Por otro 
lado, una combinaci6n de una polftica cambiaria que mantuvo durante afios 
un sistema de bandas de flotaci6n, con fuerte tendencia a la apreciaci6n, y 
una polftica de tasas de interes relativamente altas en terminos reales, fue un 
poderoso acicate para atraer inversiones de largo y corto plazo, en busca de 
buenas rentabilidades. El contexto intemacional era de abundancia de oferta 
de fondos, por 10 que no era extrafio un crecimiento alto de la inversion ex
tranjera. 

Varios efectos se desprendieron de esa combinaci6n de factores. Los eleva
dos flujos de capitales extemos se convirtieron en aumento de reservas inter
nacionales, con efectos monetarios expansivos que obligaban al Banco Cen
tral a rnantener alta tasas de interes para esterilizar en parte el aumento de la 
liquidez. Pero esas tasas contribuian a su vez a incentivar la mantenci6n de 
los flujos de entrada de capitales. Un segundo instrumento que utiliz6 el Ban
co Central fue el conjunto de restricciones a los capitales de corto plazo, 
siendo uno de los principales el encaje a las inversiones de menos de un aiio, 
que estuvo vigente hasta 1998 (Ffrench-Davis 1999. cap. IX). Pero con el 
aumento de la oferta de fondos externos, estos instrumentos resultaban insu
ficientes para restringir su entrada. A juicio de algunos analistas, habria sido 
necesario aumentar las restricciones para entrar al mercado nacional (Ffrench
Davis, 1999, cap. IX). 

Dos temas ampliamente debatidos han sido la incoherencia entre la polftica 
cambiaria y la polftica monetaria, por un lado, y la eficacia de la regulaci6n a 
los flujos de capitales extemos. Respecto de 10 primero, existe bastante con-

De acuerdo a un informe del bancode inversiones Merril Lynch sabre los pafses con 
mayor potencial de crecimicnro a nivel mundial, entre35 pafses seleccionados Chile 
ocupaellugar 19. En relacicn a las pcllticas de Gobierno ocupaellugar 15 y frente al 
riesgo pafs, ellugar 20. En America Latina, ocupael primerlugar a nivel general.Ver 
EI Diario, lunes 16de octubre del2COl, p.34. 
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senso en la imposibilidad de manejar simultaneamente la tasa de interes y el 
tipo de cambio en una economia abierta. Al haber libertad para los movi
mientos de capitales, la politica econornica solo puede manipular una de esas 
dos variables. Si se fija el tipo de cambio (0 su aproximacion como es estable
cer una banda de flotacion), la tasa de interes nacional no puede desviarse 
excesivamente de la tasa de interes intemacional. De 10 conrrario, se produce 
10 que ha acontecido en Chile: cuando la tasa de interes nacional se fija muy 
por encima de la tasa internacional, habra un fuerte flujo de entrada de capi
tales que generaran una tendencia a la apreciacion cambiaria 0 un aumento de 
las reservas intemacionales. Por el contrario, si se deja libre Ja tasa de interes, 
esta se convertiria en el principal mecanismo de ajuste rnacroeconomico, pem 
la econornfa real quedarfa mas expuesta a las fluctuaciones ya sea inflacionarias 
o recesivas. 

Pero si la autoridad opta por mantener una regulacion sobre la tasa de interes 
a fin de ejercer un control sobre el gasto real y el ernpleo, entonces tendria 
que permitir la fluctuacion del tipo de cambio. En septiembre de 1999, las 
autoridades monetarias chilenas optaron por este camino. al permitir la libre 
fluctuacion del tipo de cambio, "salvo en circunstancias excepcionales'', se
gun declaracion del Banco Central. Con esta medida, el Banco Central mejo
ro sus posibilidades de utilizacion de la tasa de interes para el control de la 
inflacion y la regulacion del ciclo econornico, Fue una decision bien recibida 
por los analistas, porque Ie permite al Banco Central tener mas libertad para 
regular la tasa de interes en funcion del ritmo interno de actividad econorni
ca", 

Estas opciones estan muy influidas por otros dos tipos de politicas: la regula
cion de los movimientos de capitales y la politica fiscal. Un uso activo y 
flexible de la regulacion financiera cambiarfa el escenario en el sentido que la 
apertura financiera seria limitada. Durante buena parte de los afios 90 Chile 
utiliz6 estas restricciones y elias permitieron que la crisis mexicana de 1995 
no afectara mayormente al pais. Esta polftica regulatoria ha sido reconocida 
intemacionalmente como exitosa para preservar a Chile de las fuertes crisis 
financieras que se han producido en los afios 90. Sin embargo, hay dos tipos 
de crfticas que se han expresado con fuerza creciente: en primer lugar, desde 
un punto de vista empirico, se sostiene la inefectividad de la regulacion en el 
mediano plazo. Su merito serfa principalmente de corto plaza. La segunda 

E116 de abril de2001 e1 BancoCentral anunci6la culminaci6nde "un proceso gradual 
de desregulacicn del mercado cambiarioque permitira a las personas y empresas dis
ponerde un accesomasfluido y eficiente a los beneficiosde la integracion financiera 
y comercialde Chilecon el exterior". 
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critica se refiere a que la regulacion implica ir contra la corriente de la 
globalizacion econornica y supuestamente, unencarecimiento anificial de los 
fondos prestables en el mercado interno. Las restricciones a los movimientos 
de capital solo retardarfan esa tendencia, frenando posibilidades de creci
miento. Un mercado financiero libre se autorregularfa a traves de la fluctua
cion de la tasa de interes: un exceso de entradas de capital disminuirfa la tasa 
de interes interna y desalentarfa esos ingresos. Estas opiniones reflejan un 
exceso de confianza en las reglas del mercado, que en el caso de los sectores 
fmancieros puede ser muy arriesgada. En la actual economfa tan globalizada 
en el ambito financiero, y en que las transacciones de este tipo superan am
pliamente las transacciones de la economfa real, criterios elementales de pru
dencia aconsejan mantener algunas fonnas de regulacion, al menos durante 
coyunturas de alta incertidumbre como es la actual. Mas abajo se vuelve so
bre este tema. 

2) La politica fiscal 

La polftica fiscal cumple tres importantes funciones generales en el sistema 
econornico. Por una parte, inc ide en el gasto global y por 10tanto, tiene efec
tos en el ciclo econornico, los que pueden intensificarlo (polfticas pro-cicli
cas) 0 bien, suavizarlos (polfticas anti-ciclicas). En segundo lugar, tiene efec
tos redistributivos, al reasignar recursos e ingresos entre los distintos grupos 
sociales. En tercer lugar, contribuye a la creacion de bienes piiblicos, algunos 
tangibles como las obras piiblicas, y otros intangibles, como la adrninistra
cion de justicia, la educacion, etc. Durante los afios 90 estas tres funciones 
fueron especialmente relevantes. La politica fiscal ha contribuido a la estabi
lidad macroeconomica y a un alto crecimiento, ha impulsado una redistribucion 
del ingreso hacia los sectores mas pobres y ha contribuido a la formacion de 
bienes piiblicos. 

La principal contribucion ala estabilidad macroeconomica ha sido la gestion 
responsable de la politica fiscal, la cual permitio mantener durante casi toda 
la decada un superavit global del gobierno central de 1,4% del PIB (Ministe
rio de Economfa, 2(00). Sin embargo, la tendencia en la segunda mitad de la 
decada fue declinante, 10que cause preocupacion, EI promedio del superavit 
global para 1995-99 fue de 1,1% del PIB con un 0,4% en 1998 y -1,6% en 
1999. Esta disminucion del superavit fiscal esta muy asociada a la disrninu
cion del ahorro nacional. 

La explicacion de esta tendencia declinante del superavit radica en dos tipos 
de factores. En primer lugar, los compromisos contrafdos por el Gobiemo del 
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Presidente Frei para la modemizaci6n de la educaci6n, de la infracstructura 
ffsica y la reforma judicial. Estas prioridades tienen alta relevancia polftica y 
econ6mica, en una perspectiva de largo plazo, y habfa consenso nacional en 
la urgencia de asumirlas. Junto a elias, el Gobiemo se comprometi6 con me
joramientos deremuneraciones en sectores que estaban muy rezagados, como 
los profesores, los empleados de la salud publica y los fiscales en general. 
Debe incluirse tambien el mejoramiento de las pensiones mas bajas, que ha
bian sufrido fuertes deterioros, especialmente durante los afios 80 (Ministerio 
de Hacienda 1999). 

Un segundo factor que afect6 negativamente el superavit fiscal fue la crisis 
econ6mica de 1998-99, que merm6 sustancialmente los ingresos piiblicos. 
En primer lugar, el precio del cobre disminuy6 a menos de 70 cts. en prome
dio durante 1999, habiendo sido de 75 cts. en 1998 y 103 cts. en 1997. Esta 
cafda disminuy6 las utilidades de CODELCO y por ende, del gobiemo cen
tral. En segundo lugar, la cafda del gasto global y del PIE, afectaron el rendi
miento tributario. En tercer lugar, la desaceleraci6n de la tasa de inflaci6n, si 
bien positiva de por sf, hizo caer tarnbien los ingresos tributarios que depen
den de los valores nominales. 

El sector empresarial ha reiterado su critica a la polftica fiscal, sosteniendo el 
efecto expansivo que esta habrfa tenido, 10cual habria incidido en la manten
cion de las altas tasas de interes, Si bien es cierto que en 1998-99 el gasto 
fiscal aument6 su efecto expansivo, por las razones dadas y a pesar de los 
sucesivos recortes de gastos que se hicieron en esos afios (Ministerio de Ha
cienda 1999), ese efect6 result6 anti-cfclico en la coyuntura recesiva que se 
produjo. Es decir, la disminuci6n y desaparici6n del superavit, por razones 
coyunturales, atenu6 los efectos recesivos y penniti6 compensar parcialmen
te el aumento del desempleo, con los programas especiales de empleo que se 
generaron. 

Desde la perspectiva de largo plazo es preocupante la cafda del superavit 
fiscal: se trata de su impacto en el ahorro nacional. Un componente significa
tivo del superavit es el ahorro fiscal. es decir, la diferencia entre ingresos 
corrientes y gastos corrientes. La contribucion fiscal al ahorro nacional fue 
importante durante la mayor parte de la decada: en promedio, 4,4 puntos del 
ahorro nacional de 21,7% del PIB se originaron en el sector gobiemo. En 
1999 esa contribuci6n cay6 a 2,4 puntos, 10 que representa la perdida de 2 
pumos del PIB. E1 proceso de ajuste contribuy6 tarnbien a la disminuci6n del 
gasto en consumo e inversi6n, 10que permiti6 disminuir el ahorro extemo (0 
deficit en cuenta corriente), que habfa llegado a mas de 6% del PIE. EI ahorro 
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total se comprimio asf en cerca de 5 puntos del PIE (las perdidas anteriores 
fueron compensadas en pane con aumento del ahorro privado). En esta pro
porcion disminuyo tambien la tasa de inversion. Pero la mantencion del ere
cimiento a tasas del 6 0 7% anual requerira una recuperacion del ahorro na
cional, una de cuyas fuentes es el ahorro fiscal. Aqui radica la importancia del 
compromiso asumido por las nuevas autoridades economicas de recuperar el 
ahorro fiscal en un plazo de dos afios. De no ser posible un aumento del 
ahorro fiscal y del ahorro privado, se corre el riesgo de que la recuperacion 
del crecimiento se traduzca rapidamente en un aumento del deficit en cuenta 
corriente externa. Esto puede ser necesario en forma transitoria, mientras se 
recupera 1a demanda interna, que ha sido el factor mas restrictivo en la recu
peracion. Pero a mediano plazo seria indispensable un aumento significativo 
del ahorro nacional, si se quiere evitar poner en jaque la estabilidad del creci
miento". 

3) La apertura de la cuenla de capilales 

La controversia sobre el efecto de los flujos financieros internacionales en la 
estabilidad macroeconomica no es nueva. Despues de la primera guerra mun
dial hubo un proceso de internacionalizacion y fuerte aumento de los movi
mientos internacionales de capitales, generando inestabilidad y movimientos 
especulativos. AI terrnino de la segunda guerra mundial, y basados en esa 
experiencia, influyentes economistas (entre ellos Keynes) expresaron su opi
nion de que los flujos de capitales, especialmente los de corto plazo, debian 
ser regulados si se queria evitar las fluctuaciones del empleo y de la produc
cion (James, 1996). La experiencia de los afios 90 muestra tarnbien que pro
cesos de liberalizacion financiera muy intensos contribuyeron a generar si
tuaciones de crisis en Mexico, en 1994-95 y en los paises del este asiatico. 

La tendencia historica en Chile ha sido avanzar desde un sistema de controles 
estrictos y prohibiciones allibre movimiento de capitales, como el que existio 
hasta los afios 70, hacia un sistema que pennite la movilidad de capitales pero 
bajo regulaciones. EI boom financiero de los afios 90 intensifico la controver
sia en Chile, porque mientras otros paises de la region liberalizaron amplia
mente su cuenta de capitales, en Chile se mantu vieron el encaje y las restric
ciones de perrnanencia a los creditos e inversiones externas, EI argumento 
principal en contra de la liberalizaci6n completa de los flujos se basa en los 
riesgos de inestabilidad que generan los auges crediticios. Estos auges se in-

EI jueves 19 de abril de 2001 cl Ministro de Hacienda presem6 un amplio paquete de 
reformas al mercado de capitales que, entre otros objetivos, generaria importantes 
efectos positivos sobre el ahorro interno y eJ financiamiento de la Inversion de las 
pequefias y medianas empresas. 
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tensifican cuando la economfa esta en su fase expansiva. Las buenas perspec
tivas de crecimiento estimulan a los bancos a prestar y a los consumidores e 
inversionistas a endeudarse. Se expande el gasto, aurnentan los precios de los 
activos los que permiten aumentar aun mas el endeudamiento y la economia 
se hace mas vulnerable. Cuando se produce una crisis por perdida de confian
za 0 por deterioro de los indicadores financieros, rapidamente los bancos res
tringen los creditos, exigen los pagos, los consumidores se yen obligados a 
liquidar activos, cuyos precios caen rapidamente, Con ello se inicia la fase 
recesiva. Las regulaciones y restricciones a los flujos externos tienen por ob
jeto amortiguar esas euforias y crisis (Ffrench-Davis, 1999). 

EI argumento allernativo, sostenido por los partidarios de la liberalizacion 
financiera, plantea que los flujos de capitales no son propiamente el proble
ma, sino la coherencia interna de la polftica macroeconomica, Una polftica de 
equilibrio en los aspectos fundamentales, como el tipo de cambio, el sector 
fiscal y el sistema monetario, junto a una adecuada regulacion y supervision 
del sistema bancario, no debiera intensificar el ciclo econornico, Hay cviden
cia empfrica, basada en estudio de casos, de que altos flujos extemos de capi
tal no se toman insostenibles en economias que mantienen sus equilibrios 
fundamentales; en cambio, ello sf ocurre donde no se dan estas condiciones 
(Hernandez y Landerretche, 1998). La cuestion es si a raiz de un auge de 
capitales externos se siguen rnanteniendo los equilibrios fundamentales. Esta 
cuestion apunta a la capacidad y la calidad de la gestion rnacroeconomica, 
aspectos en los que Chile ha hecho progresos notorios, a pesar de algunas 
criticas. Una situacion mas complicada puede plantearse en situaciones de 
crisis externas de mayor envergadura, cuando se producen contagios y los 
inversionistas se retiran en bloque. Por mas coherentes que sean las polfticas 
rnacroeconomicas, resulta diffcil evitar esos efectos. 

En una perspectiva de largo plazo, el argumento favorable a la Iiberalizacion 
financiera se basa en la mejor asignacion de recursos financieros que se po
dna Jograr en una economia integrada al exterior. Una economia de alto ere
cimiento pero de tamafio pequefio vera aumentar rapidamente tarnbien sus 
flujos de ahorro. En la medida que deba invertir esos ahorros solo en el mer
cado domestico, se crea el riesgo de distorsiones de precios (aumento excesi
vo de los precios de los activos) 10 que induce ineficiencias. El desarrollo 
financiero y la apertura permiten diversificar los portafolios de inversion, los 
riesgos y las rentabilidades con mayor eficiencia. Aun mas, un pais que tenga 
una institucionalidad financiera modema y con adecuadas norrnas de super
vision, podria entrar a operar tarnbien con activos financieros externos y asi, 
atraer ahorros del exterior. El sector financiero podrfa convertirse en un sec
tor dinamico y generador de ventajas comparativas. Existe la propuesta de 
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convertir a Santiago en un centro financiero internacional, en base al recono
cimiento de sus buenas polfticas macroeconomicas y su exitoso desempefio 
de crecimiento en los afios 90. Pero e1lo requeriria una plena integracion fi
nanciera al exterior y la apertura de la cuenta de capitales. Con todo, algunos 
observadores que no descartan la apertura fmanciera, dudan de que Chile 
pueda convertirse efectivamente en un centro fmanciero internacional, por la 
pequcfiez de su mercado. En comparacion con el tamafio de los sectores fi
nancieros de pafses vecinos, como Argentina 0 Brasil, en el Cono Sur, Chile 
tenelria pocas posibilidades reales (Lessard, 1998). Pero habrfa que diferen
ciar entre la opcion de una "plataforma financiera", que no seria viable, de 
una "plataforma de informacion", que sf cumpliria un objetivo importante, 
como es poner en contacto a los agentes financieros chilenos con la informa
cion mas relevante y los instrumentos de los mercados mundiales (Lessard, 
1998). 

En sintesis, en una perspectiva de mediano plazo, la polftica macroeconornica 
enfrenta varios dilemas. En primer lugar, un dilema clasico: el aumento de la 
tasa de aborro parece entrar en conflicto con el uso de la politica fiscal para 
redistribuir el ingreso. Este ultimo objetivo requiere aumentos del gasto pu
blico porque el gasto social absorbe la mayor parte (70%) del total. El Go
bierno esta haciendo un esfuerzo irnportante por aumentar la recaudacion 
tributaria y el superavit fiscal sin aumentar la carga impositiva, a traves de la 
disminucion de la evasion. La disminucion de la elusion 0 excenciones 
tributarias, que es un camino complementario, provoca el rechazo del sector 
privado aduciendo que ello equivale a una mayor carga impositiva. Hay tam
bien abusos en que la evasion se presenta como elusion, como es la organiza
cion de sociedades de personas que buscan ocultar gastos personales a traves 
de gastos de la sociedad. En parte esto es inducido por las altas tasas tributarias 
que afectan los ingresos marginales de las personas, los que son considera
blemente mayores que las tasas que pagan las sociedades. La iniciativa de 
reducir esas tasas de impuesto a la renta de las personas compensando con un 
pequefio aumento de las tasas a las utilidades ayudaria a arninorar los incen
tivos perversos a la evasion. 

Pero en 10 sustantivo, se requiere mejorar y aumentar los instrumentos de 
aborro a largo plazo, los que para una economfa como la chilena, son muy 
deficientes", Desde el punto de vista fiscal y la necesidad de financiar el gasto 

Incluso los Pondos de Pensiones ofrecen s610 dos alternativas de ahorro a los trabaja
dores. En el proyecto gubernamental dereforma al mereado de capitales se propane la 
creacion de cinco alternativas de inversion a los cctizantes en el sistema de ahorro 
previsional. 
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social, una salida posible seria aumentar la participacion privada en el, pero 
ella requiere cambios institucionales que aseguren la cobertura de las necesi
dades de los grupos mas pobres y la disposicion del sector privado a buscar 
sus utilidades a traves del aumento de coberturas mas que a traves del au men
10 de precios. La politica del sector privado de maximizar sus ingresos a tra
ves de los precios Ie eS13 resultando suicida, ya que al aumentar los precios 
provoca el retiro de usuaries, como eS13 ocurriendo en el sistema de salud 
privado, 

Un segundo dilema tiene que ver con el tipo de cambio real y la apertura 
financiera. La estabilidad del modelo exponador requiere eslabilidad cambiaria 
en terminos reales, modificada por los aumentos de productividad. Pero una 
apertura financiera mas inlensa podria atentar conIra esa estabilidad, en un 
mundo de turbulencias como el actual. La salida pasa por el desarrollo y 
perfeccionamiento de instrumenlOS de compensacion del riesgo cambiario 
pero, de nuevo, esto implica cambios institucionales que disminuyan las ba
rreras de entrada a los mercados financieros y aumenten la informacion a los 
pequefios exportadores. 

La apertura de la cuenta de capital tiene riesgos pero tarnbien posibles bene
ficios. Entre estes ultimos, esta la posibilidad de que el sector financiero de
sarrolle ventajas cornpetitivas y se convierta en una fuente importante de 
empleos de alta calificaci6n (en los 90 fue un sector con alto crecimiento de 
su empleo). Es un sector que generana tarnbien efectos importantes en la 
difusi6n de las lecnologias de informacion yen las telecomunicaciones, otro 
sector con grandes expectati vas de crecimiento, Algunas condiciones basic as 
son el perfeccionamiento de la gestion macroeconornica, la adecuacion de la 
regulacion a las normas internacionales y la profundizacion de los mercados 
de riesgos. En todo caso, en 10 que existe bastante consenso es que una estra
regia de intemacionalizacion financiera debe proceder con prudencia y en 
forma gradual, de modo de asurnir nuevos riesgos a medida que progresa el 
aprendizaje, se adquieren competencias en el sector y se fortalece la 
institucionalidad reguladora y supervisora. 

4) Debilidades sistemicas a nivel mesoeconemlee 

Aunque Chile ha hecho progresos evidentes en su competitividad internacio
nal, que le han valido altos indices de desernpefio en los informes internacio
nales, y que en America Latina Ie permiten tener un lugar destacado, existen 
debilidades competitivas de caracter mesoeconomico que deben ser aborda
das como una alta prioridad estrategica, En un analisis de fortalezas y debili
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dades competitivas, ciertamente existen unas y otras, con un balance que has
ta ahora ha sido positivo para Chile. Pero hay algunas areas en las cuales el 
pais ha mantenido una posicion bastante desmedrada en terminos comparati
vos intemacionales, con cualquiera de los indices que se elaboran. Se pueden 
identificar las siguientes debilidades, cuyo enfrentarniento debena asumir un 
caracter prioritario en una renovacion de la estrategia de competitividad: el 
desarrollo de la ciencia y la tecnologfa, de los recursos humanos, y de la 
infraestructura ffsica. Adicionalmente, a pesar de no ser un factor directa
mente productivo,la distribucion del ingreso y las grandes diferencias econo
mico-sociales que existen en Chile se estan conviniendo en un obstaculo im
portante para el desarrollo sistemico de la capacidad competitiva. Hay tarn
bien aspectos institucionales y de orientacion de las politicas que se aborda
ran mas adelante. 

a) EI desarrollo de la ciencia y la tecnologia 

Una conclusion indiscutida de los analisis del crecimiento economico de los 
pafses es que el desarrollo de la ciencia y la tecnologfa es un componente 
central entre los factores del crecimiento. Donde ha habido mucho ntis deba
te es respecto de como se induce mejor el cambio tecnologico en los pafses en 
desarrollo. Se ha ido aceptando la idea de que no es indispensable que un pais 
en desarrollo tenga que hacer un esfuerzo propio de investigacion y disefio 
para incorporar las nuevas tecnologfas. Existe en la actualidad una oferta muy 
abundante de tecnologias a nivel mundial. Estas se pueden incorporar a tra
ves de diversos canales, como la inversion extranjera, la importacion de bie
nes de capital, la compra de licencias, la organizacion de misiones tecnicas y 
empresariales al exterior, etc. Pero, 10 que tambien esta bien establecido, es 
que a pesar de esa posibilidad de adquirir tecnologfas en el exterior, un pais 
no puede prescindir de desarrollar su propia capacidad institucional y de re
cursos tecnicos y cientfficos para poder absorber eficazmente esas tecnolo
gfas, Esto se debe a que toda tecnologfa debe adaptarse a las condiciones 
locales. Ademas, la seleccion de tecnologfas a comprar supone un conoci
miento detallado de las necesidades de las empresas. Por 10 tanto, el esfuerzo 
innovativo local no es prescindible. 

El esfuerzo en investigacion y desarrollo tecnologico se mide 
intemacionalmente a traves del indicador de inversion en investigacion y de
sarrollo (I&D) como proporcion del PIB. En Chile, este indicador ha estado 
durante varios afios en un nivel de 0,7%, en circunstancias que en los paises 
desarrollados se acerca al3% y en los parses asiaticos de reciente industriali
zacion supera el 2%. Los informes de competitividad intemacional del World 
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Economic Forum seiialan el area de la tecnologia como una de las mas debi
les de la economia chilena. Casi todos los componentes de esta area tienen 
una baja ubicacion: educacion en ciencias y maternaticas, disponibilidad de 
institutos de investigaci6n, los recursos publicos y privados asignados a este 
objetivo.Ia cooperaci6n universidades-empresas, la incorporacion del correo 
electronico, el uso del comercio electronico, entre las principales debilidades. 

Cuadro 3
 
GASTO PUBLICO EN FOMENTO PRODUCTIVO
 

(porcentajes)
 

1994 1995 1996 1997 (*) 1998 
I. Gasto total (mm pesos de 1997) 
2. Proporcion del pm 
3. Proporcion del gasto 
fiscal LOLal 
4. Composicion 

a) Micro emprcsa 

h) PYMES 
c) Innovacion tccnologica 

d) Fomento exportador 
e) Desarrollo productive regional 

f) Capacitaci6n 

225,4 

0.9 

4.0 

7,3 
2,7 

9,1 
31,1 

35,0 
14,8 

223,8 
0,8 

3,7 

8,3 

2,4 
8,4 

31,6 
34,4 

14,8 

242,7 

0,8 

3,7 

10.2 
4.7 
8,] 

31,5 

31,6 
13,9 

274.5 
0,8 

3,9 

10,1 
4,] 

9,] 

28,0 

31,2 
17,5 

312,7 
0,9 

4,3 

9,] 

4.8 
8,3 

27,3 

32.5 
]8,0 

Fuente: Ministeric de Economfa 
(*) gasto prcsupuestaric 

Durante los alios 90 se estuvo aplicando un programa de innovacion tecnol6
gica, coordinado por el Ministerio de Economia. Los objetivos de este pro
grama fueron la confonnaci6n de una masa critica de empresas innovadoras, 
la modemizaci6n de las pequeiias y medianas empresas, el acercamiento en
tre las universidades, centros tecnol6gicos y empresas y la formacion de in
vestigadores y tecnicos de alto nive!. Los principales instrumentos fueron los 
Fondos Tecnologicos, los Fondos de Asistencia Tecnica (FAT) y PROFOS 
dirigidos a las PYMES, y el Programa de Producci6n Limpia, orientado a 
estimular a las empresas a introducir tecnologias libres de contaminaci6n. Es 
interesante que en forma progresiva los fondos tecnol6gicos se han basado en 
concursos de proyectos, con 10 cual se ha estimulado la competencia y la 
eficacia de los proyectos para responder a las necesidades del mercado. En 
este rnismo sentido, se ba incentivado la cooperacion ernprcsas-universida
des a traves del FONDEF, que opera con este requisito especifico. 
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La asignacion de fondos publicos para estos objetivos se incremento a una 
tasa anual de 20% durante los alios 90 (1990-98), cifra que corresponde al 
promedio de aumento del total de inversion publica para fomento productivo. 
Sin embargo, el mayor crecimiento oper6 en el primer quinquenio, con una 
disrninucion aI 4,6% de crecimiento en 1994-98. Este cambio revela que la 
polftica tecnologica tuvo menos prioridad publica en la segunda mitad de ese 
perfodo, 

A fines de los alios 90 se definio una politica especifica para desarrollar las 
capacidades en el ambito de las tecnologias de la informacion7

• Considerando 
la importancia que estas tecnologfas estan teniendo no solo en la economfa, 
sino en la organizacion de la sociedad, el ex Ministro de Econornia propuso 
avanzar a una "nueva arquitectura del sistema productive", basada en una 
econornia de servicios, en los cuales las tecnologias de la informacion y las 
comunicaciones deberfan tener elliderazgo (Jorge Leiva, 1999). En esta pro
puesta, se trata de asumir un enfoque mas activo y selectivo para orientar los 
esfuerzos de inversion, educacion e innovacion, desarrollando nuevas capa
cidades genericas y ventajas competitivas. 

En relacion al objetivo de aumentar la participacion del sector pri vado en el 
desarrollo tecnologico, algunas ideas interesantes que se han propuesto son': 

~	 Extender incentivos de mercado a los institutos publicos de investiga
cion (por ejemplo, via fondos concursables). 

~	 Mejorar las relaciones universidades-empresas, 10cual se puede lograr 
aumentando el financiamiento para proyectos conjuntos, mediante la 
creacion de consorcios tecnologicos, en los que tambien podrfan parti
cipar empresas extranjeras que tengan liderazgo tecnologico (un in
centivo para las empresas extranjeras es que en Chile el costo de un 
cientifico es muy inferior al que tiene en Estados Unidos 0 Europa). 

~	 Enfatizar la dimension comercial y de negocios que pueden tener los 
proyectos de innovacion tecnologica, Esto es fundamental para intere
sar al sector privado. Es el metodo que ha utilizado la Fundacion Chile 
(asf se introdujo en Chile el cultivo del salmon). 

~	 Fortalecer la cadena innovacion-capital de riesgo-acceso a la bolsa. 
Esto implica que se debe intensificar los vinculos entre las polfticas de 
innovacion tecnologica y las politicas de financiamiento de largo plazo 
y de capital de riesgo. 

Comisi6n Presidencial Tecnologias de Infonnaci6n y Comunicaci6n (1999).
 
Ideas propuestas par los economistas Eduardo Bitran y Fernando Suarez. Ver El Mer

curio, 24 de septiembre del 2000, Economia .v Negocios.
 

42 



La econamia chilena en el cambio de siglo ... Oscar Munoz Coma 

b) Los recursos humanos 

EI tema de los recursos humanos adquiere tambien una creciente importan
cia. Se ha detenninado empiricamente que la educaci6n es una variable muy 
relevante del crecimiento econ6mico. EI BID estima que por cadaaiio adicio
nal de escolaridad de la fuerza de trabajo la tasa de crecimiento anual prome
dio se eleva entre 0,6 y 0,8 puntos porcentuales (BID, 1997, pag. 55). 

Aunque existe una opini6n tradicional de que Chile posee una buena dotaci6n 
de capital humano, que Ie permitiria desarrollar ventajas competitivas en sec
tores de tccnologia avanzada, la evidencia no apoya esa hip6tesis optimista 
que yacasi se ha convertido en mito. Segun la encuesta CASEN (MIDEPLAN, 
1999), en Chile el promedio de afios de escolaridad de 1a poblaci6n de 15 0 
mas afios aument6 desde 9 en 1990 a 9,7 afios en 1998, promedio todavia 
bastante inferior a los 12 afios recomendados internacionalmente. Adernas, 
existen importantes diferencias entre el primer quintil, mas pobre, que au
ment6 desde 7,3 afios a 7,4 afios entre esos afios, y e1 quintil mas rico, que 
aument6 desde 12,1 a 13,I afios de escolaridad. Estas diferencias son deter
minantes de las diferencias de oportunidades de insercion productiva de la 
fuerza de trabajo. 

Elias se veri magnificadas aun mas por las diferencias de ca1idad de la educa
cion, de gran incidencia en la calidad de la fuerza de trabajo. EI estudio de 1a 
OECD sobre la capacidad de comprensi6n del lenguaje escrito, de amplia 
divulgaci6n, puso en evidencia la poca eficacia del sistema educaciona1 chi
leno. Su ubicaci6n en e1 ranking de 22 paises fue en el ultimo lugar. El estu
dio reve16que entre el 80 y el 85% de 1apoblaci6n chilena entre 15 y 65 afios 
no calific6 con un nive! de comprensi6n minimo necesario para desempenar
se en la vida diaria frente a las complejidades de la vida moderna (OECD, 
2000, pp. 136-137). Esto no s610 reve1a una debilidad cultural, sino tambien 
competitiva porque se trata de una severa 1imitaci6n para el aprendizaje labo
ra1 que se requerira a medida que el pais diversifica su estructura productiva, 
profundiza sus niveles tecnol6gicos y desarrolla los mercados 1aborales. 

En otros niveles educacionales, la evidencia (de mediados de los afios 90) 
apunta en la misma direcci6n. La educaci6n pre-escolaren sectores de pobre
za en Chile adolece de serias deficiencias. Se ha establecido que no hay dife
rencias en el desarrollo y las capacidades de los nifios que asisten a parvula
rios y los que no asisten. Hay una probabilidad no despreciable, incluso, que 
los ninos que asisten a parvularios experimenten un retroceso en su desarro
llo. En relaci6n ala educaci6n basica en sectores de pobreza, el 50% de los 
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niiios de primero y segundo aiio basico no logra contestar la mitad de las 
pruebas de castellano y matematicas (Eyzaguirre, 2000). 

De las pruebas SIMCE se ha detectado que uno de cada dos niiios al final del 
cuarto aiio basico no comprende bien 10 que lee y no es capaz de procesar 
informacion adecuada a su ectad (Eyzaguirre, 2000). Esta situacion se pro
yecta tambien a 10 largo de la educacion media'. 

La conclusion general de estas evidencias es que el sistema educacional chi
leno tiene serias deficiencias de calidad, que no contribuyen a la formacion 
de trabajadores y profesionales como los que se requeriran en el mediano 
plazo, a medida que se desarrolle la sociedad de la informacion y la "nueva 
economia". Esta conclusion apoya la alta prioridad que el gobiemo le esta 
dando a la reforma educacional, pero enfatiza la necesidad de una evaluacion 
permanente de la misma, as! como de los recursos piiblicos y privados que se 
estan asignando. 

Aparte de la educacion general, el capital humano de un pais se forma con la 
capacitacion laboral orientada a las actividades producti vas. Al respecto, es 
alarmante constatar que la polftica de capacitacion laboral que se ha estado 
aplicando durante afios no recibe la importancia que debiera tener por parte 
de las empresas. La evidencia indica que mas del 60% de los recursos ptibli
cos potenciales no son utilizados por las empresas. Un estudio reciente revela 
que menos del 9% de los trabajadores de las microempresas se capacitan, un 
20% 10 hace en la pequefia empresa y en cambio, un 41 % de los trabajadores 
de las empresas grandes acceden a algun tipo de capacitacion. Esto significa 
que los trabajadores que probablemente estan en los mejores puestos de tra
bajo y tienen mayores calificaciones son los que siguen capacitandose, no aSI 
los trabajadores de las pequefias y microempresas, que son quienes mas la 
necesitarian (Bravo, 1999, cuadro IV.3). 

Se puede resumir 10anterior. La realidad actual de la economia intemacional 
muestra una transformacion sostenida hacia sistemas basados en tecnologfas 
de la informacion y de las comunicaciones. Los pafses desarrollados Devan el 
liderazgo en este aspecto, 10 cual esta marcando la pauta sobre la direccion 
que deberia tener la transformaci6n econ6mica y el sentido que deberian asu
mir las estrategias de desarrollo competitivo. Un insumo esencial de esta nue
va economia es una fuerza de trabajo calificada adecuadamente para las ne-

Laprueba TIMSS99, que evahia las habilidades para las matematicas y las ciencias de 
estudiantes de 8° bastco a nivel internacional, tambien mostro desfavorables resulta
dos para la muestra chilena. que se base en cinco mil cscolares en 1998. Ver El Mer
curio, 17 de diciembre del 2000, p. D22. 

44 



La economic chilefUJ. en el cambia de siglo ... Oscar Munoz Gomci 

cesidades que emergen de este sistema. Todas las sefiales del cambio en los 
requerimientos de trabajo apuntan en la direcci6n de que, mas que habilida
des especfficas y muy especializadas, las nuevas demandas apuntan hacia 
destrezas genericas de los trabajadores, que les pennitan adaptarse y desen
volverse en la nueva economia con flexibi1idad y capacidad de adaptaci6n. 
Especializaciones muy finas pero rigidas no garantizan la empleabilidad per
manente de los trabajadores. Chile parece tener varias debilidades en sus sis
temas educativos, y especia1mente en la calidad de ellos. Al mismo tiempo, 
se detecta una cultura organizacional que Ie asigna baja prioridad ala capaci
taci6n. La utilizaci6n de los recursos disponib1es para estos fines es baja, 
despues de diez afios de una polftica sistematica de capacitaci6n. Y la mayor 
pane de esos recursos son utilizados por las empresas mas grandes, que son 
las de mayor productividad, y por los trabajadores con mayores niveles de 
educaci6n y capacitaci6n. Esto refuerza un cfrculo vicioso que puede ser muy 
grave a mediano plaza, porque no s610 mantiene una debilidad estructural 
para mejorar la produclividad en la nueva economia, sino contribuye a pro
fundizar la brecha de desigualdad entre los que acceden a los buenos puestos 
de trabajo y los que permanecen excluidos. 

c) El clima laboral en las empresas 

La calidad del capital humano depende tambien de otra variable, que es las 
re1aciones de confianza que se puedan establecer entre empresarios y trabaja
dores en las empresas. Desde el punto de vista del clima laboral, los afios 90 
han sido un periodo de rransicion entre e1 viejo sistema sindica1,reivindicativo, 
orientado al conflicta y basado en la desconfianza entre empresarios y traba
jadores, a un nuevo sistema que mira las relaciones entre esos agentes como 
unjuego de suma positiva, en que ambos actores enfrentan conjuntamente los 
desaffos de la competitividad. Aquf el problema principal es el de la adecua
ci6n de la capacidad y calidad del trabajo a los requerimientos de 1a nueva 
economfa que se scfialaba antes. Esto implica que se desplaza el foco de las 
motivaciones de los trabajadores: mas que reivindicar beneficios pennanen
tes de1aempresa (reivindicaciones que pueden quedar rapidamente obsoletas), 
se trata de asegurar una gestion de la productividad y la calidad de 1aempresa 
como un todo, que asegure su capacidad competitiva en el mercado y una 
participacion real de los trabajadores en los beneficios generados. Esto impli
ca gesti6n de la calidad en todos sus niveles: del producto final, de los proce
sos de producci6n, de las tecnologfas, del trabajo, de las condiciones sociales 
de los trabajadores, de 1agesti6n general de la empresa. 

EI problema de las relaciones laborales debe ponerse en este marco. En un 
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contexte de mercados inciertos y muy competitivos,la protecci6n de los dere
chos sociales de los trabajadores, como el derecho al empleo y a la estabilidad 
de los ingresos, corresponde al plano de la institucionalidad social y laboral, a 
nivel macro, mas que de la empresa. No se les puede pedir a las empresas que 
asuman los riesgos de los ajustes laborales y de cambios en los requerimientos 
de trabajo cuando ellas mismas deben estar ajustiindose perrnanentemente. 
Pero tampoco se les puede pedir a los trabajadores que asuman los costos de 
ajustes sistemicos, Es la sociedad, a traves de su institucionaiidad,la que debe 
hacerse cargo de la protecci6n frente a los riesgos y a la inseguridad laboral. 
Instrumentos como el seguro de desempleo, la seguridad social y el acceso a 
la salud y la educaci6n deben ser elementos de protecci6n macrosocial. En 10 
que sf la empresa tiene una responsabilidad es en la generaci6n de un clima 
laboral que les permita y facilite a los trabajadores su propio desarrollo profe
sional y su empleabilidad. Este clima !aboral tambien supone el respeto por 
parte de los empleadores de la institucionalidad laboral existente y de los acuer
dos y convenios establecidos a traves de las negociaciones colectivas. No 
debe olvidarse que la empresa es ellugar donde los trabajadores se desarro
llan como personas y sujetos, 10cual implica enfoques diferentes de las rela
ciones laborales que si ellos s610 fueran un factor productivo. 

La institucionalidad laboral ha sido un tema de creciente disenso en Chile 
durante los afios 90. La herencia del regimen militar fue una legislaci6n muy 
restrictiva para los trabajadores, al permitir una gran flexibilidad para los 
despidos y el desconocimiento de los derechos sindicales. En 1990 se acord6 
iniciar un dialogo social tripartito entre el gobiemo, los dirigentes empresa
riales y sindicales, que permitiera echar las bases para una nueva 
institucionalidad laboral, la cual foe reforrnada para mejorar las condiciones 
de negociaci6n sindical y proteger ciertos derechos basicos de los trabajado
res, como la expresion de causal de despido. 

Este acuerdo tuvo una gran importancia estrategica para la mantenci6n de un 
clima poco conflictivo de las relaciones laborales, el cual foe apoyado tam
bien por la politica social del Gobierno. Sin embargo, las relaciones trabaja
dores-empresarios sufrieron un deterioro a 10 largo de la decada, ya que mien
tras los dirigentes sindicales consideraron que la reforrna de 1990 foe muy 
basica y minima, requiriendose una nueva reforrna, los dirigentes empresa
riales consideraron inconveniente introducir elementos que podrian rigidizar 
las relaciones de trabajo en las empresas. Esta falta de consenso sobre la 
institucionalidad laboral es un factor de incertidumbre y su postergaci6n no 
contribuye a fortalecer la capacidad competitiva ni tampoco el rnejoramiento 
de la equidad social. 
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d) La infraestructura fisica 

EI desarrollo de la infraestructura ffsica ha tenido una alta prioridad en las 
politicas piiblicas durante los afios 90. A fines de la decada, mas del 45% de 
la inversi6n publica se destinaba a infraestructura de trans porte y su creci
rniento fue mas alto que el de la inversi6n publica general, de acuerdo a cifras 
de MIDEPLAN. Pero no s610 se asignaron recursos piiblicos. En forma com
plementaria, se diseii6 una institucionalidad que ha permitido la participacion 
del sector privado en la construccion de caminos, a traves del sistema de 
concesiones, el cual ha sido muy exitoso. 

Sin embargo, en los indices intemaciona1es de competitividad este sector es 
uno que muestra los may ores rezagos. Por ejemplo, en el indice del World 
Economic Forum de 1999, aunque en el area de infraestructura Chile se ubica 
en el lugar 18 entre 59 paises, ubicaci6n que es bastante favorable, al des
agregar los distintos componentes se percibe una gran heterogeneidad. Hay 
una muy buena calificaci6n para la inversi6n privada en infraestructura la 
que, como se mencionaba, se ha hecho posible por el sistema de concesiones. 
En cambio, hay otras areas en las cuales el desempeiio del pais es rnuy bajo: 
cantidad y eficiencia de la red carninera, cantidad y eficiencia de los puertos 
y desarrollo de 1ared de ferrocarriles. Antes, al hacerse referencias al informe 
de lamisi6njaponesa, se aludia a este terna. E1 mediocre desempeiio en estas 
areas se debe principalmente a la baja prioridad que tuvieron en las polfticas 
publicas de los afios 70 y 80, durante los cuales se acumularon enormes defi
cit de inversi6n y falta de mantenci6n, 10que signific6 fuertes deterioros de la 
infraestructura disponible. Los esfuerzos de los anos 90 por mejorar la red 
vial y de puertos todavia son insuficientes para alcanzar niveles de disponibi
lidad adecuadas a las necesidades de la economfa chilena. 

e) Las desigualdades econ6mico-sociales 

Por otro lade, aunque no se trata propiamente de un insumo productivo, las 
desigualdades sociales existentes en Chile constituyen tambien una debilidad 
competitiva porque afectan la cohesi6n social, la posibilidad de lograr acuer
dos y consensos respecto de temas centrales como el ahorro y la inversion, el 
aumento de la confianza entre los actores sociales para definir horizontes de 
largo plazo y la posibilidad de inserci6n productiva del conjunto de la pobla
ci6n. La alta desigualdad socio-econornica que existe en Chile es un factor 
restrictivo para el diseiio de una estrategia de largo plazo, porque ella consti
tuye una presi6n permanente para modificar las reglas del juego. Un ejemplo 
tipico es el terna de la reforma tributaria. Cada cierto tiempo surgen propues
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tas e iniciativas tendientes a aumentar la carga tributaria a fin de poder asig
nar mas recursos publicos a los sectores mas pobres". Sin embargo, como 
polfticamente es inviable aumentar la carga tributaria, el camino seguido por 
los gobiemos ha sido mejorar el control impositivo y disminuir la evasion' L. 

Chile aun tiene camino que recorrer en este aspecto, sobre todo al considerar 
los numerosos resquicios legales que permiten eludir impuestos, a veces en 
forma fraudulenta. 

IV.	 LA INSTlTUCIONAUDAD PARA EL DESARROLLO 
PRODUCTIVO 

Una dimensi6n fundamental del fortalecimiento de la capacidad competitiva 
con integraci6n social es la institucionalidad para el desarrollo productivo. 
No basta que las elites econ6micas se modernicen. Se requiere que todos los 
sectores sociales se movilicen y se incorporen a un esfuerzo colectivo. Esta 
ha sido la clave del exito econ6mico que han logrado paises que sufrieron la 
devastaci6n de la guerra, como los europeos y los del sudeste asiatico. En este 
aspecto, una adecuada institucionalidad cumple el papel de coordinar y catalizar 
las acciones individuales en la busqueda de objetivos comunes. Ella tambien 
es indispensable para complementar los mercados. No basta que estes se libe
ralicen para que logren su maxima eficiencia. La movilizaci6n de los recur
sos y de los agentes econ6micos requiere reglas del juego claras y seiiales que 
orienten las decisiones de largo plazo. 

Durante los aiios 90 los dos gobiemos concertacionistas impulsaron una 
institucionalidad y un conjunto de instrumentos para el desarrollo producti
YO, con los objetivos de insertar productivamente a las pequeiias y medianas 
empresas en el modelo exportador, aumentar sus vfnculos con las grandes 
empresas, disminuir las barreras de entrada al cambio tecnologico, generar 
extemalidades y aprendizajes a traves de la asociatividad y estimular la capa
citaci6n de los trabajadores. En forma complementaria, se reconoci61a nece
sidad de que estas politicas se regionalizaran, a fin de estimular la descentra
lizaci6n del Estado y la desconcentraci6n de las actividades productivas. 

Esta demostrado empfricamente queenChilee1 gastopublico socialcontribuye a dis

minuir la brecba entre los grupos de mas altos y mas bajos ingresos.
 
Hay bastame consenso que la tributaci6n a las personas deberia modificarse mas bien
 
a la baja, compensada con un aumento de los impuestos a las empresas.
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1.	 La politica e instrumentos para la inserci6n productiva 

La polftica que se ha estado aplicando para el desarrollo productivo tiene las 
siguientes caracteristicas, que la diferencia de las antiguas polfticas industria
les: 

i)	 Su objetivo principal es disminuir las fallas de los mercados, especial
mente las que afectan a las pequefias y medianas empresas por haber 
mercados incompletos 0 inexistentes, ala inversi6n en capital humane, 
ala diversificaci6n de exportaciones, ala innovaci6n tecnol6gica, por 
mencionar las principales. Se supone que si los mercados operaran ra
zonablemente bien, el Estado no tendria necesidad de intervenir para 
otorgar incentivos especiales. Pero como de hecho existen esas fallas 
en los mercados, ellibre funcionamiento de los precios no conduce al 
optirno econ6mico y a la eficiencia social por 10 que el Estado tiene 
una responsabilidad a nivel microecon6mico. 

ii)	 Horizontalidad. En este enfoque, se ha reemplazado la opci6n del Es
tado a favor de unos "sectores ganadores" por una opci6n en que el 
apoyo estatal se orienta horizontalmente a mejorar las oportunidades 
de las empresas para aumentar su eficiencia y productividad. De aqui 
que se hable de politicas neutrales en un sentido sectorial en vez de las 
polfticas verticales 0 sectoriales de los antiguos enfoques, es decir, 
polfticas orientadas a todos los sectores productivos. El fundamento de 
este enfoque es que el Estado tiene menos informaci6n que el sector 
privado respecto de las inversiones productivas mas rentables y, ade
mas, no es conveniente que se involucre en opciones especificas ya 
que comprometerfa recursos piiblicos frente a eventuales fracasos. Sin 
embargo, el debate no esta cerrado en este tema, ya que hay opciones 
sectoriales que requieren plazos largos de gestaci6n, por ejemplo, en 
capital humano y aprendizaje empresarial y, por 10 tanto, existen nece
sidades de coordinaci6n y de generaci6n de sefiales, especialrnente para 
los pequefios y medianos empresarios. Se volvera sobre este tema mas 
adelante. 

iii)	 Se trata de polfticas orientadas a la demand a que ejercen las empresas 
en vez de politicas orientadas a la oferta. En las polfticas de demanda, 
los incentivos se entregan a las empresas usuarias y a iniciativa de 
estas para que sean elias las que decidan como y cuando usarlos. Por 
ejemplo, en el caso de los subsidios para capacitaci6n de los trabajado
res, queda a la discrecionalidad de la empresa decidir si capacita a sus 
trabajadores, en cuyo caso podra acceder a esos subsidios. 
Adicionalmente, es la empresa la que decide demandar un servicio de 
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capacitacion en el mercado, para beneficiar a sus trabajadores. En el 
antiguo enfoque, el Estado definia en primer lugar que una determina
da industria, por ejemplo, la textil, recibiria recursos subsidiarios. Los 
proveedores de servicios, los bancos por ejemplo, a su vez recibian 
subsidios en la medida que atendian las necesidades de esa industria 
prioritaria. 

iv)	 Son polfticas que acnian a traves del mercado y no en contra del mer
cado. Por ejemplo, en vez de prohibir una importacion, excluyendo ese 
producto del mercado, se fonaIece la capacidad competitiva de una 
empresa para enfrentar esa competencia en el mercado. En relacion a 
la asistencia tecnica, se trata que esta sea generada por profesionales y 
empresas de consultoria independientes en vez de que sean organis
mos estatales. Para acceder al financiamiento, los prograrnas de esti
mulo operan a traves de la banca comercial, subsidiando los costos 
mas altos que le significa operar con las pequefias empresas 0 

subsidiando las primas de seguros de garantia. 
v)	 En relacion a la gestion de los subsidios estatales para enfrentar las 

fallas de mercados, ahora la relacion Estado-empresarios se hace mas 
indirecta. Ya no es el Estado el agente que entrega directamente los 
recursos a las empresas, en forma discrecional como ocurria en el anti
guo paradigma de las polfticas industriales, sino mas bien agentes ope
radores intermedios los cuales gestionan los incentivos a traves de 
instrumentos competitivos y transparentes, en base a criterios objeti
vos y regulados, no sectoriales, que deben ser evaluados. El sistema 
opera en forma piramidal: el Estado acnia a un nivel de "tercer piso", 
los agentes operadores intermedios que aplican los instrumentos perte
necen a un "segundo piso" y los consultores y empresas de servicios, 
en contacto directo con las pequefias y medianas empresas, estan en el 
"primer piSO Il 12 

• 

Para aplicar esas polfticas, se han desarrollado numerosos prograrnas e ins
trumentos de fomento de tipo horizontal y una institucionalidad piramidal, 
con distintos grad os de acercarniento al mercado. Estos instrumentos son ad
ministrados principalmente por la CORFO, aunque tambien participan otras 
instituciones piiblicas como el SENCE, ProChile, INDAP, entre otros". En
tre los principales programas CORFOesta el Fondo de Desarrollo Tecnologi
co, FONTEC y el Fondo para el Desarrollo Innovador, FOI; el programa 
Todo Chile, orientado a identificar oportunidades de inversion en regiones, y 

vcasc Maggi (2000), pag, 138 Ysgtes, 
Unabuenaresefia de los programas e instrumentos administrados pOT el Ministerio de 
Economia y por CORFO se encuentra en Menendez (2001). 
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los diversos instrumentos horizontales de fomento, como los Fondos de Asis
tencia Tecnica, FAT, que otorgan financiamiento a las empresas para 
consultorfas y el disefio de proyectos de inversion, reestructuraci6n y mejora
miento de calidad; los Proyectos de Fomento, PROFOS, que fomentan la 
asociatividad entre pequefias empresas para crear externalidades, aprendiza
jes y acceso a mercados. La cobertura de estos instrumentos creci6 desde 
cerca de 600 empresas en 1993 a mas de 10.000 empresas en 1997". Si se 
considera que el universo de las PYMES es de cerca de 90.000 empresas, se 
comprende que el alcance de estas politicas es todavia muy limitado y se 
requiere aumentar el acceso a elias. Aparte de estas politicas orientadas a las 
PYMES, otros sectores beneficiados tambien con instrumentos de fomento 
han sido el agricola, a traves de INDAP, la pequefia y mediana mineria, a 
rraves de ENAMI, la pesca artesanal y los microempresarios. EI total de re
cursos que e1Estado entrego a traves de los diversos instrumentos de fomento 
productivo aument6 en cerca de 39% en terminos reales entre 1994 y 1998, 
con 10 cual su participaci6n en el gasto fiscal total se mantuvo aproxirnada
mcnte constante (ver cuadro 3). 

Otra politica mas general orientada a promover el desarrollo de la 
competitividad incluye el programa de capacitaci6n, el cual es administrado 
por el Servicio Nacional de Capacitaci6n y Empleo, SENCE. Se basa en una 
franquicia tributaria a 1acual pueden acceder las empresas que realicen pro
gramas de capacitacion para sus trabajadores. Esa capacitaci6n puede ser 
contratada con empresas consultoras que proveen el servicio, La empresa 
esta autorizada para descontar los gastos de sus pagos tributarios. Durante el 
gobiemo de Frei se reform6 la ley del SENCE, con e1 objeto de ampliar los 
beneficios a pequefios empresarios y sectores de trabajadores que habian ex
perimentado dificultades para acceder. Con todo, la poblaci6n trabajadora 
que accede a estos recursos s610 utiliza e140% de los recursos potencialmen
te disponibles, 

Independientemente de los meritos 0 problemas que puedan tener los instru
mentos especificos para el fomento productivo, 1a politica general en este 
aspecto adolece de algunas dificu1tades. En primer lugar, el volumen de re
cursos publicus que se ha movilizado para estos fines es modesto. Hacia fines 
de la decada los recursos totales llegaban a cerca de 670 millones de dolares, 
incluidos los instrumentos para el desarrollo exportador, como el reintegro 
simplificado, que significaron cerca de un tercio del total. Estos recursos de 
fomento representaron alrededor de un 4% del gasto fiscal en 1998. Aqui se 
incluyen los recursos para desarrollo tecnol6gico, capacitaci6n, recursos es-

Maggi, op. cit." 
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pecfficos para regiones y fomento de las PYMES y microempresas. Este 
volumen de recursos no ha facilitado la masificaci6n de las polfticas, de mane
ra de generalizar la modemizaci6n de las PYMES. Un segundo problema que 
ha enfrentado esta polftica es la dificultad de acceso ala informaci6n respecto 
de c6mo utilizar los instrumentos y c6mo beneficiarse de ellos, por parte de 
los pequeiios empresarios. Este problema es mayor en las regiones, donde 
suele proliferar la critica a una supuesta ausencia de polfticas de fomento. 
Esto puede ser un sfntoma de la debiiidad institucional que tienen las polfticas 
de desarrollo productivo en las regiones, la cualles hace diffcil a los empresa
rios integrarse en redes de informaci6n. Un tercer problema se relaciona con 
las dificultades de acceso al fmanciamiento comercial de corto plazo. La falta 
de garantfas reales que puedan ofrecer a la banca comercialles impide a los 
pequeiios empresarios un financiamiento fluido de corto plazo, condici6n que 
a su vez les dificulta la planificaci6n estrategica a mediano plazo. Mas diffcil 
aun ha sido el financiamiento de largo plazo, para obtener el cuallos empre
sarios pequeiios deben hipotecar sus bienes personales. Un cuarto problema 
es la falta de sinergias entre los distintos instrumentos, es decir, la dificultad 
para potenciarse recfprocamente en la medida que se utilicen en forma mas 
articulada e integrada15 

Una manera de potenciar estas articulaciones es a traves de los complejos 
productivos integrados 0 clusters, en los cuales se busca la complementariedad 
entre actividades relacionadas a un sector dominante de base territorial. Un 
ejemplo que ya esta en marcha es el Programa de Desarrollo del Cordero de 
Magallanes, de la Corfo. Los Foros Regionales de Desarrollo Productivo pro
piciaron la formaci6n de clusters en diversas regiones del pais, como el turis
mo en la regi6n de la Araucanfa, el forestal-maderero en Bfo-Bio, y el mariti
mo-portuario en Valparaiso. 

2, Limitaciones institucionales de las polIticas 

Para aplicar esta polftica de desarrollo, que aetna a traves del mercado, se ha 
diseiiado una institucionalidad publica que busca la descentralizaci6n funcio
nal, a fm de establecer una estrecha relaci6n entre las empresas y los organis
mos que administran las polfticas y los recursos. Durante los afios 90 ha habi
do un intenso proceso de aprendizaje institucional respecto de c6mo desarro
llar una polftica de fomento, pero aun subsisten dificultades de diverso tipo. 

Para analizar el tema, se puede partir con la siguiente pregunta. i,C6mo se 
hace "polftica de desarrollo productivo" en la sociedad de mercado? i,CuaI es 

Maggi (2000) 
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la logica de las polfticas en un sistema en que los mercados tienen un papel 
central? Intuitivamente, se puede sostener que no solo deben cambiar los ob
jetivos e instrumentos de las politicas, sino tambien el modo como se hace la 
polftica, es decir, la institucionalidad. La polftica macro opera sobre los agre
gados, es centralizada y es responsabilidad directa del gobiemo. Pero las po
liticas meso y microeconornicas deben operar con la sociedad, con los agen
tes econornicos y los actores sociales, De aquf surgen nuevas complejidades 
respecto de la institucionalidad que opere tradicionalmente, en el modelo de 
"sustitucion de importaciones". 

En la sociedad Estado-centrica, la politica industrial tenia sentido porque era 
una polftica "desde el Estado", desde arriba. Se trataba de una sociedad que 
habia sido estructurada, aJ menos en el siglo XX, desde el Estado (para recu
rrir a la conocida tesis Gongora). Era (yen muchos aspectos sigue siendo) 
una sociedad muy vertical, centralizada, concentrada y referida al poder poli
tico. En ese contexto, las polfticas de desarrollo economico y en particular de 
desarrollo de la produccion no podian sino ser politicas dirigidas por el Esta
do. EI paradigma clasico es el "modelo Corfo". Desde la Corfo surgen las 
grandes iniciativas de desarrollo industrial, de inversion, de cambio tecnolo
gico. Ahi se concentro la capacidad decisoria, la formulacion de las grandes 
visiones, los recursos para asignar al desarrollo industrial. La gran aspiracion 
de las profesiones mas ligadas aIdesarrollo economico era acceder a los puestos 
de trabajo de Corfo y sus empresas. 

En la sociedad de mercado que se ha desarrollado desde los afios 80, el pano
rama es fundamental mente distinto. Aunque el Estado sigue siendo el centro 
politico mas relevante, ha tenido que entrar a compartir el poder economico 
con los grandes grupos financieros, con fuertes eonexiones transnaeionales. 
Ahora son estes los que se han constituido como el origen de las grandes 
iniciativas de inversion, de innovacion tecnologica, y en consecuencia, son 
ellos los que generan las mayores expectativas laborales para los nuevos pro
fesionales. Ya no es el Estado el que concentra los recursos financieros, sino 
que estes fluyen a traves de un mercado de capitales de creciente sofistica
cion. Se desarrollan vinculos horizontales y verticales entre los agentes eco
nomicos, estos estan mucho mas inforrnados y pueden acceder a los recursos 
y a los mercados en forma eompetitiva. La politica debe trabajar en esta es
tructura, en base a "centros multiples" de poder economico, 

Tampoeo tiene el Estado la suficiente capacidad politica para generar "visio
nes de largo plazo", porque el ritrno de cambio es tan acelerado y la fluidez 
internacional de los recursos, financieros y humanos, de tal intensidad, que 
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dificilmente podrian tales "visiones" ser aLgo mas que una mera formulaci6n 
de deseos de algunas cupulas politicas 0 tecnocraticas. 

Tarnbien conspira en contra de un papel mas protag6nico del Estado el hecho 
de que su propia institucionalidad ha ido quedando desmembrada, tanto como 
consecuencia de las reformas privatizadoras como por efecto de una 
estructuraci6n del sector publico que ha segmentado Las capacidades que si
guen existiendo. Es as! como al interior de este se observa una division de 
tareas y una especializacion que, si bien ha facilitado una mayor eficiencia de 
las funciones especfficas, Ie ha quitado al Estado la capacidad de articulacion 
de los mercados y de los sectores productivos en regiones donde el sector 
privado se muestra mas debil, Las diversas funciones del fomento productivo 
se han ido radicando en agencias especializadas, con altos grados de autono
mfa y celos institucionales. A manera de ejemplo, se puede mencionar que la 
capacitacion ha quedado localizada en el Ministerio del Trabajo, algunos ere
ditos de fomento y los estfrnulos a la innovacion tecnologica, en la Corfo, 
otros creditos de fomento, segun los sectores, en el Ministerio de Mineria 0 

de Agricultura y Banco del Estado, la promocion de las exportaciones en los 
Ministerios de Econorma y Relaciones Exteriores. 

Se comprende que en este marco mal podrfa el Estado aplicar estrategias 
centralizadas y de relaciones verticales, a la antigua usanza. A ella se agrega 
que los grandes grupos empresariales, por su alto grado de poder econ6mico 
y por la autonomia que les dan los mercados abiertos, no necesitan al Estado 
para sus objetivos de desarrollo, cxcepto en cuanto este debe fijar las reglas 
del juego, la politica macroecon6mica, la institucionalidad regulatoria mas 
general y la defensa de los intereses comerciales chilenos en el exterior ante 
eventuales conflictos. 

Los pequefios empresarios quedan, asi, en gran medida librados a La esponta
neidad de los mercados. Los que se orientan al mercado nacional deben com
petir con las importaciones. Pero las condiciones de competencia de los afios 
90 no favorecieron a este sector. Una sostenida apreciaci6n cambiaria y la 
progresiva disminuci6n de los aranceles a las irnportaciones les rebajaron los 
precios a los cuales debieron competir. El escenario competitivo intemacio
nal tarnbien ha cambiado drasticamente con La incorporaci6n de China al co
mercia de manufacturas y las devaluaciones de los pafses asiaticos despues 
de 1997, todo 10 cual ha disminuido Los precios intemacionales de muchas 
manufacturas tradicionales. Las dificuLtades para acceder a los mercados de 
creditos ha mantenido a Las PYMES muy restringidas en el financiamiento de 
sus proyectos. Su tinica posibilidad esta en el mejorarniento de la productivi
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dad y la modernizacion, pero estes son objetivos de mediano plazo, que supo
nen una cultura de la innovacion y, sobre todo, un aprendizaje que no puede 
sino ser sisternico y de mediano plazo. Una minorfa de pequeiios y medianos 
empresarios ha podido transformarse productivamente e inc1uso, acceder a 
los mercados de exportacion, superando las dificultades seiialadas en base a 
su creatividad y al apoyo publico deri vado de algunos de los instrumentos de 
fomento. Pero para la gran mayorfa de los pequeiios y microempresarios, 
sobre todo en las regiones, las condiciones de los mercados les permiten solo 
la sobreviviencia cada vez mas precaria. 

3. La dimension regional 

La profundizacion dernocratica, la mayor participacion de la sociedad civil y 
el predominio del mercado en el desarrollo economico reciente han relevado 
la importancia de las regiones. Desde el Estado se ha impulsado tarnbien un 
proceso de regionalizacion que, si bien adolece de deficiencias y frustracio
nes, ha contribuido a darle un realce social y polftico inedito a las regiones. 
Estas han asumido un papel creciente Como actores sociales frente al Estado 
central, con sus intereses especfficos y sus demandas por polfticas, recursos y 
oportunidades. La dimension territorial del desarrollo ha adquirido, as •. un 
perfil destacado, ya sea porque algunos ejes relevantes de la inversion se 
basan en recursos naturales con localizaciones muy especfficas (por ejemplo, 
las plantaciones forestales de las regiones del Bio-Bfo y la Araucanfa, 0 las 
salmoneras de la region de Los Lagos) 0 porque importantes conflictos socia
les han surgido ante la destruccion de actividades tradicionales, como fue el 
caso en la zona del carbon. Se entiende, entonces, que esta renovada relevan
cia de las regiones se re1acione estrechamente con la reestructuracion pro
ductiva y economica derivada de polfticas nacionales como la apertura inter
nacional de 1aeconomia y 1adifusion del sistema de economia de mercado. 

En ultimo termino, el desarrollo productivo es un proceso que tiene lugar en 
territorios muy especfficos, Por 10 tanto, las polfticas y la institucionalidad 
orientadas al fomento productivo deben tener una concrecion territorial. Ello 
implica que la eficacia de las polfticas va a depender directamente, aparte de 
sus rneritos propios, de 1acontribucion que hagan los entomos locales, como 
tambien de los obstaculos que estes presenten. En este sentido, la dimension 
sistemica del desarrollo adquiere plena vigencia. Uno de los aspectos mas 
relevantes de esta dimension sisternica es el de la institucionalidad publica 
regional. Como parte del proceso de regionalizacion, se ha estado aplicando 
una polftica de descentralizacion regional que busca transferir recursos y ca
pacidades desde el centro a las regiones. Sin embargo, las evaluaciones mues
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tran muchos aspectos crfticos que sugieren que los obstaculos para una des
centralizaci6n efectiva han sido muy superiores a 10 esperado. A continua
ci6n se discutiran algunos de estos problemas. Ellos tienen que ver con los 
enfoques hacia el desarrollo regional, que generan algunas ambigiiedades y 
con la institucionalidad publica regional. 

1) Los enfoques del desarrollo regional 

Una opini6n de alta frecuencia que se escuchaentre los actores sociales de las 
regiones, sean estes piiblicos 0 privados, es que las politicas de desarrollo 
regional corresponden ala aplicaci6n de un enfoque nacional de la politica de 
desarrollo productivo en las regiones, mas que a un disefio de estrategia for
mulado por los propios actores regionales. Esta percepci6n es coherente con 
1a idea, a menudo planteada por las autoridades centrales del Estado, de que 
no puede haber politicas especificas y ad-hoc para cada una de las regiones. 
Esta idea se basa en la presunci6n de que las politicas especificas corren el 
riesgo de estimular presiones por subsidios ad-hoc desde e1Estado central a 
las regiones, 10que podrfa generar ineficiencias en la asignaci6n de recursos. 
Este concepto de un Estado central que subsidia los deficit territoriales esta 
arraigado en la cultura politica chilena desde que el pais era colonia. Esa fue 
la relaci6n de Chile con el imperio colonial y fue tambien la relaci6n del 
gobierno central con las provincias. 

Sin embargo, a medida que el pais se desarro1l6 econ6micamente y sus terri
torios pudieron explotar sus recursos naturales y sus propias riquezas, ya no 
fue tan evidente que siempre el Estado central subsidiara a las regiones. Tam
bien ocurrio 10 contrario, de provincias aportando recursos netos al Estado 
central a traves de un sistema tributario centralizado. Pero la concentraci6n 
de poblaci6n en las zonas metropolitanas y las crecientes demandas de politi
cas sociales, obligaron al Estado a concentrar recursos en esas zonas y a ges
tionarlos centralmente, en beneficio de la eficiencia, puesto que la mayor 
capacidad de gesti6n se concentr6 tambien alii. 

De esta manera, no es extrafio que los enfoques de politicas de desarrollo que 
se han forrnulado mas recienternente, correspondan a ese principio de organi
zaci6n unitaria y centralizada del Estado chileno. Las polfticas de 
regiona1izaci6n han correspondido, entonces, a una extensi6n del principio 
del Estado central. Este delega poder en autoridades regionales, las cuales 
tienen la responsabilidad de implementar politicas de caracter nacional. En 
este enfoque no se contempla que haya politicas selectivas y especiales para 
regiones, en funci6n de situaciones particulares. Sin embargo, algunas reali
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dades han impuesto las excepciones a la regia general y asi han surgido las 
politicas para zonas extremas del pais, como son los casos de Aysen y 
Magallanes en el extrema sur, y de Arica, en el extrema norte, con estatutos 
especiales amparados en las leyes correspondientes. Tarnbien fue necesatia 
una politica especial en el caso de la zona de Lota y Coronel, cuando ocurrio 
la crisis del carbon. Ha sido inevitable, entonces, que haya una tension entre 
el enfoque centralista y unitatio de las politicas y un enfoque de mayor selec
tividad. Pero aun en los casos en que los gobiemos han aceptado formular 
polfticas regionales especiales, la tension no ha desparecido parque ha segui
do pendiente la cuestion de la participacion que deberian tener los actores 
regionales versus los actores nacionales. Ha sido frecuente escuchar la crfti
ca, justa 0 injusta, de que a los actores regionales se les ha otargado muy 
escasa participacion y que las politicas de trato especial han sido disefiadas 
por los actores nacionales. Ello ha generado paradojas como el cuestionamiento 
de algunos actores sociales de la region de Magallanes al proyecto de ley que 
buscaba de sarro liar una politica especial de desarrollo de esa region. 

Sin duda, una cuestion que no esta resuelta es la pregunta sobre que objetivos 
debe tener el desarrollo de una region especifica, i,Se trata de servir solo los 
intereses locales, como son entendidos por la poblacion local? i,Se trata de 
servir intereses del pais como un todo? Esta distincion no es trivial. Por ejem
plo, una region cuya econornfa no le permite sobrevivir a su poblacion de 
acuerdo a sus expectativas, i,debe ser subsidiada por el Estado central, es 
decir, por otras regiones? Sin duda, cuando hay intereses nacionales 
involucrados el Estado nacional tendra que asumir una decision politica res
pecto de aportar recursos para defender esos intereses. El caso paradigmatic 0 

es el de la region antartica. Los casos de las zonas extremas tarnbien corres
ponden a este enfoque en que, por razones estrategicas, el Estado central esta 
dispuesto a invertir recursos. Una situacion mas problernatica es la de regio
nes que sin ser estrategicas, sufren pobreza de recursos y, quizas, inviabilidad 
econ6mica. Pear aun, puede tratarse de regiones que habiendo sido viables, 
pasan a ser inviables por la reestructuraci6n productiva. i,Deberia el Estado 
subsidiar esas poblaciones 0 estimular su emigracion a otras regiones que 
sean viables? El caso paradigrnatico ha sido el de la zona de LOla y Coronel. 

Un enfoque altemativo, que se abre paso, es el de partir por el supuesto de 
que todas las regiones tienen derecho a definir su propio desarrollo en forma 
endogena, es decir, desde dentro. Aunque la propuesta tiene atractivo demo
cratico, involucra riesgos que pueden ser relevantes para la unidad del Esta
do. i,Hasta donde debe llevarse la endogeneidad 0 autonomfa del desarrollo? 
Sin entrar en las cuestiones politicas obvias, sino tan solo en relacion a la 
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estrategia de desarrollo economico, i.formaria parte de ese concepto el que un 
territorio especffico defina una estrategia autarquica 0 proteecionista? 1.0 que 
diferencie su sistema tributario? 1.0 que una region rica en minerales, como el 
norte de Chile, retenga esas rentas para su propio desarrollo, sin atender a las 
necesidades del resto del pais? 

Las consideraciones anteriores solo pretenden plantear la complejidad del 
tema y reconocer que no se trata de adoptar enfoques excluyentes y absolu
tos. La complejidad de las preguntas pone de rnanifiesto que de 10 que se trata 
es de consrruir enfoques del desarrollo regional que a partir de un concepto 
organizativo central, como es el de Estado unitario que prevalece en Chile, 
hagan posible avanzar hacia enfoques crecienternente diferenciados y con 
una progresiva participacion de los actores regionales y locales, en dialogo 
abierto con los actores nacionales. Es diffcil pensar que cada region defina su 
propia estrategia de desarrollo con indcpendencia de la estrategia nacional. 
Pero sf es factible sostener que, a partir de una estrategia nacional, que define 
los lineamientos basicos y estructurales, las regiones puedan identificar sus 
propias opciones y sus propias problematicas, que requieren politicas pro
pias, Por ejemplo, en las regiones del norte de Chile el recurso agua es uno de 
los principales limitantes de su desarrollo y por 10 tanto, sus estrategias deben 
plantearse el objetivo del uso racional del agua, bajo condiciones de escasez 
aguda, como un componente central. No es el caso de las regiones del sur, 
donde el recurso agua es abundante y son otras las necesidades apremiantes 
que deben ser priorizadas en una estrategia regional. Por el contrario, el re
curso agua en las regiones del sur es una ventaja competitiva en base al cual 
se estan estructurando las respectivas estrategias regionales. 

En nuestra interpretacion de la realidad actual, la principal demanda de las 
regiones se plantea fundamentalmente en terminos de lograr un dialogo siste
matico y real con las autoridades nacionales, de modo de poder articular las 
estrategias nacionales con sus propias opciones de desarrollo. No se trata de 
desconocer los parametres centrales definidos a nive! del Estado, pero sf de 
crear mayores espacios para la iniciativa territorial, COn mayor protagonismo 
de los actores regionales y con una descentralizacion institucional efectiva 
que, al parecer, hasta ahora ha sido mas bien formal. Los Foros Regionales de 
Desarrollo Productivo que se desarrollaron durante el gobierno del Presiden
te Frei fueron un ejercicio interesante de interlocucion sistematica, pero care
cieron de continuidad y de desarrollo en mayor profundidad. 
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2) La institucionalidad regional 

La gran crftica de las regiones es que las politicas de descentralizacion 
institucional han sido mas formales que reales. Hay una abundante literatura 
y documentacion sobre este tema. Para los fines de esta discus ion, se hara 
referencias a tres tipos de problemas que parecen resumir una gran cantidad 
de situaciones puntuales. Ellos se refieren a problemas relacionados con el 
concepto y rol de la autoridad regional, con la coordinacion al interior de la 
institucionalidad publica y con las capacidades de gestion. 

La actual institucionalidad regional viene de la reforma aplicada durante los 
aiios 80. Alli se defmi6 una estructura del Gobiemo Regional, el cual es pre
sidido por el Intendente. En la tradicion institucional chilena, el Intendente 
representa al Presidente de la Republica en las regiones. Por 10 tanto, es la 
maxima autoridad polftica de la region en representacion del Estado central. 
Sin embargo, al mismo tiempo es quien debe representar ante el Estado cen
tral y en particular ante el Ejecutivo, a los intereses regionales. En el Inten
dente confluyen, entonces, dos racionalidades, de donde surge una ambigue
dad de roles que ha sido motivo permanente de tensiones. En la practica, y 
como es obvio, prevalece la logica de la delegaci6n del poder central, la cual 
se extiende a todo el Gobiemo Regional, integrado ademas por los Secreta
rios Regionales Ministeriales y los Gobemadores Provinciales. En los Go
biemos Regionales deben sintetizarse las dos racionalidades, con predominio 
como se acaba de sefialar, de la logica centralista. 

Sin embargo, como se discutfa antes, se trata de una tension que no es absolu
ta ni excluyente, puesto que a partir de la agenda definida centralmente, exis
ten amplios espacios para las agendas especfficas de las regiones. Asimismo, 
existen recursos provenientes del presupuesto fiscal, de asignacion regional y 
local, que los Gobiernos Regionales pueden asignar entre distintos proyectos 
formulados descentralizadamente. Con todo, es diffcil eliminar la ambigue
dad de roles. Cuando surgen decisiones conflictivas respecto de una inver
sion, por ejemplo, inevitablemente estaran presentes las logicas centralista, 
por un lado, infiuida por una estrategia sectorial derivada del Ministerio cen
tral, y la logica regional, que puede privilegiar otras opciones. En la practica, 
abunda la percepcion desde las regiones, de que el Gobierno Regional es un 
servicio estatal mas, antes que un actor con liderazgo regional y cornprometi
do con la vision de la region (Pardo, 2(00). 

Esta ambigiiedad que existe en el rol de los Intendentes, se extiende a otras 
autoridades piiblicas regionales. Los principales consejeros del lntendente 
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son, por una parte, los Secretaries Regionales Ministeriales y, por otra, los 
Directores regionales de los servicios publicos. Estos illtimos son designados 
por las autoridades nacionales de los respectivos organismos. Por 10 tanto, 
ellos deben aplicar las politicas definidas centralmente, Nuevamente se re
produce el mismo tipo de ambigiiedad. Aunque supuestamente el Gabinete 
regional 0 los comites especiales pueden generar una vision regional, sobre 
todo can la contribuci6n de los Consejos Regionales (CORES) que incorpo
ran a los actores sociales de las regiones, de hecho parecen prevalecer las 
culturas institucionales y verticales que inducen a que cada autoridad espe
cializada responda preferencialmente a su respectivo superior jerarquico en 
el nivel nacional antes que a decisiones locales. Aparte de limitar las opcio
nesregionales, este criterio limita tambien la coordinaci6n entrediversas aatori
dades publicas de una misma region. Desde el punto de vista de la asignacion 
de recursos, esta cultura verticalista acennia tambien la desconfianza de las 
autoridades centrales para transferir recursos y facultades de gasto a las ins
tancias regionales. 

Un argumento que parece explicar la reticencia del Estado central para trans
ferir recursos y facultades de decisi6n a los niveles regionales, es la debilidad 
tecnica y de gesti6n de los equipos profesionales de regiones. Esta debilidad 
se debe a insuficiencia de dotaeiones de personal e insuficiencia de recursos 
para remunerar adecuadamente a los profesionales. Por 10tanto, en general 
los equipos profesionales tienden a ser de poca experiencia y de insuficientes 
calificaciones, aun cuando ciertamente hay excepciones notables. Las inade
cuadas calificaciones se manifiestan en las dificultades para formular y eva
luar proyectos de gasto e inversi6n, para construir indicadores e informacion 
detallada de las realidades locales, para estimar costos y beneficios pero, sa
bre todo, para trabajar coordinadamente al interior del aparato institucional y 
con los actores regionales, y construir visiones estrategicas que permitan ta
mar buenas decisiones (Pardo, 2(00). 

Este problema es parte del problema mas general, es decir, si las capacidades 
de gesti6n territorial y local son inadecuadas, ella tambien es una caracterfs
tica del Estado central, que resulta intensificada por el enfoque que se ha 
seguido respecto de las polfticas regionales. El centralismo contribuye a que 
los mejores profesionales de que dispone el sector publico se concentren tam
bien en el nivel central y en la region metropolitana. Se produce, asi, un cfrcu
10vicioso centralizador y concentrador de recursos financieros, institucionales 
y humanos. Este cfrculo vicioso tarnbien se da en el sector privado. 
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V. CONCLUSIONES 

Se pueden enfatizar cuatro conclusiones principales. 

En primer lugar, Ja necesidad de reformular la estrategia de desarrollo a largo 
plazo, de manera de darle una alta prioridad a la creaci6n de oportunidades de 
inserci6n en las nuevas tendencias de la economia intemacional. Estas se 
caracterizan por la reorientaci6n de las actividades productivas y comerciales 
en base a las nuevas tecnologfas emergentes, redefinici6n de los mercados de 
trabajo y del caracter de los empleos, flexibilizaci6n de los sistemas educa
cionales e importancia de su calidad. El desarrollo productivo de Chile en las 
ultimas decadas se ha basado principalmente en sectores intensivos en recur
sos naturales, los que Ie han perrnitido al pais obtener ventajas comparativas 
y competitivas. Aunque estos recursos todavia tienen un importante potencial 
que no se puede desconocer, estas ventajas comparativas presentan el riesgo 
de una inercia de las estrategias, la que podria retardar el desarrollo de nuevas 
oportunidades. Por esto es que los nuevos enfoques estrategicos deberan ser 
suficientemente activos para superar esa inercia y transrnitir las sefiales ade
cuadas. Esto es valido incluso para potenciar el desarrollo de los sectores 
ligados a los recursos naturales, cuyos enfoques estrategicos deben renovarse 
en forma permanente. 

En segundo lugar, surge la cuesti6n de como implementar las nuevas estrate
gias, en el marco de la economia chilena y con polfticas que se basan en la 
neutralidad del Estado frente a las actividades productivas. Ha habido buenos 
fundamentos para tal postura y ellos aluden a la tesis de que el Estado no tiene 
mejor informacion que los empresarios privados para definir que sectores y 
actividades seran merecedores de algiin tipo de prioridad sectorial. Por el 
contrario, son los empresarios quienes estan mejor posicionados para definir 
las prioridades y hacia donde asignar los recursos. 

Sin embargo, subsiste el hecho de que el Estado tiene una responsabilidad 
indelegable en generar las sefiales apropiadas para construir visiones de pais, 
visiones de largo plazo, que sean capaces de asumir los intereses de la socie
dad como tal, mas alia de las sefiales de los mercados, que par 10general son 
de carta plaza, lirnitadas e imperfectas. Es cierto que los mercados generan 
mas informacion que el Estado, pero ella ocurre en el corto plaza. En plazas 
mas largos. los mercados son menos eficaces. El desarrollo de un pais no se 
basa exclusivamente en los incentivos de los mercados. La educaci6n,la ciencia 
y la tecnologfa, la infraestructura son objetivos que s610 se logran can el 
compromiso y participacion de la sociedad, can esfuerzos y estrategias que 

61 



Oscar Munoz Coma La economia chilena en el cambio de siglo ... 

deben sostenerse en el tiempo, mas alia de las coyunturas y de los intereses de 
los grandes grupos econ6micos. Los mercados tienen roles muy importantes 
para contribuir a traves de sus incentivos a asignar recursos en esas direccio
nes, pero estes seran siempre limitados en relaci6n a la necesaria moviliza
ci6n de todos los sectores sociales. 

Par otro lado, no puede desconocerse una evidencia hist6rica Todos los paf
ses que se han desarrollado y han alcanzado ingresos per capita propios del 
primer mundo han experimentado transformaciones de su estructura produc
tiva, alejandose de aquella mas dependiente de los recursos naturales y avan
zando hacia las actividades de alta teenologfa, intensi vas en servicios y en 
conocimientos. En estos procesos, los Estados han tenido roles significativos. 
Esto ha ocurrido tanto en pafses con fuerte base de recursos naturales, como 
los pafses escandinavos, Canada y Australia, como en los paises pobres en 
recursos naturales, como son los del Este Asiatico. Incluso en los Estados 
Unidos de Norteamerica, los programas de investigaci6n del Gobiemo Fede
ral han sido decisivos para orientar el cambio tecnologico y estimular nuevos 
sectores productivos. 

Por 10 tanto, una mejor coordinaci6n entre el Estado y el sector privado, in
cluidos los inversionistas extranjeros, es crucial. Esta coordinaci6n tendrfa 
que ofrecer sefiales mas claras y defmidas de que se estan emprendiendo 
acciones que pueden ser claves para orientar la inversi6n hacia plazas mas 
largos y coherentes con las transformaciones en curso. Desde el punto de 
vista de la competitividad intemacional, Chile tiene retrasos importantes en 
aspectos como la educaci6n y la capacitaci6n, la infraestructura fisica, la pro
visi6n de energfa, las tecnologfas de informaci6n, las relaciones laborales. 
Todos estos son insumos genericos y estrategicos para una tasa de crecimien
to alta y sostenida. Un avance sustantivo en estas areas requiere una coopera
ci6n estrecha entre el Estado y el sector privado, la cual debe proyectarse 
tanto a nivel intemacional, nacional, regional y local. 

En tercer lugar, la biisqueda de alianzas con los inversionistas extranjeros es 
crucial para la nueva insercion en la economia intemacional. Estas alianzas 
son necesarias para acceder a las tecnologias de frontera y a los mercados 
mas dinamicos. Chile tiene muy buenas posibilidades para establecer alian
zas estrategicas debido a la buena percepcion que tienen los inversionistas 
sobre la economia chilena. En el exterior se valoriza la estabilidad 
macroecon6mica, la buena gestion del Gobiemo, la confiabilidad del sistema 
financiero, los progresos en algunas areas de infraestructura como las teleco
municaciones. En particular, se ve a Chile como una buena plaza en America 
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Latina para articular esta region con el Asia Pacifico. Hasta ahora, la mayor 
parte de las inversiones extranjeras se han orientado hacia los sectores de 
recursos naturales, de infraestructura y financiero. Una estrategia mas activa 
podra interesar a esos inversionistas en los sectores de servicios de alta tecno
logia y en actividades productivas que incorporen mas valor agregado. 

Finalmente, una estrategia de largo plazo y con vision de pais tendra que 
abordar en forma prioritaria la integracion territorial del pais. Este es el cami
no para lograr un desarrollo integrador que incorpore tambien a los pcquefios 
empresarios y a los territorios mas pobres del pais. No es concebible el desa
rrollo de Chile con exclusion de sus regiones. La inercia centralizadora debe 
ser enfrentada con una institucionalidad que les permita a las regiones cxpre
sar sus preferencias y opciones, a la vez que encontrar sus propios caminos 
estrategicos en el marco de las grandes orientaciones nacionales. EI dialogo 
piiblico-privado debe expresarse tambien en las regiones, no solo para definir 
las opciones regionales sino tambien para contribuir a una vision de pais ba
sada en la realidad y potencialidad de los territorios. 
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EL DESAFIO MACROECONOMICO 
DE LA TRANSICION: 

DEL AJUSTE AL NUEVO IMPULSO EXPORTADOR 

Oscar Landerretche Gadtua 

I. INTRODUCCION 

Este trabajo se refiere a los desaffos macroecon6micos que plantea, a la eco
nomia chilena, la transici6n desde una fase de desarrollo exportador con un 
alto componente de inversi6n extranjera en sectores tradicionales, ligados en 
la base exportadora, 

La transici6n se abre en medio de un ajuste macroecon6mico, urgido por los 
efectos de la crisis asiatica, pero explicado por la acumulaci6n previa de 
desequilibrios moderados, generados por un alto flujo de capitales externos y 
sus consecuencias: un alto ritmo de expansion de la inversi6n y el gasto, un 
creciente deficit en Cuenta Corriente de la Balanza de Pagos y una cafda 
importante y sostenida en el tipo de cambio. La polftica macroecon6mica fue 
capaz de acomodar el shock externo sin sacrificar el cumplimiento de las 
metas de inflaci6n, pero fue menos exitosa en cuanto a contener el gasto, 
limitar el deficit en Cuenta Corriente y evitar un rezago cambiario. 

La fase de recuperaci6n, posterior al ajuste, presenta las complicaciones pro
pias de un ajuste en precios relativos en contra de aqueUos que son mas in
flexibles a la baja, los de los bienes no transables, La recuperaci6n del tipo de 
cambio real genera un dilema entre cumplimiento de las metas inflacionarias 
y aprovechamiento pleno de la capacidad productiva prcexistente, dilema que 
se agudiza por la necesidad de corregir el rezago cambiario y avanzar, ade
mas. hacia un tipo de cambio real mas alto, correspondiente a las nuevas 
condiciones y necesario para el impulso exportador mas diversificado. 

La mayor parte de la desocupaci6n adicional y de la brecha entre producto 
efectivo y potencial, observadas durante el periodo 1999-2000, no es atribui
ble a factores "estructurales" sino a los efectos del ajuste y los problemas que 
genera la transici6n hacia una nueva fase exportadora. La transici6n dificulta 
el pleno uso de los factores productivos, en la medida en que se requiere 
mantener el cumplimiento de las metas de inflaci6n, que proveen el "ancla 
nominal" en una economfa abierta con tipo de cambio flexible como la chile
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na. La experiencia reciente muestra que la limitada disponibilidad de instru
mentos, que permitan contener los efectos de entradas masivas de capital 
externo, incrementa las dificultades en las fases de ajuste y transici6n bacia 
nuevos precios relativos. Ello requiere buscar nuevos instrumentos, perfec
cionar los existentes, y abordar la desocupaci6n "transicional" con iniciativas 
sostenidas, masivas y muy ligadas a esfuerzos de recalificaci6n. 

II. DEL AJUSTE A LA RECUPERACION 

1. EI quiebre en la trayeetoria de crecimiento 

Las altas tasas de desocupaci6n que registra la economfa chilena desde el afio 
1999 y la importante cafda en la tasa de formaci6n bruta de capital fijo que se 
ha observado en el mismo periodo (ver Cuadro 1), plantean una justificada 
inquietud acerca del desempefio de la economia chilena. La desocupaci6n no 
es s610 un problema social, que golpea durarnente a importantes sectores de 
la poblaci6n. Tambien es un factor que contribuye a inhibir la reactivaci6n de 
la demanda agregada. 

Cuadro 1 
INDICADORES MACROECONOMICOS SELECCIONADOS 

1986·2000 

u 
Tasa de 

Desocupaci6n 
% 

12,1 
1987 
19~o 

10,9 
1988 9,7 
1989 7,9 
1990 7.8 
1991 8.2 
1992 6,7 
1993 6,6 
1994 7,8 
1995 7,3 
1996 6,3 
1997 6,1 
1998 6,2 
1999 9,8 
*2000 9,2 

FBKFIPIBY 
Tasade form.Pib Real 

Variaci6n Bruta de K fijo 
% % del Pib 

5,0 
6,6 
7,3 

10,6 
3,7 
8,0 

12,3 
7,0 
5,7 

10,6 
7,4 
7,4 
3,9 

-1,1 
5,5 

17,1 
19,6 
20,8 
24,5 
24,2 
22,4 
24,7 
27,2 
27,4 
30,6 
31,0 
32,2 
32.2 
26,9 
26,0 

SEX 
DeficitCC 
Ahorro ext. 
% del Pib 

7,3 
5,0 
0,3 
1,8 
1,9 
0.3 
2,3 
5,6 
3,0 
2,0 
5,7 
5,6 
6,2 
0,2 
1,2 

TCRSFN 
Tipo de cambioSuperavit 

Fiscal Real 
% del Pib 1987=100 

90,9 
1,9 100,0 
1,0 104.3 
1,4 111,2 
0,8 108,6 
1,5 112,7 
2,3 106,4 
2,0 97,8 
1,7 96,9 
2,6 94,3 
2,3 88,9 
2,0 84,7 
0,4 78,2 

-1,5 78,0 
0.3 82,3 

Fuentes: Banco Central. INE (u) y Direccion de Presupuestos Min. de Hac. (SFN). 
.. Proyeccionesdel autor con informacion disponibJe en diciembrc 2000. 
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Ademas de 10anterior, la caida en el ritrno de inversion compromete el creci
miento futuro del producto potencial, es decir, el crecimiento compatible con 
la plena utilizacion de la capacidad productiva instalada. Como 10 ensefia la 
teoria de la inversion, la brecha entre producto efectivo y producto potencial 
es uno de los determinantes significativos en cuanto al ritmo de inversion, 
sobre todo cuando buena parte de ella es explicada por una subutilizacion de 
capacidad productiva instalada. 

En consecuencia, cualesquiera sean los dernas factores presentes, incluido el 
agotamiento relativo del cicio de inversiones extranjeras en grandes proyec
tos principalmente primario-exportadores', la recuperacion lenta registrada 
con posterioridad al drastico ajuste experimentado en 1998-99, incide en las 
tasas de inversion, retroalimentando la lentitud del proceso y amenazando 
con perpetuar un ritmo de formacion bruta de capital fijo que, aunque irnpor
tante en terrninos historicos, es bastante inferior al alcanzado entre J995 Y 
1998. 

Es cierto que los grandes proyectos, realizados con un aporte significativo de 
inversion cxtranjera, eran mas intensivos en capital, especialmente los pro
yectos mineros, energeticos y de telecomunicaciones, Ello se refleja en la alta 
productividad del trabajo que sisternaticarnente registran estos sectores y de
beria traducirse en menores requerimientos de inversion (menores razones 
incrementales capital producto,lCOR), si el crecimiento es mas diversificado, 
tanto en terminos de exportaciones como de produccion intema. 

Tasas del orden de un 27.5 %, como las registradas entre 1993 y 1994, debe
rian permitir tasas de crecimiento del orden de un 7%, bastante mas altas que 
las actuales, sobre todo si el tipo de cambio real consolida su recuperacion y 
se despejan las secuelas negativas del ajuste ocurrido en 1998-99'. 

En el periodo 1986-1997. el crecimiento promedio de la economia alcanzo 
una tasa de un 7.9% (ver Grafico I) y reconociendo que entre el segundo 
semestre de 1997 y el primer semestre de 1998 hubo un "sobrecalentamiento" 
importante", la tasa de crecimiento sostenible, en ese periodo, habria estado 
alrededor de un 7.5% anual. 

Ver Moguillansky (t999).
 
Ver de Gregorio (1997), capitulo 2, p.29.
 
Las estimaciones mas conservadoras. basadas en cl enfoque de contabilidad del creci

miento y calculos de tendencia, indicarfan que el producto efectivo estabaentre2 y 4
 
puntas porcentuales por encima del potencial en los cuatro trimestres correspondien

tes al r semestre de 1997 yel ler semeslre de 1998. Ver secci6n posterior sobre
 
producto potencial y producto efecrivo
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Grlifico 1
 
PIB TRlMESTRAL: SERlE LOGARlTMICA 1986-2000
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La disminucion en el ritmo de crecimiento ocurrida en 1998 (3.9%) y la con
tracci6n registrada en 1999 (-1.1 %), precedidas de altas tasas de formaci6n 
bruta de capital fijo, que se mantuvieron hasta 1998 (ver Cuadro I), indica
nan el desarrollo de una brecha importante entre el producto efectivo y el 
potencial. Esta brecha explicaria parte de la cafda en 1a inversion productiva 
y, en particular, dana cuenta de la diferencia entre la tasa actual de formaci6n 
bruta de capital fijo, del orden de un 26%, y una tasa del orden de un 27.5%, 
como la que se requerirfa para lograr un ritmo de crecimienlo de alrededor de 
un 7%, en condiciones de mayor diversificaci6n productiva y exportadora. 

Por cierto, un desempefio de este tipo, mas diversificado en cuanto al impulso 
exportador, requiere un tipo de cambio real mas alto que el que antecedi6 a la 
crisis, y elimina, en el periodo de recuperaci6n, el aporte anti-inf1acionario 
que hicieron los bienes y servicios transables (ver Grafico 2). 
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En los iiltimos tres afios (1998-2000), ha habido un "ciclo de empleo" que se 
tradujo en una expansi6n en 1998 (incluso comenzando el ajuste), una fuerte 
contracci6n en 1999 y una recuperaci6n debil en el afio 2000. E1 resultado es 
que e1 empleo no supera, en el 2000, los niveles alcanzados en 1997 (ver 
Grafico 3), y una parte muy importante de la desocupaci6n "adicional'' gene
rada por este cicio es atribuible aI fuerte ajuste ocurrido en 1999, el cual 
implic6 una perdida de alrededorde 100.000 empleos en el sector de la Cons
trucci6n y otros 100.000 en los sectores productores de bienes transables. 
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Oscar Landerretche Gaciusa 

La irnportancia de la desocupaei6n en los seetores de la Construeci6n y la 
Industria Manufacturera, especial mente entre los hombres, y particularrnente 
entre los jefes de hogar, y la importancia de la desoeupaci6n en los seetores 
Comereio y Servieios Comunales, Sociales y Personales en el easo de las 
mujeres, espeeialmente no jefes de hogar, da cuenta del perfil sectorial de la 
desoeupaei6n en el afio 2000 (ver Cuadra 2), el eual esta fuertemente concen
trado en sectores produetores de no transables (yen la industria manufacture
ra),los mismos en los que, probablemente, existe mayor eapacidad no utiliza
da disponible. 
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Cuadro2
 
PERFILDELDESOCUPADO
 

(porcentajes con respecto al empleo total) 

HOMBRE 
Jefe Hogar No Jefe 

0,47 6,47 

MUJ"K 

Jefe Hagar No Jefe 
0,37 6,14 

Total Fila 
13,46SIN INFORMACION 

Agricultura, Caza, Silvicultura y Pesca 2,18 2,95 0,39 0,51 6,02 
Explotacicn, Munas y Canteras 0,56 0,40 0,00 0,01 0,96 
1nnustrias Manufaetureras 5,31 6,11 0,84 3,42 15,68 
Electricidad, Gas y Agua 0,42 0,32 0,00 0,03 0,77 
Consuuccion 9,89 9,23 0,12 0,45 19,69 
Cornercio, Restaurantes y Hoteles 2,72 4,37 0,27 7,21 15,57 
Transporte. Almacenamiento y 2,61 2,32 0,37 0,99 6,29 
Comunicacicnes 
Bstablccimientos Financieros. Scgurcs, etc. 0,79 2,87 0,20 2.83 6,70 
Servicios Comunales. Sociales y 1.90 3,05 1,60 8,30 14,85 
Personales 

TOTALCOLlJMr>:A 26,86 38,08 5.17 29.88 100,00 

Total Jeres de Hogar 32'~l
Total NO Jefes 67.96 ..

Fuente: Blaboracion de PIlar Romaguera a parttr de Encuestas de Desocupacion INE, Tri
mestre M-A-M 2000 

Como resultado del ajuste experimentado por la economia chilena en 1998
99, la desocupaci6n alcanzo niveles criticos, pero, antes de esta coyuntura, ya 
se habfa observado una tendencia a la disminuci6n en el efecto empleo del 
crecimiento economico, y ella a pesar de que las remuneraciones se mantu
vieron en linea con los incrementos en la productividad en el perfodo 1986
1997 (ver Grafico 4). 
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Grlifico 4 

REMUNERACIONES Y PRODUCTIVIDAD SIN AGRICULTURA
 

Indices 1996= 100 Fuentes: INE Bco Central de Chile 
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La elasticidad-producto del empleo, considerada en terminos brutos, es decir, 
sin corregir por el efecto de OlTOS factores (10 cual resulta razonable dado el 
a1ineamiento de las remuneraciones), registra una persistente tendencia a la 
baja, es decir, a la disminuci6n en el porcentaje de aumento del empleo co
rrespondiente a cada punto porcentual de crecimiento del PIB (ver Grafico 
5). 
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Grat'ico 5 

ELASTICIDADES BRUTAS EMPLEO . PRODUCTO 1988·2000 
(sin empleos de emerzenela) 

Fuentes: lNE y Bco. Central de Chile 
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Cuadra 3
 
TASA DE DESOCUPACION SEGUN NIYEL EDUCACIONAL
 

(meses de Mayo/Junio/Julio)
 

Tasa de Desocupacion incremento 
1997 2000 Absolute % 

No Calificado (Basica 0 Inferior) 6,3 9,0 2,7 44 
Hurnanidades y Normalistas 3,5 5,5 2,0 56 
Media Cientfflco-Humanista 9,9 12,5 2,6 27 
Media Tecnico-Profesional 8,9 13,6 4,7 53 
Centro Formacidn Tecnica 6,9 11,8 4,9 71 
Instituto Profesional 9,8 10,9 1,1 11 
Lniversitario 3,6 6,5 2,9 79 
TOTAL 6,7 10,2 3,5 52 

Nota: el total incluye personas que no identificaron su nivel de escolaridad. La clasifieaci6n
 
No Calificado incluye: Nunca Estudi6, Kinder, Primaria 0 Basica.
 
Fuente: Elaborado por Pilar Rornaguera a partir de informacion del INE.
 

3. Producto potencial y desocupaci6n no estrucwral 

El concepto de producto potencial es relevante para estimar la brecha de pro
ducci6n y el componente no estructural de la alta desocupaci6n que se regis
tra en la actualidad. 

EI concepto de producto potencial ha sido utilizado en nuestra literatura eco
n6rnica de varias maneras'. La informaci6n directa, generada a panir de las 
encuestas sectoriales disponibles, no permite realizar estimaciones agregadas 
sobre utilizaci6n de la capacidad instalada. Una excepci6n es la Encuesta de 
Intenciones de Inversion de la Industria Manufacturera, de la cual se han 
realizado 18 ediciones, semestrales, desde fines de 1991', pero ella s610 per
mite abordar el desempefio de un sector productivo. 

Un primer enfoque agregado trata el concepto de producto potencial como 
equivalente a una plena utilizaci6n de la capacidad productiva instalada., con 
la implicaci6n de que seria el techo de producci6n alcanzable, suponiendo 
que no hay otras restricciones (en el mercado laboral, por ejemplo). En este 
caso, se estima el efecto de la inversion productiva neta sobre la trayectoria 
del producto potencial, con base en la estimaci6n de coeficientes capital-pro
ducto que den como resultado una serie de producto potencial 10mas cercana 
posible ala serie de producto efectivo, tocandola en sus "peaks'", 

Ver, por ejemplo. Guardia (1997)
 
Ver Frigo1etty Rodriguez (1993).
 
Ver, por ejemplo, Mertany Artiagoitia (1989); un enfoque similar se utilizaen Ffrench

Davis (1999), especialmerue el capitulo 1.
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Un segundo enfoque, mas adecuado para considerar la contribuci6n de todos 
los factores involucrados en el crecimiento, es el de la contabilidad del creci
miento. La literatura sobre producto potencial, inspirada en este enfoque, ha 
proliferado en el pais en afios recientes'. 

Las estimaciones varian segun e1 estudio considerado, especialmente debido 
a los supuestos utilizados para estimar el stock de capital, las correcciones 
introducidas para dar cuenta de las variaciones cualitativas en la fuerza de 
trabajo y el tratamiento de la Productividad Total de Factores (PTF) que, en 
ciertos casos no se considera como un residuo inexplicado". 

En ambos enfoques, la aplicacion de la metodologia, a nivel sectorial, 
desagregado, requerirfa asignar las cifras de inversion globales a los distintos 
sectores, problema que se ha demostrado extremadamente complejo'. Ade
mas se requiere establecer supuestos sobre depreciaci6n aplicables a nivel 
sectorial, 10que, por 10 dernas, tarnbien se haee a nivel agregado. 

En otros trabajos, el producto potencial apunta a aquel que corresponderia al 
maximo alcanzable sin presiones desestabilizadoras. Ello implicaria incluir 
una ecuacion de inflaei6n que ligue e1 comportamiento de los precios de los 
bienes no transables con la brecha entre producto efecti vo y potencial en 
estos sectores (10 cual implica estirnar el producto potencial de los no 
transables) y que re1acione la inflaci6n importada y el comportamiento de los 
precios relativos de los transab1es con la contribuci6n de estos sectores a la 
evolucion de la inflaci6n. 

En la practica este enfoque se ha utilizado estimando la tendencia de la serie 
de producto efectivo, ba1anceando la necesidad de minimizar la distancia en
tre la serie estimada y la serie efectiva, con la necesidad de minimizar, al 
mismo tiempo, las variaciones de la serie estimada. En otras palabras, se ha 
buscado estimar una tendencia que no sea totalmente ajena a las fluctuacio
nes de la serie efectiva pero sin perder "suavidad" 0 gradualidad en sus movi
mientos. Para ello se han usado filtros estadfsticos, como e1 de Hodrick y 
Prescott (HP)lO. Este ultimo enfoque ha servido de base para el analisis 
macroeconomico del comportamiento del crecimiento, por parte de la autori
dad monetaria", 

VeTde Gregorio, op. cit; Rold6s (1997). y Rojas, L6pez y Jimenez (I 997).
 
VeTCoeymans (2000).
 
VeTArtiagoitia (1988a y 1988b).
 
VeT Hodrick y Prescott (1997); en realidad el filtro cstaba disponible y circulaba en la
 
forma de documento de trabajo desde cornienzos de los 80.
 
VeT Banco Central (2000, pp. 57-59).
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Por cierto, desprovisto de sus implicaciones sobre umbrales de inestabilidad 
macroeconornica intema, el enfoque permite estimar tendencias agregadas y 
sectoriales del producto y, eventualmente, aproximarse a una medicion del 
surgirniento de brechas por fluctuaciones ciclicas importantes, pero con las 
limitaciones de una estirnacion de tendencia, sensible a la evolucion efectiva 
del producto (ver Grafico 6). 

Gnifico 6 
PIB TRIMESTRAL DESESTACIONALIZADO Y TENDENCIAS 

Filtro lIP: 1986-97 1986-98 1986-99 I986-3er.Trim. 

(millones de pesos de 1986) Fuente: Bco. Central de Chile 
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En otras palabras, el usa de filtros como el lIP. para estimar tendencias, con 
la irnplicacion de proyectar el crecimiento compatible con las metas de esta
bilidad, tiene debilidades muy importantes: la reducci6n en el ritrno de creci
miento tiende a sobreestimar "recalentamientos" anteriores y "subestimar" 
enfriamientos actuales; a la inversa, una aceleraci6n del crecimiento tendera 
a "sobrestimar" enfriamientos previos y subestimar "recalentamientos" ac
tuales. Puede verse en el Grafico 6 que la brecha estimada para 1997 va au
mentando a medida que se incorporan los afios del ajuste y continua aumen
tando marginalmente cuando se agregan los trimestres de recuperaci6n a la 
cstimacion. 

En consecuencia, cualquier regla de politica economica que se base en un 
instrumento de este tipo tendra un sesgo prociclico si no se complementa con 
otros instrumentos analiticos. 
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Por cierto, a mas largo plazo, si una estirnacion mas conservadora del produc
to potencial conduce a politicas econ6micas menos promotoras del crecimiento, 
la brecha efectiva entre producto efectivo y producto potencial puede incidir 
en el ritmo de inversion, reduciendolo y validando la estimacion ex post. Ello 
equivale a cerrar la brecha entre producto efectivo y potencial con un menor 
dinamismo de ambos. La altemativa, es intentar lograr 10 mismo con un ma
yor dinamismo de ambos aunque, en ambos casos, el producto efectivo debe 
crecer mas rapido que el potencial hasta que se cierre la brecha. 

Utilizando parametres que son razonables desde el punto de vista de los estu
dios disponibles, el Grafico 7 (promedios moviles en 4 trimestres) introduce 
calculos de brecha basados en un ejercicio de contabilidad del crecimiento 
realizado con base en series trimestrales desestacionalizadas de las variables 
y la aplicacion de filtros HP a los resultados. 

Gnifico 7
 
BRECHAS PRODUCTO POTENCIAL-PRODUCTO
 

EFECTIVO (PIB)
 
Prcsentadas como Porcentajes del PIB Efectivo 

Promedios rnovues 4 Trimestres Fuente: Bco. Central de Chile 
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En la f6rmula se incluyen la tasa de crecimiento (yp) del PIB potencial (Y;J Y 
la tasa de formaci6n bruta de capital fijo (FBKF / Yp), estimandose, esta ulti
ma, como un promedio de cuatro trimestres con un afio de rezago. 

Se supone un crecimiento (f) de la Productividad Total de Factores (PTF) de 
3% en 1996-9712, y escenarios que van desde 0% hasta 3% en el perfodo 
1998-2000. En epocas de fuerte contracci6n, como a comienzos de los 80, se 
han estimado variaciones negativas en la PTF, pero el crecimiento de esta 
variable ha sido importante en los 90 y la contraccion de 1998-99 no es com
parable a la de comienzos de los 80. 

Se supone una relaci6n media capital-producto (COR) de 2.2, una tasa de 
depreciaci6n promedio (d) de 5% y elasticidades producto-factores y 0.4 (ca
pital, ex) de 0.6 (trabajo, 1- ex)' en linea con su participaci6n en el PIB, de 
acuerdo a Cuentas Nacionales corregidas por subregistro de la participaci6n 
del factor trabajo. Se supone una tasa anual de incremento del empleo (n) de 
1.5%, es decir, el promedio 1994-1999, que es muy similar al crecimiento 
vegetativo de la fuerza de trabajo. No se corrige la evoluci6n de los factores 
productivos por variaciones en sus indices de calidad. 

Esto implica elasticidades brutas empleo-producto (sin separar el efecto de 
los dernas factores), en un rango de 0.20 a 0.29. En el caso en que la PTF se 
supone aumentando a un ritrno de 3% en 1998-99 la elasticidad implicita es 
0.20; cuando se supone 2% es 0.22; cuando se supone 1% es 0.25 y cuando se 
supone 0% es 0.29. 

Ello equivale a suponer que cuando se logra un aumento mayor en la produc
tividad del trabajo el efecto empleo es menor, dentro de un rango razonable, 
con base en la experiencia inmediatamente anterior al ajuste ocurrido en 1998
99. La elasticidad bruta empleo-producto alcanz6 un 0.21 en el perfodo 1995
98, un 0.28 en el periodo 1996-98 y un 0.32 en el perfodo 1997-98, de manera 
que el rango implicito en los ejercicios es razonable y conservador. 

Como el calculo del producto potencial supone que no existi6 contracci6n 
economica (excepto por el efecto indirecto via evoluci6n de la tasa de inver
si6n), no es necesario corregir estas elasticidades por el efecto recuperaci6n. 
Este se traduce en elasticidades un poco mas altas cuando se parte de altas 
tasas iniciales de desocupaci6n. Estrechamente relacionado con esto esta el 
supuesto de que, como ocurri6 a 10 largo del periodo previa al ajuste, las 

Enlfnea con las estimaciones de de Gregorio, op. cit., que resultan en un 3.2% anual 
para e1 periodo 1995-97. 
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rernuneraciones reales evolucionan alineadas con la productividad, 

Tratandose de una estimacion de la brecha entre producto efectivo y producto 
potencial durante la recuperacion posterior al ajuste, parece razonable asumir 
un rango moderado en cuanto al comportamiento de rnediano plazo, es decir, 
variaciones anuales de la PTF entre 1% Y 2%. con una elasticidad producto 
del empleo, implfcita, del orden de 0.23. En estudios de contabilidad del ere
cimiento, para el periodo anterior al ajuste, se estirna razonable un aumento 
tendencial de la PTF del orden de 2.5 % peru se deja pendiente el efecto de los 
ciclos sobre el producto potencial". 

Lo que hacemos aqui es simular una hipotesis, porque una reestimacion de 
los modelos de contabilidad del crecimiento requiere disponer de mas infor
macion para, en los proxirnos afios, una vez dejada arras la contraccion eco
nomica y la significativa subutilizacion de capacidad productiva generada 
por ella, estimar la relacion capital-producto relevante en la actualidad. 

Bajo la hipotesis escogida, la brecha en el 2000 seria del orden de un 9.4%, 
tornando un valor medio del rango de crecimientos de la PTF, y extrapolando 
en un trimestre 10 acontecido en los promedios moviles desde fines de 199914

• 

Esta estimacion es bastante superior a la brecha de 1%. poco crefble, que se 
obtiene utilizando un filtro HP aplicado al periodo 1986-2000 (tercer trimes
tre), De hecho, el ejercicio mas conservador de contabilidad del crecimiento, 
que supone una PTF constante, implica una brecha del orden de un 5.5% en el 
afio 2000. 

EI crecimiento del ernpleo, implfcito en los ejercicios, conduce a que la tasa 
de desocupacion alcance un nivel (potencial) similar al de 1997 en el afio 
2000 si la fuerza de trabajo creciera aI ritmo que 10 hizo entre 1997 y 2000 
(similar al promedio 1994-99 y al crecimiento vegetativo); pero implicarfa 
0.8 puntos mas de desocupacion en el 2000 (respecto de 1997), si la fuerza de 
trabajo, que crecio un 0.7% en 2000 (estimacion a noviembre 2000), hubiera 
crecido al ritmo promedio de 1.5% antes mencionado (es decir, asumiendo 
que la diferencia son trabajadores "desalentados"), 

En consecuencia, los ejercicios implican una tasa de desocupacion (poten
cial) entre 6.1 % y 6.9% en el afio 2000, es decir, tasas de desocupacion que se 
habrian ubicado entre las menores comparadas con la decada de los 90. 

Ibid, p.29 Ynota 1, p.3S. " 
[4	 Labrecha en cuestiones la misrnaen los iiltimoscuatro prornedios rncviles, con una 

variacion de una dccima en s610uno de cllos. 
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Si, adernas, se acepta e1 "sobrecalentamiento" de 2 a 4 puntos porcentuales en 
el periodo anual compuesto por el segundo semestre de 1997 y el primer 
semestre de 1998 (utilizando 1a estimaci6n de contabilidad del crecimiento 
mas conservadora y el filtro HP, Grafico 5), el desemp1eopodria haber estado 
entre 0.5 y I puntos porcentuales por debajo del correspondiente aI producto 
potencial en ese periodo (con elasticidades empleo-producto de 0.25). Esto 
implica que la tasa de desocupaci6n correspondiente aI producto potencial, 
en ese periodo, estaba a1rededor de un 6.9% a 7.1%. 

En resumen, la desocupaci6n registrada en el afto 2000, que se estima del 
orden de 9.2% promedio anual, podria haber llegado hasta un 10% si agrega
mos una estimaci6n pesimista sobre trabajadores "desalentados". El piso "es
tructural" de la desocupacion estaria en un rango de 6.9% a 7.1% (la tasa de 
1997 corregida por "sobrecalentamiento"). El emp1eo "potencial" perdido en 
el ajuste y exp1icado por las dificultades macreocon6micas propias de la re
cuperaci6n, estana entre 2,9 y 3.1 puntos porcentuales (incluyendo la hip6te
sis de trabajadores "desalentados''), En relaci6n aI9.2% efectivamente regis
trado en 2000, entre 2.1 y 2.3 puntos se explicarian por fen6menos atribuibles 
a 1apersistencia de 1abrecha entre producto efectivo y potencial. 

Creciendo a un ritmo promedio de 7.5%, como el que habrfa sido sostenible 
en el periodo 1986-1997, la econornia deberia generar empleos a un ritrno 
superior a1 crecimiento vegetativo de la fuerza de trabajo y, con un comporta
miento de las remuneraciones alineado con la productividad y elasticidades 
producto razonables", deberia perrnitir una reduccion anual de 1adesocupa
cion que a1canzaria su "piso estructural" en un perfodo de 6 a 7 afios, es decir, 
bastante prolongado. 

Por cierto, esto deja pendiente el tema del "piso", los factores que 10explican 
y las politicas publicas que debieran adoptarse para reducirlo, Es muy proba
ble que se trate de medidas que requeriran un perfodo largo para tener efecto, 
quizas no menor que el mencionado como horizonte posible de reabsorci6n 
de 1adesocupacion atribuible a factores asociados ala persistencia de la bre
cha entre producto efecti vo y potencial y a la disminuci6n en el ritrno de 
crecimiento de este ultimo, que ella conlleva, 

Probablemente mas altas al comienzo, al partir de tasasde desocupacion altas, pero 
convergiendoa la elasticidad asociadaal calculo del producto potencial. 
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III. INFlACION Y DESOCUPACION TRANSICIONAl 

1. Ajuste en precios relativos y subutilizaci6n de holguras 

Una pregunta que corresponde hacerse, a estas altura, es porque subsiste la 
brecha entre producto potencial y producto efectivo. AI respecto, es necesa
rio entrar a considerar los riesgos de infJaci6n en una econornfa como la chi
lena, que esta en proceso de ajuste de precios relativos entre bienes transables 
y no transables. 

La preocupacion por el cumpJimiento de las rnetas de infJaci6n es fundamen
tal en una economia que no po see otras "anclas" monetarias. La reputacion de 
las autoridades monetarias, construida con base en el cumpJimiento sistema
tico de las rnetas anunciadas (ver Grafico 8) es un activo de gran valor desde 
eJ punto de vista de la polftica macroeconomica". 

Gnifico 8 

DESEMPENO DEL IPC 1994-2000 

Porcentaje de Variacion en 12 Mescs Fuente: I:'ffi y Bco. Central de Chile 
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Ver Valdes(1998); Landerretcae Moreno, Morande y Schmidt-Hebbel (1999), y Larrain 
y Velasco (2000). 
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La credibilidad de las metas de inflaci6n sera erosionada, con seguridad, si 
elias se incumplen de manera considerable e injustificada. Las alzas intema
cionales en los precios de los combustibles constituyen una justificaci6n acep
table del incumplimiento moderado, ocurrido en el aiio 2000, sobre todo des
de que se calcula un indicador de inflaci6n "subyacente". 

Mas complicado es determinarel efecto de metas-rango que permitan dar una 
sefial intermedia y aI mismo tiempo sostener la credibilidad si la inflaci6n 
resulta ser un poco mayor pero dentro del rango: i,Cual es la inflaci6n espera
da que incide sobre el ritmo de crecimiento de los salarios y los precios de los 
no transables? i,Se erosiona la credibilidad del punto medio del rango como 
sefial y como "ancla", si se alcanza ellfmite superior de la banda, aiin cuando 
se cumpla la meta 0 se supere levernente? i,Depende de que tan moderado sea 
el aumento y de la justificaci6n que se de? 

En las condiciones chilenas no hay antecedentes que permitan evaluar estas 
hip6tesis. EI uso de las metas de inflaci6n como "ancla" exitosa es de reciente 
data, un fenorneno de los afios 90, y la flexibilizaci6n de las metas s610 se ha 
practicado coyunturalmente, en la forma de una "meta rango" con una ampli
tud bastante estrecha. 

Por 10dernas, la reputaci6n de la autoridad monetaria se ba ido construyendo 
sobre la base de un cumplimiento que ba estado "subsidiado" por el rezago 
cambiario, ya que es poco razonable atribuir toda la disminucion deltipo de 
cambio real a factores "estructurales", que correspondan, de manera perma
nente, a las condiciones existentes en esa fase prolongada. Ello es bastante 
claro si se tienen en cuenta los altos deficits en Cuenta Corriente que se alcan
zaron hacia 1996-97, los cuales no fueron generados por incontinencia 
fiscal" (ver Cuadro 1). 

Por cierto, no es aceptable caer en el clasico "ciclo inflacionario" que podria 
ocurrir en una economia con un regimen cambiario flexible, ciclo que se abre 
cuando la reducci6n de la inflacion debilita el compromiso con la estabilidad 
de precios, aI reducirse la prioridad 0 la urgencia de estabilizarlos". Sin em
bargo, resulta preocupante el desaprovecharniento de las holguras existentes 
en el mercado laboral, en la utilizacion de capacidad productiva yen la utili
zacion de ahorro extemo. 

Losproblemas queplantean los deficits de origen privado se analizan, parejernplo, en
 
Marfan (2000).
 
Ver Landerretche Gaciuia (984).
" 
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Ahora bien, cuando la subutilizaci6n decapacidad instalada se traduce en una 
disminuci6n significativa en el ritmo de inversi6n (que podrfa explicar parte 
importante de la reducci6n ocurrida entre 1998 y 2000), cae e1 crecimiento 
potencial y, con ello, las perspectivas de crecimiento econ6mico compatible 
con la defensa de la estabilidad. 

La dificultad que plantean las presiones de costo "importadas" y los ajustes 
en precios relativos (tipo de cambio real), tiene su origen en las inflexibilidades 
"a la baja" de los precios de los bienes y servicios no transables. 

Los ajustes de precios relativos tienen un sesgo "al alza'', Un tipo de cambio 
real mas alto, combinado con precios mas altos de la energia, es un ajuste de 
precios relativos irnportante. Absorber las presiones de costos, de origen "im
portado" y los cambios en precios relativos, manteniendo restricciones a la 
demanda interna, implica un sesgo "estanflacionario". En el caso de nuestra 
economia implica que estamos creciendo mas que otros paises comparables 
pero menos de 10 que podriamos crecer y menos de 10 que necesitariamos 
crecer para reducir con mayor rapidez las altas tasas de desocupaci6n. 

En la actualidad, no se esta utilizando plenamente la capacidad instalada y eJ 
deficit en Cuenta Corriente de la Balanza de Pagos esta significativamente 
por debajo de 10 que serfa sostenible, a largo plaza, en condiciones normales. 
Aquf se supone que este deficit. conservadoramente, deberia ubicarse aJrede
dor de un 3% del PIB, aunque el rango razonable podria estar entre 3% y 5%, 
aproximadamente'". Estas condiciones norrnales inc1uyen el acceso a los mer
cados internacionales de credito voluntario que el pais ha construido a 10 
largo de estos afios, 

La mantenci6n de un grado importante de debilidad en la demanda interna se 
explica por el objetivo de evitar aumentos adicionales en los precios de los 
bienes no transables, y permitir que los ajustes en precios relativos, que resul
tan del incremento en el tipo de cambio real y en los precios de los combusti
bles, no se traduzcan en una inflaci6n mas alta. 

Por cierto, si, ademas se buscara una reducci6n drastica en el ritmo de endeu
damiento neto de la economia chilena para compensar el alto ritmo registrado 
en 1996-98, entonces serfa necesario aceptar el menor ritmo de crecimiento y 
el menor ritrno de inversi6n (un menor uso de ahorro externo) durante algu
nos afios, Sin embargo, es razonable sostener que el drastico ajuste de 1998
99 habrfa resuelto este problema, que, por 10 dernas no era relevante si se 

Ver Guajardo y Le Fort (1999). " 
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miran los deficits acumulados antes de 1996 (ver Cuadro I). En suma, no 
parece razonable sostener que el endeudamiento extemo neto (ahorro exter
no) haya requerido en 2000, una reducci6n por debajo del umbral sostenible 
largo plazo. 

En el mediano y largo plazo, un desarrollo exportador mas diversificado, 
requerira, adernas, un aumento importante en la productividad relativa de los 
sectores productores de bienes no lransables. Ello permitirfa sostener niveles 
mas altos de cambio real e intensificar el ritmo de crecimiento cconomico sin 
presiones inflacionarias adicionales. Sin embargo, reduciria, al mismo tiem
po, la capacidad de generacion de empleos productivos, que ha sido sostenida 
fundamentalmente por estos sectores (ver Cuadro 4). 

Cuadro4
 
EMPLEO TOTAL Y SECTORIAL AGREGADO
 

c:vlPLEO EM~LEONUEMPLEO 
rorAL Variacicn % TRA'OSABLES Yariacicn % TRANSABLES variaclcn % 
(miles) (miles) (miles) 

1986 3.752 1.330 2.423 
1987 3.896 3,8 1.444 8,6 2.452 1,2 
1988 4.123 5,8 1.555 7,7 2.568 4,8 
1989 4.352 5,5 1.652 6,2 2.700 5,1 
1990 4.450 2.2 1.683 1,9 2.767 2,5 
1991 4.518 1,5 2.820 1,9 
1992 

1.698 0,9 
4.724 4,6 1.743 2,7 2.980 5,7 

1993 4.992 5,7 1.774 1,7 3.219 8,0 
1994 5.036 0,9 1.748 ·1,5 3.288 2,2 
1995 5.095 1,2 1.730 -1,0 3.366 2,4 
1996 5.182 1,7 1.727 -0,2 3.455 2,7 
1997 5.281 1,9 1.704 .1.3 3.577 3,5 
1998 5.375 1,8 3.688 3,1 
1999 

1.686 -1,0 
5.255 -2,2 1.578 -6,4 3.677 -0,3 

2000 3.743 1,85.311 1,1 1.568 -0,7 

Fuente: INE 

Antes del ajuste, el crecimiento del empleo no s610 se concentro en los secto
res productores de bienes y servicios no transables, sino que, ademas, en las 
empresas no agrfcolas con mas de 50 trabajadores (ver Cuadro 5). Esto refle
ja un estancamiento en la capacidad de generaci6n de empleo de la pequefia 
empresa no agricola, acompafiada por el servicio domestico, los trabajadores 
por cuenta propia y lrabajadores no remunerados. En consecuencia, la parti
cipacion de las empresas no agrfcolas medianas y grandes tendi6 a aumentar 
en el total, 10cual perrnitirfa, con posterioridad, una mayor incidencia de los 
procesos de racionalizaci6n durante el ajuste. 
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Cuadro5
 
EVOLUCION DEL EMPLEO SEGUN SEGMENTO OCUPACIO


NAL 1990-1998
 
(miles de ocupados) 

19~o 1~~4 1~98 

Ocupados no Agrfcolas en Empresas con mas de 50 
Ocupados 
Ocupados no Agrfcolas en Empresas con menos de 
50ocupados 
Otros ocupados formales 
Ocupados Agricolas 
Servicio domesuco, Trabajadores por euenta propia 
y Iamiliares no remunerados 

TOTAL 

962 

1.377 

284 
778 

1.007 

4.408 

1.087 

1.703 

376 
738 

1.087 

4.991 

1.503 

1.676 

285 
734 

1.073 

5.271 

Fuente: Calculos de OlT. basados en CASEN. 

Las remuneraciones y los rnargenes comerciales tienen un rol fundamental en 
cuanto al desempeiio productivo y de precios del sector productor de bienes y 
servicios no transables. Las remuneraciones reales han aumentado a un ritmo 
que no supera al de la productividad del trabajo antes, durante y despues del 
ajuste (ver Grafico 4), aunque la tendencia al deterioro en el tipo de cambio 
real (yen el precio relativo entre transables y no transabJes) explica porque el 
empleo ha sido mas dinarnico en los sectores productores de bienes y servi
cios no transables (ver Grafico 2). Las dificultades en cuanto a la recupera
cion del ritrno de crecimiento de las vemas habrfan contribuido a restringir 
los margenes durante el ajuste y la recuperaci6n lenta que Ie sigui6. 

En condiciones de mayor dinarnismo econ6mico, se haec necesario mantener 
una evoluci6n adecuada de las rernuneraciones, que no genere presiones de 
costos. Tarnbien es crucial promover la competencia y el incremento sosteni
do en la productividad en los mercados internos de no transables, para asegu
rar un comportamiento consistente con el mantenimiento de un tipo de cam
bio real alto y con las rnetas de mflacion. 

Resumiendo, existen holguras en 1acuenta corriente de la Balanza de Pagos, 
disponibilidad de mano de obra y capacidad instalada ociosa, que permitirian 
crecer a un ritmo mas alto que el registrado durante la recuperacion que co
menz6 a fines de 1999, pero elias s610 podrfan ser plenamente usadas si se 
crean condiciones mas propicias en cuanto a la evoluci6n furura de la infla
cion, como se vera en la secci6n siguiente. 
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2.	 La lncomoda arttmetlca de la transldon hacia un nuevo impulso 
exportador 

Alcanzar simultaneamente los objetivos de pleno empleo de los recursos dis
ponibles (producto efectivo igual a producto potencial), plena utilizaci6n del 
aborro externo sostenible (deficit en Cuenta Corriente sostenible), cumpli
miento de las metas de inflaci6n y aumento del tipo de cambio real para pro
mover una nueva fasc exportadora, presenta dificultades considerables en las 
condiciones actuales. 

Cuando las condiciones econ6micas tienden a incrementar el tipo de cambio 
real (TCR) de manera persistente, es muy diffcil evitar una brecha entre pro
ducto potencial y producto efectivo ("enfriarniento") si se desea cumplir con 
la meta inflacionaria. Si el ajuste del tipo de cambio real es gradual, la brecha 
sera menor pero el problema persistira por mas tiempo. Esto es muy parecido 
a las condiciones vigentes en 1999-2000 y, probablemente en 2001. 

En cambio, cuando las condiciones econornicas tienden a reducir el tipo de 
cambio real, como ocurri6 en el perfodo 1995-1997, es posible acomodar un 
ritmo de crecimiento mas alto, que elimine cualquier brecha preexistente e, 
incluso, conduzca a una brecha negativa ("sobrecalentarniento"). 

EI modelo simple, que se expone a continuaci6n, busca relacionar los objeti
vos de la politica macroecon6mica a partir de las restricciones que su cumpli
miento implica. No es un modelo que pretenda determinar hacia ad6nde se 
mueven un conjunto de variables end6genas. Lo que el modelo resume es un 
conjunto de restricciones y busca ilustrar "dilernas" 0 "trade offs" que surgi
rfan a partir de elias. Estas restricciones estan planteadas en un contexto de 
corto plazo. En otras palabras, no se incluye modelaci6n a1guna sobre la evo
luci6n de las variables. 

1)	 La restricci6n externa 

Para simplificar el analisis, supondremos que la Cuenta Corriente de la Ba
lanza de Pagos se mantiene en un deficit sostenible si las exportaciones netas, 
de bienes y servicios son nulas, es decir si las exportaciones igualan a la 
irnportaciones ex post. Este supuesto es consistente con la realidad economi
ca del pais, si se considera como base para los calculos una serie a precios 
constantes de un afio mas reciente, es decir, si se elimina el efecto terminos de 
intercambio que lleg6 a ser considerable en 1996-97 y todavia es muy impor
tante. 
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Bajo esas consideraciones los Ingresos Netos del Exterior (negativos) mas las 
Transferencias Externas del pais equivalen a alrededor de -3 puntos porcen
tuales del PIB, es decir, una tasa que se puede considerar razonable como 
ritmo de endeudamiento neto maximo sostenible, esto es, como utilizaci6n de 
ahorro extemo a largo p1azo. Se rnenciono, anteriormente, que esta seria la 
estimacion mas conservadora". 

En la formalizaci6n que aqui se sugiere, la tasa de ahorro externo sostenible 
se considera una restricci6n perrnanente de polftica economica, aunque la 
tasa efectiva puede ser moderadamente superior 0 inferior, en una coyuntura, 
sin causar mayores problemas. 

El umbral superior, a partir del cual se puede provocar "nerviosismo" en los 
mercados monetario y de capitales, puede llegar a ser el doble de la tasa 
mencionada, pero es muy probable que unos niveles de ese tipo no puedan 
mantenerse mas alla de uno 0 dos afios, eomo ocurrio en 1996-97. En todo 
caso, restituir la tasa promedio a largo plazo, impiicarfa una restriccion ma
yor (una tasa menor a 3% del PIB) durante algiin tiempo, a menos que hubie
ra una holgura acumulada, es decir, que se hubiera subutilizado ahorro extcr
no en aiios previos. 

Por cierto, una tasa menor a la maxima, tambien es sostenible. Sin embargo, 
implicaria una subutilizacion de ahorro extemo, un ritmo mas bajo de inver
si6n y, en definitiva, un crecimiento mas bajo del producto potencial y del 
producto efectivo. 

En consecuencia, en vez de expresar la restricci6n como la condicion de que 
el ahorro extemo sea menor 0 igual que un cierto porcentaje del PIB (0 que la 
balanza comercial sea mayor 0 igual que cero), especificaremos la condici6n 
que expresa el maximo ahorro externo sostenible, el que, bajo los supuestos 
simplificadores aqui p1anteados equiva1e a alcanzar y mantener una balanza 
comercial equilibrada. 

El objeti vo de Cuenta Corriente s610 puede alcanzarse, si las variaciones por
eentuales de las importaciones (m) de bienes y servieios difieren de la varia
cion de las exportaeiones (x) en la cantidad necesaria para cerrar la brecha 
preexistente en Cuenta Corriente, es decir, la desviacion respecto al ahorro 
extemo sostenible, heredada del periodo anterior. Ella se expresa como pun
tos porcentuales adicionales de producto, consistentes con cerrar una brecha 
en Cuenta Corriente (bee) positiva (que implica subutilizacion de ahorro ex

vcr Guajardo y Le Fort. op. cit. 
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terno), multiplicados por la elasticidad ingreso de las importaciones (w). 
Cuando el deficit en Cuenta Corriente preexistente es excesivo 
(sobreutilizacion de ahorro externo), la brecha (bee) es negativa y las expor
taciones deben crecer mas que las importaciones para cumplir el objetivo en 
Cuenta Corriente, De cumplirse perrnanentemente el objetivo, no habria bre
cha preexistente, Obviamente, estimar cual es la brecha preexistente relevan
te en una coyuntura deterrninada, implica analizar el comportamiento de lar
go plazo, hacia arras y evaluar si el ritmo de endeudamiento extemo neto ha 
sido el sostenible 0 si se ha acumulado una brecha. 

(I) x=m-wb 
m cc 

(2) x
E 

+ TI tcr = W v - TI 
m 
tcr cc - W bccJ: m/cc ", 

(3) 
ecce J:," ccy = b + (XEJ+ tTl + TI~ tcr 

W W m m 

A partir de alii se puede deducir que, si no continua variando el tipo de cam
bio real (leT = 0), el crecimiento econ6mico compatible con el objetivo en ee 
Cuenta Corriente (y,,) no puede superar la suma de la brecha heredada (bee) y 
de la holgura adicional (en cuanto a capacidad para importar) que genera el 
crecimiento de la exportaciones (x ) no atribuible a variaciones adicionales 

E 

del tipo de cambio real. Por cierto, la holgura generada por las exportaciones 
es mayor si la elasticidad ingreso de las irnportaciones (wm) es menor. De 
manera que (xE) recoge el dinamismo de los socios comerciales del pais, eI 
efecto de otros factores (como la polftica cornercial) y el nivel preexistente 
del tipo de cambio real. 

A mayor aumento del tipo de cambio real (leT ce)' mayor es el crecirniento del 
producto compatible con el nivel de ahorro extemo (deficit en Cuenta Co
rriente) sostenible. Ello es tarnbien mayor si la elasticidad ingreso de las im
portaciones (wm) es mas baja y si la suma de las elasticidades tipo de cambio 
real de las exportaciones (h), e importaciones (hm), es alta. Por cierto, estas 
elasticidades son distintas a corto, mediano y largo plazo, cuando los efectos 
taman tiempo en completarse. 

Una consideracion dinarnica muy irnportante, que el modelo no aborda, es la 
relaci6n de rnediano y largo plazo entre la base exponadora y el nivel (pre
existente) del tipo de cambio real. En otras palabras, el crecimiento (tcr » 0) 
en el tipo de cambio real deberia ir ensanchando la base para dinamismos 
futuros no atribuibles a variaciones adicionales (las correspondientes a la co
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yuntura que analiza el modelo) en el tipo de cambio. De esto se trata, precisa
mente, la transici6n de una fase exportadora a otra. 

La ecuacion (3) puede graficarse con pendiente positiva en el plano (Y, tcr), 
pendiente que sen! mayor (se requiere mas depreciaci6n 0 monos apreciaci6n 
por cada punto adicional de crecimiento del producto, para cumplir con el 
objetivo en Cuenta Corriente) si la elasticidad ingreso de las importaciones 
(w ) es mas alta y la suma de las elasticidades tipo de cambio del comercio 

m 

exterior (h + h ) son mas bajas.
I m 

La curva estara mas a la derecha en el plano (Y, tcr) si es mayor la contribu
cion al crecimiento de las exportaciones, de los factores "exogenos", 0 distin
tos de la variaci6n adicional del tipo de cambio real bajo analisis (x,), siendo 
mayor el desplazamiento (mayor el aumento en el ritrno de crecimiento del 
producto, compatible con el objetivo en Cuenta Corriente) mientras menor 
sea la elasticidad ingreso de las importaciones (w). Tambien estara mas a la 
derecha si la brecha heredada es mayor. 

En una econornia con un comercio exterior mas bien "complementario" (que 
"sustitutivo"), las elasticidades tipo de cambio real de las exponaciones e 
importaciones son mas bien bajas, sobre todo en el conn plazo y, si la econo
mia es bastante abierta, es razonable esperar que la elasticidad ingreso de las 
importaciones sea mas alta. 

2) La restriccltin interna 

Ahora bien, en una econornia bajo regimen de tipo de cambio flexible y con 
las metas de inflaci6n como"ancla nominal", la credibilidad de estas metas se 
vuelve fundamental para la estabilidad macroecon6mica. Si se cumplen 
sistematicarnente las metas de inflaci6n, como ha ocurrido en el caso chileno 
a 10 largo de los alios 90, la credibilidad se vuelve un activo muy importante, 
que es necesario proteger. Sin embargo, las inflexibilidades de ciertos precios 
"a la baja", pueden conducir a que, bajo cienas condiciones, los cambios en 
precios relativos se produzcan a traves de alzas en el nivel de precios y, al 
menos transitoriamente, en el ritmo de inflacion. 

Si suponemos que los precios de los bienes y servicios transabIes (PT) se 
mueven en sintonia con los precios extemos, traducidos a moneda nacional 
(ley de "precio iinico"), entonces podemos suponer que los precios de los 
transables varian de acuerdo a la suma de las variaciones del tipo de cambio 
nominal (e) y las variaciones de los precios extemos de los transables (P*), 
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utilizando, nuevamente, letras rnimisculas para referirnos a variaciones por
centuales. 

En cambio, los bienes y servicios no trans abies no estan sornetidos ala com
petencia extema y sus precios (PN) variaran de acuerdo a las expectativas de 
inflaci6n y las condiciones vigentes en sus mercados. En una economia que 
ha acumulado credibilidad para las metas inflacionarias, que operan efectiva
mente como "ancla nominal", podemos suponer, simplificadamente, que el 
ritmo de variaci6n de los precios de los bienes y servicios no transables (PN) 
es igual a la meta de inflaci6n (P,) mas un componente que depende del myel 
de subutilizacion en la capacidad instalada. Este se expresa como la diferen
cia entre el ritrno de crecimiento del PIB efectivo (y) y fa suma del ritrno de 
crecimiento del PIB potencial (yp) y la porci6n de la brecha preexistente (en
tre producto potencial y efectivo) que se puede utilizar (como crecirniento 
adicional) sin crear presiones inflacionarias adicionales (b-6). 

La brecha heredada 0 preexistente (b) esta medida como porcem.aje del PIB 
efectivo (b = [Y; - Y] / Y) y la porci6n no utilizable (6) se mide en las mismas 
unidades. Por cierto, si la brecha es negativa ("sobrecalentamiento"), el ritrno 
de crecimiento del producto (y) que no crea presiones inflacionarias adicio
nales, es necesariamente menor que el crecimiento del producto potencial 
(vp ) ' En consecuencia: 

(4)	 P = a (e + p') + (I - a) (PQ + 0 [y - {yp + b - Bm 
O<a<1 
0<0 
O~B 

Esta ecuacion puede entenderse como una curva de Phillips de corto plazo 
para una econornia abierta, de rnanera que fa diferencia entre el crecimiento 
efectivo (y) y el crecimiento potencial mas la brecha preexistente (Y p --b} pue
de considerarse como una proxi de la diferencia entre la tasa de desocupaci6n 
efectiva y la tasa de desocupaci6n compatible con un desempeiio del produc
to en linea con el producto potencial. EI coeficiente (6) es la diferencia entre 
el producto potencial y el producto compatible con el cumplimiento de la 
meta de inflacion en los mercados de no transables (aquel que genera un 
incremento salarial igual ala inflaci6n esperada -que aquf suponemos igual al 
"ancla"- mas el incremento en la productividad del trabajo). La brecba esta 
expresada como porcentaje del producto efectivo, 

Si el termino (6) es positive, el "umbral" de producto efectivo compatible con 
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el cumplimiento de la meta inflacionaria en los mercados de no transables, es 
rnenor que el producto potencial. Si el terrnino es negativo, el umbral es mas 
alto. Lo mas probable es que el termino es cuestion sea mayor 0 igual que 
cero en una economia como la chilena bajo las condiciones acruales". 

En un analisis macroeconomico exhaustivo, deberiamos incluir las ecuaciones 
de equilibrio de los mercados y las variables end6genas bajo regimen de tipo 
de cambio flexible. En un analisis que fuera mas alla del corto plazo, tarnbien 
debenamos modelar la evoluci6n de las brechas, incluyendo una ecuaci6n 
para el producto potencial, como la que se analiz6 en una secci6n anterior. 

Sin embargo, en este analisis simplificado s610 queremos ilustrar el problema 
que se plantea euando las condiciones economicas tienden a hacer variar el 
tipo de cambio real (TCR) en una cierta direcci6n, y es necesario cumplir la 
meta de inflacion para sostener y consolidar la credibilidad en el "ancla nomi
nal", es decir, (P=P

Q
) . Para estos efectos, supondrernos que el ritmo de creci

miento efectivo del producto (v) y el ritmo de variacion efectiva deltipo de 
cambro real (ler) e stan determinados por las fuerzas del modelo 
macroecon6mico que no se expone. 

Dado que el cumplimiento de la meta de inflaci6n implica: 

(5) 

Sustituyendo (5) en (4) y utilizando una definicion de tipo de cambio real 
similar a la que publica periodicamente el Banco Central de Chile" la cual 
implica (tcr = e + p* - p): 

(6) 0= a (ter
Q

) + (1 - a) 8(YQ-{Y
p+b 

- OJ) 

(7) YQ = (yp + b - 8) - C a ~ (terQ)

l[1- a] 8) 

Es cierto que suponer una proporeionalidad en el cfecto mercado (0 es una constante), 
es una simplificaci6n. Perc no se perderfa demasiada generalidad en este analtsis, que 
es de corto plazo, si el analisls se refiere a variaciones pequefias en el ritmo de creci
miento cfectivo (y), que es la unlca variable no predeterminada en el parentesis cua
drado 0 si se tiene en mente que una variacidn mayor podrfa implicar un aumento en el 
parametro en cuesti6n. De hecho el parametro debe ser mayor en la medida en que la 
breeha disminuye, y el ritrno at que aumenta tambien debe scr crccicnte. 
El Banco Central de Chile publica quincenalmente calcutos sobre ripe de cambia real 
que utilizan el fndice de precios al consumidor interno (IPe) e indices de precios 
externos al por mayor. que reflcjan los precios cxternos de los bienes transablcs. Vcr 
Banco Central de Chile, Injorme Econ6mico y Financiero. 
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El creciemiento del producto, compatible con el cumplimiento de la meta 
inflacionaria en el carto plazo (yQ)' esta acotado por el crecimiento del pro
ducto potencial (y ), mas la brecha preexistente (b), menos la diferencia «(J)

p 
entre el producto potencial y el producto compatible con la existencia de pre
siones inflacionarias adicionales (distintas de las que provienen de variacio
nes del tipo de cambio real), medido convenientemente. 

Cuando la variaci6n del tipo de cambio real es negati va es posible alcanzar el 
producto potencial cumpliendo la meta de inflaci6n. Cuando la variaci6n del 
tipo de cambio real es positiva s610 sera posible alcanzar el producto poten
cial si «(J) es negativo y de una magnitud suficiente, pero esto es improbable. 

La ecuaci6n (7) puede graficarse con pendiente negativa en el plano (Y, tcr) 
intersectando al eje del crecimiento del producto (tcr = 0). en el nivel de 
crecimiento no inflacionario (y + b - (J). Este locus se desplaza hacia ladere

p 
cha (hacia arriba), si el crecimiento del producto potencial es mas alto, y 
tambien estara mas hacia la derecha si la brecha preexistente (b) es mayor, aI 
inicio de la coyuntura bajo analisis, Si se considera que el efecto mercado «(J) 
se incrementa aIdisrninuir la brecha, la recta se transforma en una curva con 
pendinte negativa cada vez mas alta hacia la derecha', 

3) Las restricciones en conjunlo 

Considereando ambas restricciones, es decir, resolviendo el sistema con for
mado por las ecuaciones (3) y (7), se obtiene": 

(8) y = (I -~ rp + b - 8-bee -[::]J bee + [~] 

(9) tcr=fi ~l ~a) 8Jfp+b-8-b"-[~~J 
O<fi<l 

" Ver nota 21. 
Hacienda: /3=" 
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Graflco 9 
LUGARES GEOMETRICOS EN QUE SE CUMPLEN LAS METAS 

N6tese que cstos tiltirnos dos parametres csian presentes en dos tcrminos perc estrin 
rnultiplicado par (i-b), que es mayor que cera y menor que uno, cuando aparecen con 
signo negative. En otras palabras, estan rnultiplicados por (0< b <1) en la eeuaci6n (8). 

EI crecimiento del producto (y), compatible con cl uso maximo, sostenible, 
del ahorro externo y con el cumplimiento de la meta de inflacion es, en el 
corto plazo, mas alto micntras mayor sea el ritmo de crecirniento del producto 
potencial (yp) y rnientras mayor sea la porci6n de la brecha preexistente que 
puede utilizarse como holgura de crecirniento sin crear presiones inflacionarias 
adicionales (b-IJ). Tambien es mayor si es mas alta la contribuci6n al creci
miento de las exportaciones (x,), atribuible a factores distintos de la variacion 
adicional en el tipo de cambio real (la variacion bajo analisis), y 10 mismo 
ocurre si se hereda una brecha positiva en Cuenta Corriente (bee)". En otras 
palabras, observando los Graficos 9 y 10, la interseccion de las dos curvas 
cstara mas ala derecha si, al inicio de la coyuntura bajo analisis, son mayores 
los parametres mencionados. 



96 

CASO 2 : (tcr > 0) (b > 0) (bcc > 0) Ycrecimiento mas bajo de Ypy Xc 

1J12 

El desafto macroeconomico de la transicion: ... 

srSE Cl:MPLl:. LA Mi..A DEJ:-"H..ACION CON ESTE 
RITMO DE \Cr, SE SL:BUTILJ7A /\HORRO EX'IERNO 
Y SE caner MEJ\'OS Qlll: 1..0 Pl'..RMJTlDOPaR EL 
OBJETIVO DE CL'Er..'TA COJ<RlliJ',lL Y MUCHO 
MENDS QUE LO PEJtMJ11I)O POR LA BRECHA DE 
PRODUcrO lJI1LIZABU, U....ThRSOCCIQ:>l UEL 
LOCUS META D~ INH..I\L10:'i CON LA HORIZONTAL). 

J 

4 

- LOCLJSMETA AlIORROEX'Il'RNOsosmNIllI..E __~._-VAAJ!'9ONIiH£'TI"" OEYy"ICR I1-LOCUSMEr,., oroINI·v,aos 

Oscar Lmulerretche Gacitua 

Gnifico 10 

LUGARES GEOMETRICOS EN QUE SE CUMPLEN LAS METAS 

El rol fundamental del crecimiento de las exportaciones y, en particular, del 
componente no atribuible a variaciones adicionales en el tipo de cambio real 
(x

E
) , se observa directamente en el analisis anterior: el ritmo de crecimiento 

compatible con ambas metas se acerca mas al que cierra la brecha con el 
producto potencial en la medida en que las exportaciones crecen mas rapida
mente. 

La variaci6n del tipo de cambio real (ter) que compatibiliza los objetivos 
sobre Cuenta Corriente e inflacion, puede ser positiva 0 negativa, dependien
do de las variaciones exogenas y parametres incluidos en el parentesis largo. 
Ello depende positivamente del ritmo de crecimiento del producto potencial 
(yp) y la porcion de la brecha de producto preexistente y utilizable sin crear 
presiones inflacionarias adicionales (b-O); y depende negativamente de la 

La interseccion estara mas arriba (el cumplimiento simultaneo de ambas me
tas requerira una disminucion menor 0 un aumento mayor en eltipo de cam
bio real) si es mayor el crecimiento del producto potencial (yp) y si es mayor 
la brecha preexistente utilizable sin presiones inflacionarias adicionales (b

8), pera estara mas abajo (e1 cumplimiento simultaneo de ambas rnetas reque
rna una disminuci6n mayor 0 un aumento menor en eltipo de cambio real) si 
es mas alto el crecimiento de las exportaciones (x

E
) , 10que era de esperarse, 

porque se requerira un menor ritmo de aumento del tipo de cambio real para 
acomodar el mismo ritmo de crecimiento del producto. 
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brecha preexistente en Cuenta Corriente (beel y la contribucion al crecimien
to de las exportaciones de los factores distintos a las variaciones adicionales 
(bajo analisis) del tipo de cambio real (x/'. En otras palabras, la existencia 
de holguras intemas preexistentes y en curso (el aumento en el producto po
tencial), tiende a intensificar el aumento (0 reducir la disminucion) en el tipo 
de cambio real, requerido para cumplir las metas. Por el contrario, la existen
cia de holguras externas preexistentes y en curso (el aumento corriente de las 
cxportaciones) tiende a reducir el aumento (0 intensificar la disminucion) en 
el tipo de cambio real compatible con las metas. Sin embargo, el efecto neto 
de la mayor holgura externa sera positivo sobre el ritmo de crecimiento por
que, como ya se menciono (en la nota 25) los parametres en cuestion (bee + 
{X/ill.!), tienen un efecto neto positivo en la ccuacion (8). 

4) El problema macrocconnmico de la transicion 

La forrnalizacion, aqui expuesta, sirve para caraclerizar algunos problemas 
de politica cconomica actuales y del pasado reciente. 

Durante un perfodo de bonanza en el ingreso de capitales extranjeros, el tipo 
de cambio real tiende a disminuir y el gasto tiende a aumenlar. La Cuenta 
Corriente se deteriora y la economia tiende a "calentarse", pero el cumpli
miento de las metas de inflacion se facilita debido a la rapida en el tipo de 
cambio. El pleno uso de la capacidad disponible, tiende a empujar la lasa de 
inversion hacia arriba, incrementando el ritrno de crecimiento del producto 
potencial 10que relroalimenta el proceso por algiin tiempo. 

Si la autoridad monetaria se centra en el cumplimiento de la meta de inflacion 
y no descuenta el efecto de la caida en el tipo de cambio", entonces puede 
coexistir con el "calcntamiento" y el deterioro en Cuenta Corriente. Por 10 
demas, el instrumento tasa de interes (de politica monetaria) estara acotado 
por el acceso a los mercados voluntarios de credito extemo y las limitaciones 
de dispositivos como el encaje sobre esos creditos. Si no funciona adecuada
mente, puede agudizar la caida en el tipo de cambio real. 

Si el paremesis largo (en la ecuacion (9) es negative. la variacion del ripe de cambia
 
real compatible can ambos objetivos (tcr) sera negauva. pero como el parenrcsis en
 
cuestion tambien csta prcseruc en la eeuaci6n (8), el ritmo de creclmiento del produc

to. correspondicnte al eumplimiento de los dos objeuvos, sera menorque (bee + {Xl.!
 

w,.,J), es decir, sera menor que la suma de la brecha en Cuenta Coniente mas el creci

rruento de las exportaciones no atribuible a variaciones adicionales en el tipo de earn
bio, dividido par la elasticidad ingresc de las importaciones.
 
Una irucresame discusidn sobre la aplicacion de la Regla de Taylor a economfas abier

las sc cncuentra en Ball (2000).
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En ausencia de flexibilidad suficiente por ellado fiscal, faltaran instrumentos 
que permitan complementar el esfuerzo anticfclico y se generaran efectos de 
mas largo plazo sobre la estructura producti va y exportadora si el ingreso de 
capitales esta concentrado en ciertas actividades y cierto tipo de empresas. 
Estos se parecen bastante a 10"hechos estilizados" de la economia chilena en 
el perfodo 1995-97, inmediatamente anterior al ajuste. La coyuntura en el 
segundo sernestre de 1997 y el primer semestre de 1998 puede haber sido 
similar a la ilustrada en el Grafico 9. 

Durante un perfodo de recuperaci6n como el actual, posterior a un ajuste, 
partiendo de una brecha significativa entre producto potencial y producto 
efectivo, con bajos niveles de utilizacion de la capacidad instalada y alta des
ocupaci6n, si la politica monetaria busca ser reactivadora (baja tasa de interes 
de politica monetaria) y el tipo de cambio real tiende a aumentar, se van 
creando condiciones para una nueva fase de diversificaci6n de la estructura 
productiva y exportadora., en particular si el flujo de capitales extranjeros (en 
especial los que se concentraban en las actividades tradicionales) se mantiene 
bajo y se reduce su presi6n sobre el gasto y sobre el tipo de cambio real. 

Si se mantiene el comprorniso con el cumplimiento de la meta de inflaci6n, 
fundamental para mantener la credibilidad del "ancla nominal", el ritmo de 
aumento del tipo de cambio real y el ritmo de crecirniento del producto se 
mantendran por debajo de 10 perrnitido por la brecha de producci6n preexis
tente. El ritmo de crecimiento del producto, compatible con la meta 
inflacionaria., puede ser, incluso, menor que e1 perrnitido por la holgura en 
Cuenta Corriente, sobre todo si e1 tipo de cambio real aumenta un poco mas 
rapido que 10 requerido por la intersecci6n de las curvas (ver Grafico 10). 

Si la tasa de interes intema se reduce, es posible que se incremente el ritmo de 
aurnento deltipo de cambio real, al aumentar el diferencial entre ente la tasa 
de interes de paridad y la tasa de interes intema, 10cual puede agudizarse si se 
consolidan expectativas de depreciacion ulterior de la moneda nacional. En 
estas condiciones el efecto expansivo de la rebaja de tasas y el del tipo de 
cambio real contribuiran, ambos, a distanciarse del cumplirniento de la meta 
de inflaci6n. 

Una disrninucion de las tasas de interes intemas, que promueva un mayor 
ritmo de crecirniento y un mayor ritmo de aumento en el tipo de cambio real, 
no sera compatible con el cumplirniento de la meta de inflacion, si no se 
presentan otras holguras en este campo, es decir, si no se presentan factores 
anti-inflacionarios concornitantes, como serian reducciones en precios inter
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nacionales 0 internos de gran significacion desde el punto de vista de los 
costos. Otra holguras posibles son una disminucion de las tasas de interes 
cxternas relevantes (que disminuiria el efecto tipo de cambio de una reduc
cion en las tasas intcrnas) 0 correcciones a la baja en las expectativas de 
aumento futuro en el tipo de cambio 0 en las primas de riesgo aplicadas en los 
creditos extemos a los deudores intemos. 

En consecuencia, la restriccion intema conduce a una gradualizacion del au
mento en el tipo de cambio real, cuyo ritmo deberia ser aun menor si la de
manda intema fuera mas dinamica y el ritmo de crecimiento del producto 
fuera mas alto. Ademas, la gradualidad permite un acercamiento de prueba y 
error que reduce la posibilidad de un sobreajuste ("overshooting") que tiende 
a ser desestabilizador y no es bien mirado por las autoridades econornicas en 
la mayoria de los paises". 

Esto se parece bastante a los "hechos estilizados" de la economia chilena 
durante el 2000 y tiene como consecuencia la posibilidad de un circulo vicio
so si se mantienen la brecha (b), el menor ritmo de inversion que ella implica, 
y se reduce el ritmo de crecimiento del producto potencial. 

En todo caso, el problema no es "estructural". Es un problema de dinamica de 
la transicion. Se trata de un problema de ajuste hacia una nueva situacion y 
deberia ceder una vez completada la transicion hacia un nuevo nivel del tipo 
de cambio real que pennita una base exportadora (en realidad, una base pro
ductiva de transables) mas amplia y diversifieada. El problema es que un 
mayor ritmo de crecimiento, generado por factores de demanda positives, 
podria impulsar a la autoridad monetaria a contrarrestar el fenorneno eon una 
mayor tasa de interes, que contendria la demanda y reduciria el ritmo de au
mento del tipo de cambio. 

El uso de una "meta rango" es un avance que pennite dar una serial haeia el 
medio de la banda y acomodar una inflaci6n un poco mas alta sin erosionar la 
credibilidad del "ancla nominal". Sin embargo, a menos que la banda sea 
suficientemente estrecha, el procedimiento puede comprometer la sefial y ten
der a situarIa en ellfmite superior. 

El hecho de que el problema de la transicion hacia un nuevo nivel del tipo de 
cambio real no pueda considerarse "estructural", no significa que no persista 
durante un tiempo significative (algunos anos) ni que el problema de fondo, 
la causa del cambio en precios relatives requerido (aumento en el tipo de 

ver Ball, op.cit. 
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carnbio real), no sea "estructural". En la raiz de la actual situaci6n econ6mica 
chilena se observa la necesidad de encontrar un nuevo irnpulso exportador, 
mas diversificado, que requiere, precisamente, el ajuste en el tipo de cambio 
real que genera la transici6n problernatica que hemos comentado. 

En esas condiciones, el aumento deltipo de cambio real no puede considerar
se transitorio, Parte de el corrige el desalineamiento (rezago) que ya existia 
bajo las condiciones previas, generadas por el auge en el ingreso de capital 
extranjero. Parte de el corresponde ala necesidad de transitar hacia un tipo de 
cambio real mas alto. 

IV.	 DESOCUPACION "TRANSICIONAL" Y POLlTICAS 
PUBLICAS 

Las dificultades que produce la transicion hacia una nueva fase de desarrollo 
exportador, permiten dirnensionar el costa de haber permitido el "calenta
miento" combinado con reducci6n en el tipo de carnbio real, durante el perfo
do de auge. 

La falta de instrumentos suficientemente flexibles (los fiscales) 0 suficiente
mente eficaces (los encajes sobre creditos extemos) impidio una politica com
pensadora mas efectiva durante el auge. Como se cumplia sisternaticarnente 
la meta de inflacion (gracias a la disrninucion en el tipo de cambio) y se 
lograban altas tasas de crecimiento y baja desocupaci6n, no se gener6 la ur
gencia suficiente para buscar altemativas instrumentales que permitieran con
tener el proceso. 

Como 10sefiala la discusion conternporanea sobre reglas de polftica moneta
ria, se hubiera requerido corregir la meta inflacionaria por el efecto transito
rio de la caida excesiva en el tipo de carnbio, Por cierto, ella planteaba el 
problema de determinar cual era el nivel de equilibrio del tipo de carnbio real, 
cuanto era el rezago cambiario y que instrumentos idoneos podrian haberse 
utilizado, 

El agotamiento relativo del cicio expansivo de las exportaciones tradiciona
les, agudiza el problema porque obliga a corregir el rezago cambiario y tran
sitar a un nivel superior de tipo de carnbio real, adicionalmente. 

Sin embargo, los problemas macroecon6micos que generan las "avalanchas" 
de capitales externos no son cosa del pasado. Pueden volver a presentarse, 
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sabre todo en la medida en que subsista la inestabilidad que caracteriza a los 
flujos intcmacionales de capital. 

No existen soluciones magicas en una economfa abierta y pequena, que no 
puede incidir sobre la evolucion de las condiciones externas y cuya dimen
sion la torna vulnerable a flujos que, mirados desde una perspectiva global, 
son pequefios, Peor aiin, la situacion actual, caracterizada por una reduccion 
en los flujos de capital externo y una rccuperacion lenta, crea condiciones en 
las cuales no se percibc como urgente fortalecer cl instrumental disponible. 

En situaciones de este tipo y, en general, en casos en que se requiera ayudar a 
los procesos de ajuste y reactivacion, por el lado privado, parece necesario 
contar con nuevos instrumentos de polftica economica. Se ha propuesto una 
variac ion estabilizadora de los impuestos que incrementara el ahorro en epo
cas de auge y facilitara la reactivacion en epocas de recuperacion". 

Una tasa variable del Impuesto al Valor Agregado, que aumen tara en epocas 
de auge y se redujera cuando fuera necesaria una reactivacion, podria ser una 
alternativa instrumental. En las condiciones actuales, el uso de este tipo de 
instrumento tambien contribuirfa a la polftica anti-inflacionaria, aunque su 
incidencia seria mas bien inflacionaria en epocas de auge. 

Por cierto, su aplicacion requerirfa el establecimiento de reglas predetennina
das, que eliminen cualquier discrecionalidad inoportuna, y que esten relacio
nadas con la brecha entre produclO efectivo y potencial, la tasa de desocupa
cion y el deficit en cuenta corriente de la Balanza de Pagos. 

Sin embargo, propuestas como esta tambien generan controversia por los efec
tos redistributivos involucrados. EI exceso de gasto, producido por endeuda
miento, no se ataca en su fuente y se contrarresta afectando negativamente el 
gasto de quienes no son causantes del problema'", 

Si la causa del gasto excesivo es el endeudamiento, se sugiere encareccrlo y 
asegurar que ello ocurra no s610 para el endeudamiento interno sino tambien 
para los creditos externos, como medida mas razonable. Estc ultimo era el 
prop6sito de los encajes no remunerados sobre los creditos externos, que con
tribuy6 a evitar una vulnerabilidad extema mayor durante el auge, aunque 
requiere ser perfeccionado en terrninos de cobertura y efectividad. 

Sabre Ja importancia de los impucstos Ilcxiblcs como instrumento de politica, ver, par
 
ejemplo, Budnevich y Lc Fort (1997), pp.135-47, y Ramos (2000).
 
vcr Marian. op.cit.
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En la actualidad se ha puesto de moda proponer la desregulaci6n en todos los 
ambitos, particularmente, en el caso de los flujos de capital externo. Se ha 
propuesto, inc1uso, la eliminaci6n de los encajes no remunerados sobre credi
tos externos, instrumento que, aunque actualmente no se utiliza, esta disponi
ble. A la luz de los antecedentes disponibles sobre la evolucion reciente de la 
economfa chilena, esta propuesta no resulta aceptable. 

La econornia chilena presenta un problema "no estructural" pero "persisten
te" de empleo, causado por el ajuste y los problemas de la transici6n. Ello esta 
estrechamente ligado al crecimiento perdido durante el ajuste e implica que 
podrian alcanzarse tasas de desocupacion mas razonables, si esta brecha se 
cerrara con un crecimiento mas alto en los proximos afios. Como ya se anali
z6 en las secciones precedentes, ello es improbable que ocurra con rapidez si 
no se presentan holguras que permitan conciliar las metas de inflaci6n con 
una recuperaci6n mas rapida deltipo de cambio real. Lo mas probable es que 
las altas tasas de desocupaci6n persistan con tendencia a decrecer lentamen
te, incluso bajo supuestos bastante mas optimistas que las expectativas de 
crecimiento compartidas por la mayoria de los agentes", 

Es razonable sostener que el aumento en la desocupaci6n, ocurrido en los dos 
ultimos afios, tiene su origen en el ajuste y la transici6n hacia precios relati
vos que permitan desplegar una nueva fase de desarrollo exportador, mas 
diversificada. 

EI pais tendra que utilizar mecanismos que permitan generar, masivamente, 
ocupaciones transitorias, especialmente aquellas que permitan combinar 
recalificaci6n y capacitaci6n con empleo, apuntando al despliegue creciente 
de la nueva fase exportadora. Ello debe ser acompanado por un esfuerzo masivo 
de retenci6n de los j6venes en la educaci6n formal. En este escenario se re
queriran programas de empleo publico masivos y sostenidos, con tendencia a 
disminuir gradual mente en eltiempo y mantener la moderaci6n en el ambito 
salaria!, especia!mente en 10 que se refiere al salario mmirno. La economia 
polftica involucrada sugerirfa proteger su poder adquisitivo y no mas. 

Ver Landerrctchc Oactuta (2000). 
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V. CONCLUSIONES 

La economia chilena se encuentra en un periodo de transicion desdc una fase 
de desarrollo cxportador con un alto componente de inversion extranjcra en 
sectores tradicionales, Iigados a ventajas competitivas naturales, hacia una 
nueva fase que requiere mas diversificacion en la base exportadora. La tran
sicion se abri6 en medio de un ajuste macroecon6mico, urgido por los efectos 
de la crisis asiatica, pero explicado por la acumulaci6n previa de desequilibrios 
moderados, generados por un alto flujo de capitales externos y sus conse
cuencias: un alto ritmo de expansion del gasto, un creciente deficit en Cucnta 
Corriente de la Balanza de Pagos y una caida importante y sostenida en el tipo 
de cambio real. 

La fase de recuperacion, posterior al ajuste, presenta las complicaciones pro
pias de un ajuste en precios relativos en contra de aquellos que son mas in
flexibles a la baja, los de los bienes no transables. La recuperacion del tipo de 
cambio real genera un dilema entre cumplimiento de las mctas inflacionarias 
y aprovechamiento pleno de la capacidad productiva preexistente, dilerna que 
se agudiza por la necesidad de corregir el rezago carnbiario y avanzar, ade
mas, hacia un tipo de cambio real mas alto, correspondiente a las nuevas 
condiciones y necesario para el impulso exportador mas diversificado, 

La mayor parte de la dcsocupacion adicional y de la brecha entre producto 
efectivo y potencial, observadas durante el perfodo 1999-2000, no es atribui
ble a factores "estructurales" sino a los efectos del ajuste y a los problemas 
que genera la transicion hacia una nueva fase exportadora. La transicion difi
culta el pleno uso de los factores productivos, en la medida en que se requiere 
mantener el cumplimiento de las metas de inflacion, que proveen el "ancla 
nominal" en una economia abierta con tipo de carnbio flexible como la chile
na. 

La experiencia chilena reciente rnuestra que la lirnitada disponibilidad de ins
trumentos que perrnitan contener los efectos de shocks externos positivos 
(auge) incrementa las dificultades en las fases de ajuste y transicion hacia 
nuevos precios relativos. Ello requiere perfeccionar los instrumentos existen
tes y buscar nuevos instrumentos. 

En las condiciones actuales, es necesario abordar el desempleo "transicional" 
como un problema que se prolongara por algiin tiempo y que requerira soste
ner programas de empleo publico masivos, aunque con tendencia a disminuir 
gradualmente en el tiempo, con importantes componentes de capacitacion y 
recolocacion, 
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ESTRATEGIAS EMPRESARIALES Y POLlTICAS 
PUBLlCAS: 

EL FUTURO DEL COMPLEJO FORESTAL EN CHILE 

Graciela Moguillansky y Veronica Silva 

I. INTRODUCCION 

Despues de crecer durante mas de 20 afios en forma sostenida en cuanto a 
producci6n y exportaciones, el sector forestal experiment6 en 1998 una seria 
caida, ligada a los embates de la crisi s asiatica. EI importante incremento de 
los precios de la celulosa en el2000 no ha sido un rnotivo suficientc de opti
rnismo empresarial, visualizandose hacia el futuro una cierta incenidumbre 
sobre el potencial de crecimiento del sector'. Esta inccrtidumbre esta relacio
nada con los siguientes factores: (i) la caida en los ritmos de incorporacion de 
nuevas superficies a la forestacion, (ii) exigencias crecientes en terminos de 
certificacion y de un manejo arnbiental sustentable en el mercado mundial, 
(iii) una institucionalidad inrnadura y reglas poco claras en el manejo am
biental a nivel nacional, (iv) un fuerte incremento en la competencia entre 
grandes actores internacionales en los mercados de commodities y (v) una 
creciente competencia de sustitutos en el mercado domestico dc manufactu
ras. 

En que consisten las estrategias de los principales actores ernpresariales y 
cual es la salida para una reactivacion y un fuerte crecirniento del sector en 
Chile es 10quc intentamos explorar en este documento. En una perspectiva 
mas arnplia, nos interesa examinar el papel que pueden asumir el sector pu
blico y privado en la creaci6n y fortalecirniento de ventajas competitivas que 
hagan sostenible el desarrollo de este sector, en el marco de un modelo 
exportador renovado. Dadas las actuales condiciones de globalizacion en que 
se desenvuelve, cabe identificar cuales son las dificultades para construir una 
"vision forestal cormin" que empuje este desarrollo. 

En el ambito productivo, el sector forestal cuenta con multiples actores: (I) 
los conglomerados forestales ligados al sistema productivo papel y celulosa, 

EI debate sabre estes temas entre aciorcs relevantes al sector son prescntados en Rc
vista Lignum (46 y 48). 
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(2) las grandes empresas productoras de rcmanufacturas- y (3) las Pymes, 
dispersas en el area de aserraderos, mueblerias, producci6n y comercializaci6n 
de madera para construcci6n. 

Pero el grueso de la producci6n y las exportaciones, estan articulados a un 
sistema centrado en la celulosa, y que integra las plantaciones forestales, 
aserraderos, plantas industriales de pulpa de papel, producci6n de papel y 
derivados. Tambien existen grandes empresas nacionales y transnacionales 
que integran la industria de tableros y otras remanufacturas, con la silvicultu
ra. Este conjunto de actores ha estado primero orientado a buscar una posi
ci6n y ganar competitividad en el mercado internacional. En la decada de los 
noventa, a ello se sum6 el traslado del sistema productivo mas alla de las 
fronteras (Argentina, Uruguay y en algunos segmentos de mercado tarnbien 
en Brasil y Paraguay). 

EI resto de actores se orienta al mercado interno, con una producci6n poco 
competitiva y de baja calidad. En un proceso ya iniciado, pero que se acen
tuara en un futuro cercano, parte de las pequefias empresas ligadas a la 
comercializacion de productos de madera seran tambien desplazadas por las 
grandes comercializadoras como Home Depot, Easy, HomeCenter y otras. 
Estos centros impondran crecientemente estandares y certificaci6n, tambien 
diffciles de cumplir por pequefios proveedores, de modo que el desaffo de 
integrar a la pequena y mediana empresa en un sistema productivo de mayor 
valor agregado, calidad y productividad, no puede ser postergado. 

Podemos identificar asf dos articulaciones de actividades productivas y de 
servicios, la primera, ya madura en torno a la producci6n de la celulosa, y la 
segunda, germinal, en torno a la industria secundaria de la madera. En rela
cion a estos dos "clusters" centraremos el analisis de los principales actores, 
mercados, su potencial desarrollo y sus perspectivas. 

La metodologfa de analisis explora las cifras y antecedentes sobre el sector 
forestal, los que ellector puede encontrar en la bibliograffa. La informacion 
es complementada por un analisis empirico de la realidad microeconomica y 
la institucionalidad sectorial. En este analisis jug6 un papel importante las 
entrevistas realizadas a representantes del sector publico (Jose Antonio Prado 
e Ignacio Cerda de INFOR, Pedro Sierra y Annette Furst de CORFO, Arman-

Los produetos remanufacturados 0 de la industria seeundaria de la madera, son aquc
110s derivadosde los productos primarios, particularmeme de 1amadera aserrada, con 
un proeeso posterior de manofactura, entrelos que se cuentan: panes y piezas para la 
construccicn 0 mueblcs, incluyendo madera cepillada, molduras, marcos y todos los 
productos de ingenierfa, edemas de papeles especia1es (Cerda, 1998 y 2000). 
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do Sanhueza y Carlos Weber de CONAF), semi-publico (Eduardo Morales y 
Mario Hennosilla de Fundacion Chile) y sector privado (Guillermo Geisse, 
Gerente de Planificacion y Estudios para Latinoamerica de International Paper, 
Guillermo Giiell, Presidente de Forestal Copihue, Fred Meller, de Construe
tora e Inmobiliaria 2000 Ltda y miembros de la Comision de Construccion en 
Madera de la Camara Chilena de la Construccion), los que contribuyeron ala 
vision sectorial que aqui se presenta. Los antecedentes y conclusiones pre
sentadas en ningiin caso comprometen sus opiniones personales. 

EI articulo sistematiza los antecedentes sobre el mercado intemacional y las 
perspectivas de la produccion y exportacion chilena en la primera seccion. En 
la segunda, se exponen las estrategias empresariales de los grandes conglo
merados forestales. En una tercera seccion se presentan los antecedentes so
bre la situacion de la industria secundaria de la madera, donde la pequefia y 
mediana empresa pudiera llegar a jugar un papel relevante. De este diagnos
tico surgen las propuestas presentadas en la cuarta seccion, y en una ultima se 
resumen las conclusiones. 

II.	 INSERCION DE CHILE EN EL COMERCIO 
INTERNACIONAL DEL SECTOR FORESTAL 

A diferencia de otros productos basados en recursos naturales, los del sector 
forestal presentan un crecimiento significativo a nivel mundial. La dinarnica 
que siga presentandose y las posibilidades de una insercion sostenida para 
Chile en ese contexto, dependeran de tres fenornenos interdependientes: i.) la 
globalizacion de los mercados que induce una exigencia de gran competitividad 
y una tendencia a la concentracion y competencia oligopolica; ii.) el creci
miento dernografico y el cambio en los patrones de consumo. Este ultimo se 
expresaria en mayores preferencias hacia productos no contaminantes -como 
los productos de la madera- pero obtenidos en procesos sustentables; y iii.) 
cambios en los procesos productivos y en las fonnas de trabajo en el sector 
(Katz y otros 1999; Cerda, 1998). 

Los costos de transporte y los procesos de inversion liderados por las empre
sas transnacionales juegan un papel clave en la dinamica de proveedores ha
cia los principales demandantes - Union Europea, America del Norte yalgu
nos paises asiaticos. Es por eso que, al tiempo que el sector esta inmerso en 
un proceso de globalizacion, manifiesta tarnbien una fuerte "regionalizacion" 
en torno a esas areas consumidoras, cuyos principales ejes son: i.) Union 
Europea-paises escandinavos, ii.) Asia - Rusia y Oceania y iii.) Norte-Amen
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ca. Por su parte Sud-America y sus principales exportadores -Brasil y Chile
tienen una orientacion de mercado mas diversificada. 

Los costos de transporte y requisitos tecnicos -particularmente los arnbienta
les- son las barreras mas importantes al comercio, mucho mas que 10 que 
pudieran representar los aranceles u otro tipo de obstaculos en este sector. En 
funcion de 10anterior, las recomendaciones respecto ala orientacion demer
cado de las exportaciones apuntan a paises vecinos geograficarnente y a pro
ductos de mayor valor agregado, que puedan superar los mencionados costos 
(Fuller, 2000). 

1• )ugadores en el mercado mundial 

EI cuadro 1 hace una apretada sintesis de los principales paises exportadores 
e importadores de productos forestales a nivel mundial. Se muestran ademas 
los movimientos ascendentes (a) y descendentes (e) destacados en el comer
cio y los flujos (it) entre ellos. Cabe destacar alii, la emergencia de algunos 
oferentes de paises en desarrollo cuya aparicion y dinamica es relativamente 
reciente y se proyecta como importante para la proxima decada. Es principal
mente el caso de paises de Oceania y Sudamerica. 
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Cuadro 1
 
PRODUCTOS Y MERCADOS EN EL SECTOR FORESTAL (PRIMARIO): PRINCIPALES ACTORES INTER


NACIONALES, TENDENCIAS Y UHICACION DE CHILE. 1/
 

pacrones en vorumen en et comcrcio I YYIS, cxcepto para "Ccnjunto co Proouctos t-orestaies". if Lugar ocupado por el pais en exportacrones, p 

PRODUCTOS IMPORTADORES EXPORTADORES FLUJOS PRINCIPALES CHILE 1CO~~RCIO TENDENCIAS A 
DESTACAR41 

1% en 1998; Rankine 
MADERA EN • Japan (24%) • Rusia (24%) • Rusia """'? Jap6n (9%) <1% 7 Trozas aserradas: ~ 

ROLLO • Succia + Canada (21 %) • U.SA (16%) • U.SA ~ Japan (9%) ~ importantc: Asia ~ 

WDUS~~IAL [Trozas: ~l Oferentes: Rusia, Canada, 
Conffera N.Zelandia 71 

ASTILLAS Y • Japon (69%) • Australia (20%) ]I • Australia ~ Jap6n---"--- . -6%;-Si- 3 • Proccso inversor de 
PARTICULAS DE - Hard~ • U.SA (18%)" (20%) Japon en Oceania y paises 
MADERA • N.Zelandia 71 • U.SA ~ Japon (14%) cercanos 
• H~ftd 71 • Sud-Africa" • Operaciones de mercado 
• So t ~ abicrto ~ 
PASTA DE • U.SA (16%) • Canada 00%) • Canada 7 U.SA (13%) 5% 6 • Oferente flbra: Sud-
MADERA '" • Alemania (11%) • USA (15%) America (Brasil): 71 

• Asia (s/Japdn) y otros • Operuciones de mere ado 
Pafscs en desarrollo 71 abierto " 

PAPEL • U.SA (36%1 • Canada (42%) • Canada -. U.SA (33%) <1% 15 Papel: 71 
PERIODICO ~":Asia 

Sud-America: imuortador ncto 
HUJM Uh CHAeA • Cmna (ibLk) • MalaS1a(I~~) • Marasia -. cnma(IL%) 1% II 

• LJ.S/\ (18%) .IJ.SA 116% 
TABLEROS DE • China (17%) • Alemama (1u% 1 • Canada -. U.'A ("%) 2% 13 Tableros: .71 
FIHRA • U.SA (10%) • Canada (~%) (Dc Playwood a aSB) 

Mercedes 71: Japon, 
Canacidad nroductiva 7l: 

"--_._-- ." Norte.America 
MADERA ASE" • U.SA (45%) - Canada (49%) - Canada "7 tJ.SA (44%) -  1% 10 
RRADA--CConifcras) 
<;uNJUNTO DE -V.SA. (19%) - Canada (t9o/c) • Canada -. V.,A (15%) 1% ... 
PRODUCTOS - Alemania (10%) - Paises 
FORESTALES 31 Escandinavos (16%) 

.V.SA (14%\ - . 
.~I\!n'l'A".l/D"..,;,... "" 

crisis (1997).3/ Esta fila hace rcfcrcncia al conjunto de productos forestales reseftados en FAO (2000), entre los cuales se encuentran aquellus relevantcs para Chile. 
Indica los porccntejc en valor del comercio de 1998.4/ Las categorfas que figuran en este columna y destacadas con negrnas corrcspondcn a catcgorfas mas amp lias 
o relacionadas can los productos de la columna I.
 
Fuentes: Elaboracion de las auroras sobre la base de antecedentes de FAO, 2000 (230"243) Yponencias en seminurio RISIIFundaci6n Chile, Concepcion 2000.
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Los mayores exportadores en el mercado mundial-Canada, Estados Unidos y 
paises escandinavos- muestran diversas estrategias de desarrollo sectorial, 
identificadas por Vergara (2000): 

i)	 En America del Norte. el abastecimiento de los principales commodities 
industriales se haee basicarnente desde los misrnos Estados y Canada, 
por parte de grandes empresas con fuertes economias de escala, poten
cial financiero, desarrollo tecnologico y externalidades relativas a la 
explotaci6n de bosques piiblicos y energia barata, aunque el notable 
crecirniento importador de la decada pasada en productos de madera 
por parte de Estados Unidos proviene de paises en desarrollo de Asia y 
America Latina; 

ii)	 Los paiscs Escandinavos, que han generado una adecuada articulacion 
con insumos y bienes de capital para el sector, predominan en el abas
tecimiento de celulosa y papel en Europa, principal importador mun
dial; finalmente, 

iii)	 Grandes paises del Asia -Japon y Corea-, sin tener una base forestal 
propia, han logrado un fuerte crecimiento del sector a base de inn ova
cion en productos (papeles finos de alta calidad), automatizaci6n de 
procesos y fabricaci6n de maquinarias y equipos (fotocopiadoras, equi
pos de telecomunicaciones, computadoras) que integran un complejo 
"cluster", gracias a una fuerte articulacion con la electronica. Provee
dores importantes para esta region en productos primarios, como trozas, 
astillas y celulosa, son: Rusia, Australia, Nueva Zelandia, Brasil y Chi
le. 

Considerando esa distribuci6n, particularmente para el mereado asiatico, los 
principales competidores para Chile muestran ventajas por su cereania a di
cho mercado (Costa del Pacifico). yen este sentido, el pais debe compensar 
su desventaja estructural con men ores costos, mayor productividad, diversi
ficaci6n y reorientacion hacia productos de mayor valor agregado. Por otra 
parte, las presiones ambientalistas lirnitaron la explotaci6n forestal en los pafses 
desarrollados, beneficiando a Chile. Pero a ello hoy se contrapone la erner
gencia de otros oferentes en pafses en desarrollo, y particularmente en la pro
pia regi6n. 
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2. La inserci6n de Chile en el mercado mundial 

El proceso de desarrollo del sector forestal en Chile, si bien se remonta a mas 
de cuatro decadas, ha presentado un mayor dinamismo desde la apertura y 
liberalizaci6n de mediados de los afios 70, ayudado por una polftica selectiva 
que reforz6 las ventajas comparativas del sector'. 

Como resultado, el pais hoy es unjugador en el mercado intemacional, donde 
alcanza una participaci6n de cerca de un 1%; pero con niveles mas significa
tivos en algunos productos, como celulosa y astillas. Al mismo tiempo, retro
cede frente a algunos mercados en productos menos elaborados, como por 
ejemplo en las exportaciones de trozas de pino radiata, en las que hasta 1988, 
superaba a Australia y Nueva Zelandia, paises que han tenido un crecimiento 
muy importante en la ultima decada. Con todo, y como iJustra el cuadro I, 
hacia fines de la decada pasada Chile llega a ocupar lugares mas preponde
rantes dentro del comercio mundial en rubros de menor elaboracion -corno 
astillas, rollos y celulosa- mientras que en productos con mayor procesamiento, 
como tableros y papcl, tiene una posicion poco significativa", 

Por otra parte, Chile es el segundo productor en plantaciones en Sud-Ameri
ca, luego de Brasil. En 1999, el abastecimiento de este ultimo pais super6 en 
casi un 30% a Chile en las compras de Estados Unidos, mercado en el que 
Chile ha logrado posicionarse como el quinto en el ranking de proveedores de 
productos de madera, con un crecimiento notable, que perrniti6 que su parti
cipaci6n pasara desde 0.3% en 1988 a 2.6% en 1999 en dicho mercado (Lig
num 2000, N46). 

La insercion del sector via exportaciones, que totalizaron cerca de 2000 mi
lIones de d61ares en 1999 (ver cuadro 2), se ha caracterizado por el predomi
nio de productos primarios. Sin embargo, el sector ha experimentado un lar
go proccso de diversificacion exportadora, particularmente desde mediados 
de los 80' s, que se expresa en la aparici6n y relevancia adquirida en las ven
tas extemas de productos como: madera cepillada, molduras y tableros MDF. 

Dicha politica incluy6 cambios en el ral dirccto del Estada y la aplicaci6n de diversos 
subsidies, en especial el DL 701 destinado a la Iorcstacicn y manejo de bosqucs. base 
del sistema. Antecedentes c interpretacioncs sobre cstc proeeso puedcn verse en: 
Figueroa (1991). Messner (1992), Alvarez (1993), Pietrobelli (1993), Stumpo (t 995), 
Munoz (1995), Rossi (199S), Cerda (1998) y Katz y otros (1999). 
Antecedentes recientes en Cerda (998), Flynn (2000), Balter (2000). 
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Cuadro 2 
ORIENTACION DE EXPORTACIONES DEL SECTOR FORESTAL
 

EN LOS NOVENTA 
(% en valor) 

PRINCIPALES MERCADOS 1999 PRINCIPALES PRODUCTOS (%) 

Areas y parses Porcentaje ICategcrtas y productos lJ 19"" 1~~' 1999 
· Asia 36 · Primarios 80 84 65 
- Jap6n 14 - Pulpa qufmica 37 53 39 
- Corea 6 - Madera a aserrada 16 9 9 
· China 5 - Astillas sin corteza 13 7 7 

- Tableros y chapas 3 3 6 
· Centro y Norte-America 28 
- U.SA 25 · Secundarios 

(Remanufacturas) 11 8 27 
· Europa 18 - Molduras 2 2 9 
- BClgica 5 - Maderas eepilladas 5 1 6 

· Papeles y cartones· America del Sur 17 9 8 11 
- Argentina 5 
v ALuR oem.uss FOB) 1.971 VALuR (mill. U~~ • OR) 855 .971I~·~OY 

NOTA: 11 Para simplificar se ha mclutdo en los productos pnmanos aquellos no madcrcros 0 

silvfcolas, como son semillas, rosa mosqueta. hongos y OI1'OS. cuya participaci6n en las expor
taeiones es del orden de 1-2%. Papeles y cartoncs se muestran como categoria aparte, dado 
que contiene papel para pcriodico como rubro primario y papcles especiales eonsiderados 
remanufaeturas. 

Fuente: INFOR (2000), pp. 83 y 85. 

La reesrructuracion exportadora del sector puede apreciarse tambien en el 
significative crecimiento de los productos secundarios en el valor exportado 
en los 90, molduras en particular, quintuplicando el valorde sus ventas exter
nas en ese perfodo. Los altos precios de la celulosa y papel en 1995 dificultan 
observar mas nitidamente esta tendencia al incrementar el peso de los prima
rios en ese afio. Cabe con todo, interpretar esta evoluci6n con alguna cautela 
respecto a sus efectos econ6micos globales. Las categorias presentadas en el 
cuadro 2 y utilizadas por Infor de acuerdo a fases de elaboraci6n - productos 
primarios y secundarios (0 remanufacturas) - no representan necesariamente 
un mayor valor agregado entre estos iiltimos, Mas bien, la alta intensidad de 
capital y uso de tecnologia en los productos primarios los identifica como de 
gran valor agregado. Sin embargo, con excepcion del aserrfo, son actividades 
que aportan poco ala generaci6n de ocupaci6n en el sector forestal (del orden 
del 12% en 1999). De 10 anterior se desprende que la evaluaci6n de las trans
formaciones observadas en el sector admiten multiples interpretaciones en la 
perspectiva de desarrollo de un "mejor" modelo exponador para el pais. 
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Cabe destacar par otra parte, que los principales cornpradores. Estados Uni
dos, Jap6n y Corea, presentan una demanda can un alto grado de 
complemcntariedad: los productos prirnarios tienen par destino los paises 
asiaticos, mientras que las rernanufacturas van principalmcnte a Estados Uni
dos. Esto redunda en un irnportante beneficia para los productores naciona
les, en funci6n de la uulizacion integral de la materia prima; pero tambien 
revela una alta concentracion del comercio de cada producto en pocos paises, 
que puede hacer vulnerable la insercion de Chile en el mercado mundial y 
recornienda entonces una mayor diversificacion. 

La polftica comercial implernentada con vigor por Chile en los noventa, 
basada en acuerdos bilaterales con paises latinoamericanos-, no habria incidi
do mayorrnente en la evolucion de las exponaciones. Estas enfrentaban his
toricamente bajas lasas arancelarias en el sector, considerando el mayor peso 
que los productos primarios - papel, celulosa, tahleros - tienen en la canasta 
exportadora a estos paises. Par su parte, los productos mas elaborados han 
encontrado dificultades de cornercializacion segun 10expresan algunos em
presarios del sector. Esto ex plica que entre 1992 y 1997 la participacion del 
Mercosur solo haya llegado a un 14%, como destino de exportaciones chile
nas de muebles de madera, siendo este mercado relevante especificamente 
para muebles de cocina (Donoso y otros, 1998). 

Mas promisorios pueden resultar los actuales procesos de negociacion con 
Estados Unidos, Union Europea, Japon y Corea, para estabilizar el Sistema 
Generalizado de Preferencias, al que se acogen algunos productos y adernas 
para obtener un menor escalonamiento arancelario en productos de mayor 
valor agregado. 

Por otra parte, se han producido efectos indirectos del acuerdo con Canada
en operacion desde 1997- al atraer al mercado chileno, cspccificamente al 
forestal, productores e instituciones publicas del sector en ese pais: "Team 
Canada". Esto ha desencadendo procesos de articulacion binacional que se 
visualizan como promisorios para la cornpetitividad chilena', 10coal va bas
tantc mas alla de los efectos directos que este tipo de acuerdos pueden produ
cir sobre los flujos de cornercio. 

Las invcrsiones orientadas al Mercosur a 10largo de los noventa, y que segui
ran presentes en el futuro, definen a su vez nuevas condiciones para el desa
rrollo del sector, pudiendo desplazar en importancia la produceion local de 

Se han vcnido impulsandu porparte de ernpresarios y el gobiemo canadiense aseso
rfas entre gremios cmpresariales, capacitaci6n laboral y traspasos recnologtcos. 

115 



Graciela Moguillansky y Veronica Silva Estrategias empresariales y politicos .. 

varios commodities. Un argumento mas para reforzar la busqueda de diversi
ficaci6n en productos y mercados. 

III. ESTRATEGIAS EMPRESARIALES, CONGLOMERADOS 
Y GRANDES EMPRESAS FORESTALES 

1. Los actores y la concentraci6n del mercado 

Este sistema, que integra el circuito silvicultura - extracci6n y manufactura 
forestal primaria esta altamente concentrado, despues de un proceso que se 
aceler6 los iiltimos afios. 

En el cuadro 3 se presenta una sintesis de los principales conglomerados del 
sector y los segmentos del mercado en que operan. En el es posible observar 
que dos conglomerados, liderados por la familia Matte (CMPC: Compania 
Manufacturera de Papeles y Cartones SA) y Angelini (COPEC) son los que 
presentan una mayor integraci6n. Ellos rnantienen la propiedad de una parte 
importante de las plantaciones, exportan el 1()()% del total de la celulosa qui
mica blanqueada, el I()()% de la celulosa cruda de pino y blanqueada de euca
lipto, el 60% de la madera aserrada y el 63% de las trozas para aserrar. 

EI conglomerado liderado por la familia Matte participa del 70% de la capa
cidad de producci6n de cart6n y papel, seguido pOT papeles BIO BIO SA, de 
propiedad hasta 1998del grupo neozelandes Tasman Forestry, filial de Fletcher 
Challenge, quien vendi6 el total de su participacion a UBS (sociedad de 
inversionistas institucionales noneamericana). EI conglomerado liderado por 
la familia Angelini, participa con otros dos grupos, Pathfinder (MASISA) y 
Terranova (inversiones Suizandina) en la exponaci6n de tableros. En este 
rubro compiten 19 empresas. Los principales conglomerados ademas produ
cen resinas (productos qufrnicos), otorgan servicios fore stales, son propieta
rios de puertos, y autogeneran energia (ver Memorias Anuales de CMPC y 
Celulosa Arauco y Constituci6n S.A.). 
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Cuadro3
 
PRESENCIA DE LOS CUATRO GRUPOS PRINCIPALES EN EL
 

COMPLEJO FORESTAL
 

MAITE ANGELINJ PATHFINDER TERRAl\'OVA 
PLANTACIONES 
CELULOSA 
PAPEL PERIODICO 
OTROS PAPELES 
ASTILLAS 
MADERA EN TROZAS 
MADERA ASERRADA 
MADERA CEPILLADA 
MOLDURAS 
TABLEROS 
PUERTAS Y VENTA:-.IAS 
:v\L;EBLES 

XX 
XX 
XX 
XX 

XX 
XX 
XX 
X 

XX 
XX 

XX 
XX 
XX 
XX 
XX 

X 

X 
X 
X 

XX 
XX 

X 

X 
X 

XX 
XX 
XX 

Fuente: Extrajdo de Katz y otros (1999) 
XX: indica una presencia muy relevante CIl el subsector; 
X: 1a cuota de mercado que ct grupo cornrola no es muy importante 

2. La orientaci6n exportadora del sistema 

En los ultimos 20 afios este sistema se vio favorecido por las ventajas cornpa
rativas naturales, a las que se surnaron la proxirnidad a los puertos, un bajo 
costo del capital -factor relevante dada la alta intensidad de capital de la in
dustria-, un ambiente con incentivos a la inversion extranjera y ventajas com
petitivas conslruidas con un esfuerzo conjunto piiblico-privado. Efectivamente, 
Chile se convirtio en un exportador especializado, cuya orientacion al merca
do extemo puede medirse por el grado de apertura (exportaciones/produc
cion) en sus principales productos: casi 80% en la celulosa, algo mas del 70% 
para el papel periodico" y un 44% para astillas (lnfor, 2000: 71-72). 

La evolucion de exportaciones en madera aserrada ha sido creciente en los 
noventa y su grado de apertura, si bien no presenta una tendencia continua de 
crecirniento, refleja en alguna medida este aprendizaje. Por ejemplo, mien
tras en 1974 se exportaba solo en forma directa un 9.5% de produceion de 
madera aserrada, en la decada de los 90's este tipo de exportacion fluctuo 
entre 23 y 33%; sin embargo, al agregar las exportaciones indirectas -deriva-

La industria del papel definida basicamente como imponadora, y en ciertos casas en 
proceso de "desusrirucion", presenta rubros de cicrta importancia exportadoracomo cl 
papel de prcnsa, aunque la mayor dinamica se encuentra en OLIOS rubros. Para Ladas 

elias, cl principal destine son el Mercosur y otros parses de la region. 
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das del reprocesamiento y estimadas a traves de factores insumo-producto-, 
en los noventa las exportaciones totales se habrian movido entre 40 y mas de 
un 50% de la producci6n. Estas cifras en promedio son menores a las obser
vadas en la decada de 1980. El crecimiento en la construccion en Chile desde 
mediados de los ochenta, y con ello el arrastre en consumo domestico, podria 
estar reflejado en tales cifras, en especial cuando el crecimiento en produc
ci6n en los 90's resulta c1aramente superior que en los 80's. 

Por su parte, la tasa anual de crecimiento de la producci6n de tableros y cha
pas en los 90 ha sido de 15%, rubro en el que Chile se transform6 en el de 
mayor consumo por habitante en America Latina. La apertura exportadora de 
tableros y chapas se ubica entre un 30 y 40% en los 90' s con un comporta
miento mas estable que el de madera aserrada (Infor, 2000: 69-70 y 73). Mien
tras los tableros de partfculas orientan un componente mayor al consumo 
domestico, las maderas terciadas tendrian un componente importante de ex
portaci6n indirecta. En los tab1eros MDF, que se orientan un 25% a las expor
taciones, gran parte de 10 que destina al mercado domestico luego sale 
reprocesado en exportaciones (Fuller, 2000). 

Cuadro4
 
ORIENTACION DEL MERCADO DE EXPORTACION DE LOS
 

PRINCIPALES PRODUCTOS 1999 (porcentaje en volumen)
 

PRODUCTOS MERCADO PRINCIPAL SEGUNDO MERCADO 
Areas y paises Porcentaje Areas y paises Porcentaje 

Pulpa qufmica • Asia: • Europeos: 
- China 13 - Belgica 12 
-Taiwan 10 - Italia 10 

Papcl periodico 
- Corea 
oA.LC: 

8 

~ Argentina 27 
- Peru 24 
- Brasil 11 

Madera aserrada -Japcn 3S - Estados Unidos 11 
de pino radiata - Arabia Saudita 10 
Astillas (sin corteza) - Japan 100 
Tableros - Estados Unidos 20 - Japan 8 

Fuente: ll\1'OR (2000), pp.92-98 

Habiendo sefialado la importancia que representa el mercado estadounidense 
para las exportaciones de remanufacturas, los restantes rubros se orientan a 
otros mercados, que se indican en el cuadro 4, donde puede apreciarse el 
grado de concentraci6n existeme y 1a relevancia de los paises asiaticos en 
particular. 
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3. La orlentaclon estrategica de las ernpresas 

En la estrategia de crecimiento de los conglomerados forestales, adernas del 
acento en la orientaci6n exportadora, podemos distinguir claramente tres mo
mentos: el primero, de integraci6n productiva, proceso que abarcaria las de
cadas de 1970 y 1980. El segundo, de intemacionalizaci6n, modemizaci6n 
tecno16gica y diversificaci6n productiva, que abarca la decada del 1990 y el 
tercero, de consolidaci6n regional, concentraci6n y detenci6n del proceso de 
diversificaci6n, es la etapa actual. 

1)	 Integraci6n productiva 

La integraci6n en la cadena productiva ha sido basic a para maximizar la pro
ductividad y competitividad sectorial. El aprovechamiento de la silvicultura y 
la explotacion del bosque - 10que incluye un manejo orientado al producto, 
junto con la ubicaci6n de aserraderos y plantas de celulosa con cercanfa geo
grafica, permiti6 a los conglomerados capturar las ventajas logisticas de pro
cesos, transporte y distribuci6n. En una primera etapa, por los altos volume
nes de trozas requeridos para su procesamiento, fue el desarrollo de la indus
tria de la celulosa 10que impuls6 el crecimiento de las plantaciones. La falta 
de infraestructura, especialmente portuaria, incentive a los conglomerados a 
invertir en puertos. Los requerimientos de energfa y la privatizaci6n del sec
tor elecrrico, los llev6 tambien a invertir en este sector. 

2)	 Diversificaci6n productiva, modernizaci6n tecnol6gica e 
internacionalizaci6n 

Los precios crecientes de las trozas a inieios de los 90, reorientaron el manejo 
de las plantaciones hacia la producci6n de s61idos de madera. La industria de 
la celulosa pas6 a ser abastecida con la madera residual. En efecto, como el 
pino radiata es una especie que permite varios usos altemativos: celulosa, 
madera aserrada, madera cepillada, block clear, molduras, las empresas fo
restales han ido readecuando el manejo del bosque y el procesamiento en el 
aserradero, en funcion de los precios de los diferentes productos en el rnerca
do intemacional. 

Tras la busqueda de una posici6n importante en el mercado de la madera 
aserrada sin nudos, se difundieron tecnicas de silvicultura intensiva dirigidas 
a obtener madera de mejor calidad, pero a costos mas elevados. Ello incluy6 
el uso de semillas geneticamente mejoradas, fertilizantes, pesticidas y una 
mayor frecuencia de raleos y podas (ver recuadro I). En el resto de la cadena 
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productiva tambien se dio un destacado proceso de modernizaci6n. En celu
losa, las tres cuartas partes del mercado es abastecida por plantas construidas 
en la decada de 1990. Fue en esta decada que las grandes empresas forestales 
expanden las inversiones en plantas de tableros. 

Es interesante notar que en materia de productos manufacturados, los dos 
principales conglomerados presentaron distintas lfneas de diversificaci6n. La 
CMPC 10 hizo agregando valor en la cadena de papel y derivados, mientras 
que Angelini, en tableros y otras remanufaeturas. EI centro del sistema siguio 
siendo la fabricacion de celulosa, pero en funci6n de la evoluci6n de la de
manda externa de productos forestales, se fue reorientando hacia productos 
mas industrializados. Tanto los conglomerados, como las grandes empresas 
nacionales y transnacionales que fueron entrando a estos mercados intenta
ron satisfacer la demanda sudamericana. 

Recuadro 1 
EL DESARROLLO TEC~OL6GJCO 

a) Produccidn silvicola 
Los grupos CMPC y Arauco, poseen unidades de investigacidn y desarrollo silvfeola, pero 
este se mantiene exclusivo para sus empresas y sus avances no son difundidos al resto del 
sector. Segiin empresarios forestales, el conoeimiento en esta Mea es mucho mas avanzan
do en estas empresas que en las universidades. En los viveros de CMPC, se comcnzo en 
1995 un prcgrama de multiplicaci6n vegetativa a traves de macropropagacicn que entrega 
plantas madres multiplicadas por cuttings. dotadas de una alta ganancia de productividad, 
Posteriormeme se ha incursionado en la Ingenierfa genetica para producir arboles resisten
tes a la peste del brote. La meta de CMPC es plantar cerca del 80% a traves de propagaci6n 
vegetauva y el resto can semillas de polinizaci6n abierta. 
En 1999, la empresa Arauco avanzo en la tecnologfa de propagaci6n de plantas conoeida 
como embriogenesis sornatica. Este desarrollo fue posible por un convenio con una empre
sa canadiense de biotecnologia para el area forestal. La nueva tecnologta permitira conser
var y reproducir en forma mas eficiente el material genetieo de mas alta calidad, Este desa
rrollo Araueo 10 ha trasladado a sus plantaeiones en Argentina. 

b) Produccloa de celulosa 
En el proeesamiento dc celulosa, hacia comienzos de los noventa se construyeron las plan
tas de tecnologfa de punta en ese momenta. las que participan de los dos tereios de la 
producci6n total. Posteriormente se han ido incorporando inversiones para el control y 
reduccion de emisiones tanto Hquidas como gaseosas y de operaeiones mas amigables con 
el medio ambiente. En 1997 CMPC incorpora el proceso de TMP en la obtencion de la 
pasta adecuada para papel de diario. Si bien en los 90 ha habido grandes avances en materia 
de control ambiental por pane de las empresas prooucroras. los proeesos de producei6n de 
celulosa no son limpios en su origen y no cumplen con la norma ISO 14000. 
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c) Producchin de papel y carton 
En las plantas de papcl para cartulinas y papel corrugado, papel de impresion, escritura y 
crnbalaje, papel tissue, pafiales desechables y fabrieaei6n de envases.juntn con la modcrni
zaci6n permanente de las instalaeiones, CMPC: fue expandiendo nuevas plantas eon la 
tecnnlogfa de punta. En 1997 se invierten 122 millones de dolares en el proyeeto Calidad 
2000, que incluia una nueva maquinaria para Iabricar papel de optima resistencla. e 
imprimabilidad util izando tccntcas y procesos que resguardan el medio ambiente, 
computarizacion de algunos procesos y duplieaei6n de su eapacidad de embalaje. En 1998 
se construye la fabrica de canulinas de Yerbas Buenas en la region del Maule, por 230 
millones de d61arcs. ESLa planta era la mas modema de America Latina, con una bodega 
robotizada y una sala de conversi6n de ultima teenologia. Esta planta produee canulina de 
nivcl escandinavo, siendo este un producto para crnbalajc de alimentos reeiclable y 
biodegradable. En el afio 2000, CMPC csta construyendo una nueva maquina en Puente 
Aho, para 1a elaboraci6n de cajas de cart6n de papel corrugado. a partir del reciclaje de 
papel recolectado en Santiago. Esta inversion es de 80 millones de d61ares. 

d) Producci6n de tableros 
El avance en las tecnologfas en la producei6n de prOduCIOS encolados, la elaboraei6n de 
panclcs Iormados por piezas cncoladas canto a canto (edged glured panels) y piezas en
sambladas longitudinal mente mediante uniones deruadas y encoladas (finger joints} ha 
pcrmitido volvcr a las tecnieas de manejo extensive de las plantacioncs incrementando la 
cantidad de arboles por hectarea y rcduciendo la frccucneia de las podas. Esta industria 
mantienc una tecnologfa avanzada y fabrica productos de ca1idad exportable. Las Iabricas 
de tablcrns de densidad media MDF (Trupan y Fibranova) han incorporado la tecnologfa 
de punta en sus procesos industriales. Su capacidad las enmarca eomo las mayore s de 
Sudamerica y son unidadcs importantes a nivel mundial. EI 61 % de su producci6n esta 
orientada al exterior. La incorporaei6n de nuevas plantas en tableros contrachapados 
(BOMASA y Laminadora), mas la ineorporaci6n de transnacionalcs (Cementos Mel6n en 
Bomasil) y las modernizaeiones de INFODEMA. han dado un nuevo dinamismo a 1a in
dustria. 

Fuente: Elaboracicn de las auroras en base a Arauco, Memonas Anuales de 1995 a 1999 y 
CMPC, 80 afins de una gran empresa. 

Los dos grandes conglomerados forestales iniciaron desde comienzos de los 
90 un agresivo proceso de internacionalizacion que abarc6 la explotaci6n del 
bosque, con la compra de terrenos en Argentina, Uruguay y Paraguay, la 
compra de plantas de celulosa y de tableros en Argentina, Brasil y Uruguay, 
la compra y construcci6n de nuevas plantas de papel en Argentina y Uru
guay. 

La CMPC fue la primera empresa en iniciar este proceso, en 1991, con la 
compra de Qufrnica Estrella rebautizada como Prodesa, fabricante de pafiales 
desechables y toallas femeninas. 

En 1992 la asociaci6n con Procter & Gamble permitio proyectar el negocio 
hacia Chile, Argentina, Paraguay, Uruguay y Bolivia. En ese afio Forestal 
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Mininco (CMPC) compr6 tierras en la provincia de Corrientes en Argentina, 
en la frontera con Brasil, escogiendose ellugar por el precio competitivo del 
suelo, la riqueza del mismo, que Ie permite una alta rotaci6n de pinos (12 a 14 
afios) y el incipiente desarrollo forestal del pais. Ala fecha se han invertido 
60 millones de d61ares y el nivel de plantaci6n alcanza a 33 mil hectareas, con 
61 mil hectareas de terrenos. 

En 1994 CMPC adquiere la empresa FABl, lider en la fabricaci6n de sacos 
multipliegos, sacos de cemento, harina, aziicar y otros. Ese afio tambien com
pra la industria papelera uruguaya IPUSA, con un 60% del mercado local y 
exportadora de papeles tissue al Mercosur. 

En 1996 se compra en Argentina el 68% de la Papelera del Plata, fabricante 
de papel tissue. Argentina pas6 a ser el eje de la estrategia de globalizacion de 
CMPC, por ser un gran mercado, con una fuerte oportunidad de crecimiento, 
al que se Ie podia aportar la experiencia empresarial, el capital y el conoci
miento de los mercados. 

Arauco tambien se ha dedicado a la compra de tierras, bosques y plantaciones 
en Argentina, en la provincia de Misiones, poseyendo en 1999 152.000 Has. 
Junto a ello ha adquirido una planta de celulosa, planta Alto Parana. Por su 
ubicacion, en las fronteras de Brasil y Paraguay, la mayor parte de la celulosa 
producida se comercializa en el Mercosur. Tanto este conglomerado como 
las grandes empresas fabricantes de tableros han estado instalando plantas en 
Argentina, Brasil y Venezuela, con la perspectiva de abasteeer todo el Conosur. 

3)	 Censolidaclen regional, cencentracidn y detenciOn del proceso de 
diversiflcaeien 

En la actualidad, los conglomerados forestales se encuentran consolidando su 
posicion en el Mereosur. Para ella adoptaron Argentina como el centro de las 
inversiones, desarrollando la cadena productiva desde la silvicultura, pasan
do por la produccion primaria (celulosa, astillas, trozas y madera aserrada) 
hasta la produccion de manufacturas de tableros, papel y sus derivados, Hoy 
se plantean como objetivo entrar al rnereado brasileiio y seguir avanzando en 
areas especificas con inversiones regionales. Las proyecciones del desarrollo 
en tomo al Mercosur y al resto della region son auspiciosas. 

Junto con las buenas perspectivas en la demanda, el proceso de consolidacion 
regional es favorecido por la disponibilidad en paises vecinos de grandes 
extensiones de tierras de alto nivel de calidad y bajos precios. A esto se su
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man los incentivos recientemente creados por los gobiemos de esos paises. 

Con el fin de disponer de financiamiento, y dado el temor de los grandes 
grupos a perder su alta participaci6n en la propiedad de las empresas, se ha 
producido un proceso de detenci6n en la diversificaci6n productiva. En 1997 
CMPC vende en 375 millones de d61ares a Procter & Gamble su panicipa
cion en Prosan, para concentrarse en los mercados que domina y mantener un 
bajo perfil de endeudamiento. Por otra parte, la sobreoferta en el mercado 
mundial de algunos productos, ha obligado a las empresas menores a realizar 
alianzas estrategicas para asegurar economfas de escala y su competitividad. 
Este es el caso de la alianza entre Masisa (Pathfinder) y Terranova. Esta apor
ta a Masisa la planta Fibranova (tableros MDF) e invierte a su vez en el nego
cio de Masisa. La alianza permitira aunar fuerzas para su expansi6n intema
cional hacia Ia regi6n, especialmente en Brasil. 

4. Las inversiones futuras 

Dada la estrategia de intemacionalizaci6n regional, algunos segmentos de la 
cadena productiva han venido experimentando menores inversiones. Esto 
ocurre en el caso de plantaciones en nuevas superficies forestales, la produc
ci6n de astillas y trozas. Se sabe que para las grandes empresas, las tierras 
hoy disponibles en Chile tienen menor calidad y altos precios, 10que las hace 
econ6micamente no rentables. Las empresas mantendran la reforestacion en 
sus plantaciones y se esperan inversiones al rnenos en tres plantas de celulosa 
para esta decada, no son inversiones menores (dos de las plantas (Valdivia e 
ltata del conglomerado Arauco) se proyectan con un costa de 1.400 millones 
de d61ares cada una). 

EI memento en que se ejecutara la inversi6n dependera de dos faclores: de 1a 
evoluci6n de la oferta externa, en un mercado intemacional donde los gran
des jugadores se encuentran en reestructuraci6n y de los acuerdos y negocia
ciones entre las empresas y las autoridades medioambientales. Respecto de la 
manufactura (papel y tableros), las inversiones dependeran de la evoluci6n 
de 1ademanda nacional y regional. 

La industria de tableros tenfa hacia 1997 a 10menos 4 nuevas plantas proyec
tadas con el fin de diversificar y mejorar los procesos. La crisis asiatica y el 
exceso de oferta en el mercado mundial, que no ha decafdo en los ultimos 
afios, detuvo estas inversiones. Un ejemplo de ello es la detenci6n del proyec
to Cascada, que contemplaba una inversi6n de 150 millones de d61ares para 
la fabricaci6n de tableros OSB(Oriented Strand Board) con una capacidad 
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superior a 500 mil metros ciibicos. EI mercado OSB registro una caida en sus 
ventas de 31.2% en 1999, con 10 que varios grupos en EEUU han estado 
reestructurando sus industrias. La filial chilena de Louisiana Pacific tiene 
mejores expectativas hacia el 2002, planeando para entonces la construcci6n 
de una nueva planta de terciados. En 1998 se asoci6 con Bomasil para cons
truir su primera planta de tableros OSB con una inversi6n de 33 millones de 
d6lares. 

IV.	 ARTICUlACION FORESTAL EN TORNO Al MERCADO 
DE MADERA Y REMANUFACTURAS 

Este es el area de mayor proyecci6n hacia el futuro, pero el que esta menos 
desarrollado y explorado. Dos mercados son los potenciales: el de la cons
trucci6n, y el mercado de muebles. Esto es as! porque mientras los mercados 
de celulosa, astillas y rollizos estan maduros, en estos la demanda extema es 
creciente y las proyecciones sobre disponibilidad de materias primas son muy 
alentadoras. Segun las estimaciones del Instituto Forestal, en los pr6ximos 
aiios la oferta de madera rolliza podada y sin nudos aurnentara de 800 mil 
metros cubicos existentes en la actualidad, a una disponibilidad de aproxirna
damente 2,5 millones. A 10 anterior debe sumarse la fuerte expansi6n de la 
demanda en EEUU por este tipo de productos. 

Existe por 10 tanto una gran oportunidad para el desarrollo de la industria de 
la madera en Chile, que haga un uso exhaustivo de los recursos forestales. Sin 
embargo, hasta ahora no se han desencadenado los procesos orientados a 
aprovecharla. A continuaci6n se identificaran elementos que podrfan poten
ciarse para lograr este desarrollo. 

I.	 los actores 

En este mercado, los conglomerados son los grandes proveedores de la mate
ria prima. EI mercado interno es a su vez un demandante irnportante de los 
tableros, utilizados en muebles y construcci6n. Fuera de proveer estos pro
ductos, los conglomerados no tienen ninguna articulaci6n que permita un 
aprendizaje y retroalimentaci6n para el resto de los actores del sector. 

En los iiltimos aiios se ha venido observando la consolidaci6n de algunas 
empresas que han logrado crecer en los mereados de exportaci6n de mayor 
valor agregado, en productos cuya demanda ha sido muy diruimica. La expor
taci6n de molduras ha tenido un crecimiento explosivo, habiendo iniciado 
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ventas externas de cierta relevancia recien a fines de los ochenta'. Con ello, 
este producto pas6 a ser el mas exportado a Estados Unidos, seguido por la 
madera cepillada. Por su parte, las ventas externas de la industria del mueble, 
cuyo crecimiento procede de mediados de los ochenta y se detiene a media
dos de la decada siguiente, tienen basicamente, dos destinos, EI principal, 
Estados Unidos, al que se exportan muebles estandarizados para annar. Con 
menor importancia y en el segmento de muebles de oficina y cocina, los 
pafses de la regi6n (Prochile, 2000)'. 

Los principales exportadores son Forestal Bfo Bfo, CIC en muebles para ofi
cinas del tipo "do it your self', CENTEC empresa creada por Fundaci6n Chi
le y recientemente vendida a Trillium, la empresa Copihue, que se dedica a la 
exportaci6n de molduras, basicamente orientada al mereado norteamericano, 
y iiltimamente entrando a este mercado esta Terranova en alianza con Premdor 
una de las mas grandes empresas canadienses en la exportacion de puertas. 

Estas empresas, provistas de la ultima tecnologia, -cabe mencionar que la 
empresa Copihue es la iinica en el sector que junto con cumplir la norma 
IS09002, cumple con la ISO 14001- conviven con miles de pequeiias y me
dianas firmas que no pueden competir en el exterior. 

EI desaffo para el pais es lograr que las PYMES se transformen en actores 
relevantes del mercado de madera y de manufacturas, y no que este se restrin
ja nuevamente a unas pocas grandes empresas. Dado que el mercado en este 
momento esta en germen y existe el insumo basico y la demanda externa por 
el producto, se ha presentado la oportunidad para crear fuentes de trabajo y 
riqueza en el sector. 

2. La estrategia empresarial 

Los mercados finales requieren productos terminados, pero el grueso de las 
empresas nacionales no ha diseiiado estrategias para acercarse al consumidor 
final, presentando dificultades en la calidad, en la concepci6n del producto, 
de la comercializaci6n y en la credibilidad de los productos de la madera. En 
general, mientras el conocimiento tecnico es facil de obtener, un gran obsta
culo al desarrollo industrial ha sido la falta de capacidad empresarial para 
abordar procesos productivos mas complejos. No se ha aplicado una polftica 

Desde 1998 Chile desplazo a Mexico a1 segundo lugar en la cxportaci6n de molduras 
de confferas. 
En 1999, la industria del mueble tuvo exponaciones por US$ 48 millones, en los que 
destacan las partes y piezas (42%) y c6modas y veladores (21%), Ymuebles de ofieina 
(17%) (Infor, 2000: pp.83 y 98). 
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agresiva hacia los mercados, impulsando el conocimiento y promoci6n co
mercial, optimizando el uso de los recursos y maximizando el potencial de 
valor agregado. 

En la actualidad, en el mercado nacionalla dinamica de la industria empuja 
hacia abajo la calidad, en un proceso de competencia en tomo a la reducci6n 
de precios. En estos procesos han incidido la falta de experiencia acerca de 
las potencialidades de la madera, el desconocimiento del mercado por parte 
del consumidor, los cambios en habitos de compra provocados por nuevos 
agentes de comercializaci6n -grandes tiendas y distribuidores de materiales 
de construcci6n- y otras tendencias en el consumo, como la sustituci6n hacia 
otros materiales (plasticos, metales 0 madera y enchapados no disponibles 
localmente). Por 10tanto, el avance es calificado como dificil y tfmido. 

EI pais tampoco ha sido capaz de atraer la inversi6n en remanufacturas por 
falta de madurez en procesos intermedios. Este es un punto muy importante. 
Hoy se requiere un cambio de paradigma industrial y una necesidad de pensar 
sectorialmente en ellargo plaza. Al respecto dos cambios resultan indispen
sables, la estandarizaci6n y la especializaci6n (Montes, 2(00): 

La estandarizacion supone avanzaren calidad de la materia prima y en 
la fabricaci6n de productos intermedios que cumplan ciertos requisitos 
de dimensi6n, secado, estructural, caracterfsticas esteticas, etc.; 
La especializacion, requiere que los productores se concentren en de
terminadas fases del proceso, aserrio, selecci6n y secado, trozado y 
encolado, armado y acabado, etc. 

En el mercado de la construcci6n, la estandarizaci6n es un carencia basi ca. 
Su existencia permitirfa a las empresas ajustarse a mejores niveles de calidad 
y alcanzar la optimizaci6n en el comportamiento del producto. La 
estandarizaci6n requiere un control sobre las condiciones de secado, impreg
naci6n, corte, dimensionarniento y geometrfa. Aunque se han desarrollado 
varios programas al respecto, no ha habido un acuerdo para defmir el mas 
apropiado. 

Los constructores no se explican que si existe estandarizaci6n para el cemen
to y el acero, no 10haya para la madera en un pais forestal. La estandarizaci6n 
permite reducir los defectos no controlados tecnicamente al tiempo que la 
calidad es testeada por medios mecanicos objetivos. Su desarrollo eliminarfa 
el proceso de la selecci6n de la madera una vez que foe comprada y las perdi
das que ello acarrea por asegurar la homogenizaci6n de la calidad. Ello dis
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rninuirfa los costos en la materia prima y en los fletes, evilaria la distorsion 
del mercado y la baja en los precios, aumentando los margenes de ganancia. 

El otro aspecto a ser desarrollado es la certificacion de la calidad, no solo de 
las empresas, sino del pais. Este proceso tarnbien ha ido muy lento en cuanto 
a desarrollo institucional y se hace urgente sobre todo en el plano arnbiental. 
Home Depot, que comercializa el 10% de los productos de madera para cons
truccion a nivel mundial, a partir del afio 2002 requerira de certificacion, 
Algunos aserraderos han normado algunas clasificaciones para satisfacer exi
gencias internacionales. Otras se han asociado en busca de un lenguaje co
rmin, en un programa de control de calidad de la madera certificado por Fun
dacion Chile. Forestal Arauco es la unica empresa que ha incorporado siste
mas de estandarizacion rnecanica bajo normas inglesas, La carencia de 
estandarizacion y certificacion hace poco cornpetitiva a la madera respecto a 
los sustitutos. De acuerdo ala experiencia de los grandes centros de distribu
cion, atin cuando las universidades y las fundaciones supervisan el curnpli
miento de la norma chilena NCH 174, la calidad no es homogenea y perma
nente en el tiempo. Adernas, la mejor madera se destina a los mercados exter
nos. 

Dentro de la rnisma area de la construccion, otro desarrollo potencial es el de 
la impregnacion de la madera, 10que posi bilila conservar y preservar el mate
rial gracias a un tratamiento al vacio y presion con una soluci6n preservante, 
Esto prolonga la vida del pino radiata, que puede pasar de 10 afios (sin trata
rniento) a 25650 afios segiin el procedimiento adoptado, volviendose resis
tente al clima, al ataque de hongos, insectos y bacterias, incentivando su uti
lizacion en la vivienda. Este mercado se proyecta floreciente en la medida 
que se desarrolle la construccion de casas industrializadas. 

La creciente competencia que deben enfrentar los productores locales de 
muebles en el mercado domestico, se refleja en el incremento del coeficiente 
de importaciones sobre el consumo aparente, que a mediados de los noventa 
ya alcanzaba del orden del 16% (Donoso y otros, 1998). 

La escala del mercado de muebles chileno a su vez no hace rentable las inver
siones, La iinica alternativa es por 10 tanto exportar, Los requerirnientos de 
calidad en los productos y en las terrninaciones, obliga a las empresas a ad
quirir tecnologfa de punta. Para ello se requiere de capital, pero aiin as! la 
falta de calidad en los insumos, impide el desarrollo industrial. En este mer
cado la mayor carencia es la falta de especializacion. Ello obliga a los fabri
cantes a integrarse hacia arras por la imposibilidad de encontrar en forma 
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estable los insumos de calidad requeridos, por ejemplo los "blocks y custocks" 
adecuados, con la consecuente perdida en competitividad y productividad. 
Por otra parte, las empresas enfrentan problemas de gesti6n mas que de capa
citaci6n de la mano de obra (Montes, 2000; Cerda, 2(00). Por eso, 10que se 
observa es que la heterogenea industria del mueble aun no encuentra un ca
mino estable orientado a los mercados externos. 

V.	 ARTICULACION PUBLlCO·PRIVADA Y DESARROLLO DEL 
CLUSTER SECTORIAL 

De la sintesis desarrollada hasta el momento podemos determinar la existen
cia de dos mundos, el primero compuesto por los conglomerados y grandes 
empresas orientadas a la exportaci6n, que han podido desarrollar una articu
laci6n en cuanto a procesos, mercados y servicios. EI segundo, conformado 
por los medianos y pequefios empresarios ligados a actividades forestales 
(aserraderos, artesanos en muebles, venta de madera para construcci6n) que 
acnian en forma desarticulada., sin economias de escala y de integraci6n, con 
bajo niveltecno16gico, baja calidad de los productos, orientados al mercado 
interno. Estos dos mundos hoy no son integrables. Lo contradictorio de la 
situaci6n es que se reconocen las potencialidades para el desarrollo del mer
cado de valor agregado en la madera, pero la dinarnica real de mercado no va 
en esa direcci6n. 

i,C6mo intervenir en este proceso para obstaculizar la evoluci6n natural bacia 
la concentraci6n de las actividades forestales en torno al sistema cuyo centro 
es la celulosa? i,C6mo desarrollar un nuevo cluster de la madera y eliminar la 
segmentacion y marginalidad de las PYMES? 

En Chile hoy no existe una estrategia de desarrollo forestal para las nuevas 
condiciones del mercado. EI rapido crecimiento del sectoren los ultimos veinte 
afios, hizo que fuera de los incentivos a la plantacion (DL 701), no se requi
riera otras politicas especiales. Las sefiales del mercado y las ventajas compa
rativas naturales favorecieron el sistema producti vo en tomo a la celulosa. La 
integraci6n y concentraci6n fueron clave para la rentabilidad y competitividad 
sectorial. En la decada de 1990 hubo esfuerzos dispersos para favorecer nue
vas actividades, orientadas a las pequefias y medianas empresas. Operaron 
instrumentos puntuales promovidos por CORFO, el Instituto Forestal y Fun
daci6n Chile, que si bien a nivel global pudieran haberse interpretado como 
un esfuerzo sistemico, su resultado a nivel microecon6mico fue marginal. 
Las empresas no lograron afianzarse en eltiempo. Tanto desde el sector pri
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vado como desde el publico se reconoce la falta de una polftica de desarrollo 
del complejo forestal, asf como la debilidad de la institucionalidad existente. 

EI diagnostico apunta en tres direcciones: 

a)	 La necesidad de fortalecer una institucionalidad sectorial con una im
portante proyeccion a niveles regionales y locales, que de las orienta
ciones de polftica, articule los instrumentos promovidos por las dife
rentes agencias de desarrollo (CONAF, INFOR, CORFO, Fundacion 
Chile, ProChile) y facilite la coordinacion y el dialogo de los diversos 
agentes provenientes de los ambitos publico y privado. 

b)	 Necesidad de fortalecer las asociaciones gremiales (Corma, Asimad, 
Acim, Camara Chilena de la Construccion, Consorcio Maderero y otras) 
y sus articulaciones, como agentes protagonicos de las politicas de fo
mento para una nueva dinarnizacion sectorial. 

c)	 Necesidad de fortalecer la capacidad ernpresarial en torno a un sistema 
productivo que encadena 1a silvicultura con los diferentes procesos de 
mayor valor agregado, donde cabe la participacion de empresas de di
ferentes tamafios con alta especializacion. 

Se trata de articular una nueva red en el complejo forestal (Diagrama I), que 
1e de sustento al desarrollo de nuevos actores en torno a la produccion de 
bienes y servicios para 1aconstruccion, vivienda de madera y de muebles de 
exportacion, proyectandolos hacia un rapido crecimiento en el mercado inter
no y externo. 

EI desafio de esta estrategia es hacer que grandes empresas nacionales 0 

transnacionales, cuya participacion aiin es incipiente en estos mercados, re
sulten en un e1ementoarticulador y no de expulsion, encadenando su produc
cion a 1ade actores de menor tamafio, que puedan generar insumos y produc
tos de mayor valor agregado yalta calidad, orientados a los mercados exter
nos. 

Junto con generar emp1eoen estas industrias, diversos tipos de servicios como 
transporte, poda, furnigacion, generacion de energia, caminos, carguio, cose
cha, pudieran enfrentar una demanda mas diversificada y mejor valorada, 
generando mayor equidad en cuanto a margenes comerciales. Entre los servi
cios, el comercio electronico obviamente representa una nueva instancia de 
fortalecimiento de la articulacion sectorial. 

Lo interesantedel desarrollo de este sistema es que puede perfectamente coexis
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tir con el actual y en la medida que crezca, incidira en el manejo de bosques 
de las grandes plantaciones, ya que representara una demanda de productos 
de mejores precios y mejor calidad. Para que esta evoluci6n DeUITa, tanto los 
actores privados como publicos deben tomar conciencia de esta realidad, en
tablar lazos de confianza y realizar esfuerzos de cooperaci6n. 

Instituciones publicas y privadas han hecho intentos irnportantes en este sen
tido, logrando avances parciales de coordinacion, pero la magnitud del desa
fio requiere tareas aiin mayores. Una reciente iniciativa de la Camara de la 
Construcci6n, a traves de su Comisi6n de la Madera, podria transformarse en 
un impulso importante en tanto representa un cornponente clave de la deman
da para rubros de mayor elaboraci6n. Su convocatoria a los actores mas rele
vantes en una perspectiva amplia, vale decir gremios de productores, 6rganos 
de fomento e investigaci6n, instancias formadoras y de capacitacion, podrfa 
contribuir no s610a despejar dificultades dentro del mercado de estos produc
tos sino tambien a desarrollar una cultura diferente respecto al uso de esta 
materia prima. 

Diagrama 1 
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Los esfuerzos para articular este sistema pasan por una serie de factores, bas
tante encadenados, 10 que significa que la interrupcion del desarrollo de uno 
de ellos, Ie resta productividad y rentabilidad a toda la cadena. Podemos or
ganizar los requerirnientos en torno a cuatro areas: silvicultura, aserraderos, 
productos de mayor valor agregado y un ambiente global para la inversion. 
En todos los casos las politicas podran ser implementadas desde hoy, pero los 
encadenarnientos y la articulacion requerida es un resultado que se ira obte
niendo con el transcurso del tiempo y no sera de corto plazo. 

1. Silvicultura 

Pensando en un horizonte de largo plazo, la estrategia debiera contemplar 
politicas de desarrollo desde las plantaciones. Como se ha sefialado anterior
mente, a partir del 2001 habra el equivalente a tres veces la disponibilidad de 
madera de alto rendirniento a la existente en la decada pasada. Una parte 
importante de los recursos pueden ser orientados al mercado interno. Se pre
ve un nuevo incremento para quince afios mas, por 10que para ese entonces, 
el desarrollo del mercado de mayor valor agregado sera un destino seguro de 
esa materia prima. 

Sin embargo, las plantaciones con manejo forestal adecuado para productos 
de mayor valor agregado pertenecen a un reducido mimero de propietarios. 
Los dos grandes conglomerados forestales (Arauco y Mininco (CMPC» re
presentan un duopolio que abastece el mercado de madera aserrada de alto 
rendirniento. A su vez estos rnismo propietarios son los principales deman
dantes de chips y rolIizos para celulosa. En los penodos de auge del cicio de 
la celulosa, se transforman en un duopsonio, un gran poder comprador de 
madera, que impide mantener un mercado estable de recursos de buena cali
dad para otros usos. EI 30% de las plantaciones de pequefios y medianos 
propietarios no producen la madera de calidad requerida, estando dispersos 
en diferentes regiones, y sin una articulacion con el resto de la cadena pro
ductiva. 

Todos estos factores conducen a impulsar el desarrollo de plantaciones en la 
superficie actualmente no explotada, con las mejores tecnicas de manejo del 
bosque, las que requieren de un tipo intensivo de producci6n, para obtener 
maderas sin nudos de alto rendimiento. Se piensa que muchos terrenos del 
secano costero podrian ser integrados a esta explotaci6n. Estas plantaciones 
seran necesarias para asegurar el futuro de la actividad. 

Medidas como el DL70 I orientado a la pcquefia propiedad no son suficien
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tes, no solo por que los pequeiios propietarios hoy se ven con dificultades 
para operar por falta de titulos de propiedad y de capital inicial, sino tambien 
porque el manejo que actualmente Ie dan al bosque genera un producto que 
no es de optima calidad, 10 que no permite una orientacion de la explotacion 
hacia el mercado de la construcci6n y de los muebles. 

La Fundacion Chile en sociedad con el Ministerio de Agricultura y CORFO, 
estan desarrollando un proyecto de securitizaci6n con caracterfsticas intere
santes, la Sociedad Inversora Forestal (SIF), La sociedad paga a los pequeiios 
propietarios de tierras, por el usufructo de estas para la plantacion, Esto gene
ra un ingreso anual para los propietarios y otro ingreso correspondiente al 
10% del producto al momenta de la cosecha. La plantacion esta a cargo de 
dos grandes empresas forestales del sector (Mininco y Millalemu), las que se 
ocuparan de incorporar la tecnologfa adecuada al manejo del bosque. Estas 
empresas compraran el producto al momento de la cosecha. 

EI hecho de tener comprometida la cosecha con las grandes compaiiias fares
tales, impide que este proyecto alimente en forma independiente un mercado 
para nuevos productos de la madera, Sin embargo, el sistema es interesante 
de ser replicado en algunos aspectos, en particular su forma de financiarniento 
a traves de aportes de CORFO, aportes de Fundacion Chile, la emision de 
bonos de la misma sociedad, la bonificacion del nuevo DL701, y el uso de 
creditos de carbone", que serian captados por corredores en USA, Esta ultima 
forma de fmanciamiento, que corresponde a un pago por servicios ambienta
les, podria tambien ser tras1adada a otras iniciativas, 

Proyectos del tipo SIP pudieran replicarse con pequefios propietarios que 
adoptan la forrnajuridica de sociedad 0 cooperativa, los que pudieran tener el 
apoyo tecnico de viveros de menor tarnaiio, pero que cuenten con los ultimos 
desarrollos en el area de la biotecnologfa y la biogenetica. Las universidades 
cumplirian un papel fundamental. Sin embargo, aparentemente sus conoci
mientos estan hoy por debajo del alcanzado por las grandes empresas. Una 
alianza estrategica con centros de investigacion de otros parses, como Nueva 
Zelandia, Canada y EEUU podria ser muy productivo, Para establecer estos 
lazos, la instirucionalidad estatal tiene mucho que aportar. 

Habiendose comprobado que la forestacion reduce la acumulacion de carbona en la 
atmosfera, se viene impulsando el financiamiemo de proycctos de torcsracion median
te la transaccion de emisiones de carbona can parses que contaminan. El pais que 
contribuye con el financiamiento obtiene creditos de reduccion de emisiones. 
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2. EI mane]o del bosque nativo 

Lo anterior debiera ser complementado con una explotaci6n sustentable del 
bosque nativo. Hace ocho afios que viene tramitandose una legislaci6n al 
respecto, sin que exista una conciliaci6n entre los intereses del sector em
presariaJ, de otros sectores sociales y del sector publico. Sin embargo, ella 
resulta indispensable para recuperar areas de bosques que estan en rapido 
deterioro y para generar ingresos en sectores hoy marginados. 

AI respecto, el Servicio Aleman de Cooperaci6n en colaboraci6n con CONAF, 
ha elaborado un informe (Rothermel 2000) sobre el manejo sustentable del 
bosque nativo en Chile, respaldado por investigaciones y avances cientfficos 
de Europa Central. A partir del reconocirniento de su enorme potencial, el 
informe destaca: 

a)	 La necesidad de revertir la tendencia actual de los conglomerados fo
restales, que transfonnan recursos valiosos del bosque nativo en mate
ria prima de bajo valor. 

b)	 Para que el manejo sustentable sea econ6micamente valorado, se debe 
fomentar fuertemente la industria de la madera a nivel nacionaI. 

c)	 Es preciso cambiar el monitoreo directo y posterior fiscalizaci6n en 
terreno por medidas tributarias y de fomento, que cree condiciones eco
nomicas ventajosas para el aprovecharniento sustentable de los recur
sos forestales. 

d)	 Se propone sustituir el actual concepto de "Plan de Manejo" por "Or
denacion Forestal", en el que se destacan tres caracteristicas: enfoque 
predial, equilibrio en la producci6n y generaci6n de maderas de valor. 
Ello supone incorporar conceptos mas avanzados que el calculo de in
versi6n actualmente utilizado. 

El informe sefiala que un bosque nativo bien manejado genera productos de 
alto valor. En el deben predominar las especies de maderas valiosas y los 
arboles deben tener tiempo de a1canzar su plena madurez. No se trata de al
canzar el manejo sustentable, sino que el manejo rnismo 10 es. Los propieta
rios se adhieren a traves de incentivos tributarios, leyes especfficas u otros 
incentivos indirectos. Aplicando estos criterios a la situaci6n actual del bos
que nativo, el informe sefiala que se podria esperar que al cabo de 15 a 17 
afios el sector pudiera autofinanciarse. Se crearian mas de 80 rnil nuevos 
empleos rurales directos y segun cifras publicadas por INFOR y aplicadas al 
concepto presentado, en un plaza de 50 afios, aportaria a la econornia nacio
nal un monto comparable a 10que hoy aporta la exportaci6n de cobre. Ello 
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porque en tomo a la explotacion sustentable del bosque nativo se beneficia la 
poblaci6n rural, la industria, el comercio maderero, las empresas ligadas a la 
construcci6n y de mantenimiento de infraestructura. 

Algunas personas del sector piensan que en tome a esta materia no habra 
avances y promueven como una altemativa viable el desarrollo de proyectos 
de ecoturismo. Esta iniciativa es interesante porque potencia el desarrollo de 
actividades de servicios en sus entomos, donde las PYMES pueden jugar un 
importante papel. 

El ecoturismo esta siendo impulsado por la Fundaci6n Chile (Parque de Lota), 
como una forma de acercar el sector productivo forestal con la poblaci6n. 
Ello contribuye a informar sobre las actividades industriales, generar una ac
titud positiva hacia el uso de la madera y hacer educaci6n en tomo al cuidado 
del medio ambiente. 

3. Aserraderos 

El desarrollo de aserraderos de mediana y alta tecnologia tendera a sustituir a 
los pequefios aserraderos hoy existentes. Este proceso ya esta en marcha, 
introduciendose maquinarias y equipos automatizados para el corte de la 
madera y para el secado. Las inversiones que se han venido produciendo 
varian en un rango de 3 a 15 millones de dolares, Al igual que 10 vienen 
impulsando los grandes aserraderos, el tratamiento del secado puede ser com
plementado con la generaci6n de energfa, que combina el aserrfn con el va
por. Se genera asf un sistema cerrado, de generaci6n limpia de energia y de 
alta rentabilidad. Esto esta siendo hoy implementado por las grandes empre
sas forestale s y GENER. 

Disponiendo de maderas de alta calidad, el resto de procesos, tales como 
impregnaci6n, dimensionamiento, especializaci6n y estandarizaci6n pueden 
ser desarrollados. Hoy no existe un manual ni normas nacionales para la 
estandarizaci6n y certificaci6n. En esta tarea, el sector publico y privado de
ben avanzar en forma conjunta. Si pensamos en el rnercado de materiales de 
la construcci6n, la orientaci6n hacia el mercado intemo asf como el externo 
requiere de una importante tarea de comercializaci6n,Ia que puede ser poten
ciada con el avance de la certificaci6n. 

El desarrollo de servicios de asistencia tecnica para las nuevas maquinarias, 
la promoci6n perrnanente de la ultima tecnologia y la actividad de los insritu
tos de capacitaci6n tecnol6gica en esta area permitirfa complementar la arti
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culacion sectorial. Por otra parte, la inversion en infraestructura, tanto en ca
minos secundarios, carreteras y puertos, contribuira a reducir costos y au
mentar la rentabilidad del resto de la cadena productiva. De 10 que se trata es 
de lograr un desarrollo integral del cluster en torno a la madera aserrada. 

4. Mercados de productos de mayor valor agregado 

Generar una demanda de productos de buena calidad, en un mercado intemo 
que los desconoce y busca el menor precio, es una tarea que requiere un 
esfuerzo conjunto del sector privado y del publico. Se trata de hacer del pais 
un lugar de excelencia en insumos de la construccion, viviendas y en muebles 
de exportacion. 

Al respecto, la demanda por parte del Estado y especificamente de los Minis
terios de la Vivienda y Obras Piiblicas es fundamental. Hoy existen algunas 
iniciativas, como el proyecto de la madera 2020, en que participa el Ministe
rio de la Vivienda, para la construccion de viviendas sociales con mayor in
corporacion de madera y cobre. 

No resulta extraiio pensar que la imponaci6n existente hoy de casas de made
ra canadiense de alta calidad, represente un primer paso para futuras inver
siones extranjeras en este rubro. Al mismo tiempo, el aprendizaje y la aplica
cion de los conocimientos desarrollados en paises como Estados Unidos y 
Canada debieran llevarse a cabo, junto con los procesos mas complejos y 
tecnologizados. Experiencias rcalizadas con carpinteros canadienses en Chi
le10 muestran que la productividad alla es varias veces superior a la de un 
trabajador chileno. Ello redunda directamente en un mayor costo y men or 
margen de rentabilidad de la construccion en madera. Ese "know-how" puede 
ser aprendido e incluye el conocimiento de las herramientas adecuadas, su 
uso, la organizacion del trabajo y el tipo de insumos a ser utilizados para 
realizar la obra. En esta tarea el vinculo entre profesores canadienses 0 none
americanos y los institutes tecnologicos deber ser fomentado. 

En la difusion del uso de la madera, las facultades de arquitectura de las 
universidades chilenas tienen una tarea fundamental, que hasta hace muy poco 
no habra sido valorada. Con la asesoria de Fundacion Chile, y con el esfuerzo 
conjunto de varias universidades que imparten la carrera de arquitectura, se 
disefio una malla curricular para el desarrollo de una catedra perrnanente re
ferida a la madera, la que actualmente esta en discusi6n. Por otra parte, la 

Entrevista aFred Meller, ex director deFundaci6n Chile, y hoy dirigente de laCamara 
de la Construcclon. 
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Universidad Cat6lica acaba de crear un Instituto de Postgrado que ofrecera la 
especialidad de construcci6n en madera. Esto permitira a los nuevos arqui
tectos proyectar y diseiiar viviendas de este tipo. Esta universidad esta siendo 
asesorada por universidades canadienses. Estas iniciativas debieran estar vin
culadas con otras en el area de carreras tecnicas para la especializaci6n en la 
industria forestal. 

En el mercado externo, la labor a ser desarrollada por el sector publico para 
promover el uso de la madera chilena, va desde el esfuerzo de certificaci6n 
medio ambiental, pasando por la creaci6n de normas y control de calidad de 
los productos hasta la busqueda de nichos y el estrechatniento de relaciones 
comerciales. Un posible TLC entre Chile y EEUU podria alentar 
significativamente la demanda sectorial. Pero tambien la profundizaci6n de 
acuerdos comerciales con paises vecinos podria contribuir a superar trabas 
que provienen de otros componentes de la cadena, como la comercializaci6n 
y el financiamiento de las importaciones en esos paises. 

En el mercado de muebles de exportacion, la tarea principal es el desarrollo 
de la capacidad de gestion, y de penetraci6n de nuevos mercados. La identifi
caci6n de los gustos de los clientes y la elaboraci6n de productos perfecta
mente terminados es fundamental. Aqui Ie cabe una tarea importante a distin
tos organismos de fomento y promoci6n comercial. 

Las alianzas esrrategicas con los comercializadores en los lugares de destino 
parece la forma adecuada de viabilizar 1a exportacion, Las empresas requie
ren antes que la capacitaci6n de la mana de obra, generar capacidad empresa
rial. Atraer a empresarios emergentes con ideas y empuje. Se trata de desarro
liar empresas de caracterfsticas totalmente distintas a las pequeiias empresas 
hoy existentes en el sector. EI objetivo es estructurar un mercado de firmas 
especializadas y tecnologizadas. 

No todas las actividades en esta area pueden ser imp1ementadas por cualquier 
tipo de empresas. Algunos procesos son especiairnente pertinente para las 
mas pequeiias, como fabricaci6n de algiin tipo de insumos y el areas de servi
cios. Pero tambien se requiere orientar recursos hacia segmentos de tamaiio 
medio, que tienen mayor viabilidad para actividades como la exportacion de 
muebles estandarizados. Para ello se debiera adecuar los incentivos a la nor
rnativa multilateral suscrita por Chile. Especificamente el reintegro sirnplifi
cado es un instrumento que se conservara en un nivel minimo para las peque
iias exportaciones, donde probablemente se ubicarian algunas de las nuevas 
empresas. Sin embargo, permanecen otros espacios de polfticas, como 
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novedosos mecanismos financieros y de promoci6n limpia, que se exploran 
acrualmente por parte del Ministerio de Economia. 

5. Ambiente global de las inversiones 

En cuanto a los factores que contribuyan a mejorar el ambiente de las inver

siones, son tres los que queremos mencionar: requerimientos de capital y
 
financiamiento, una macroeconomia estable y el consenso en tomo a una
 
institucionalidad medioambiental.
 

a) Requerimientos de capital
 
Para una produccion con tecnologfa de punta se requiere de capital, hoy esca

so para 1aejecuci6n de nuevos proyectos. EI desarrollo de la cadena produc

tiva requiere, como se ha visto, desde recursos iniciales para las plantaciones,
 
pasando por los aserraderos tecnificados, la maquinaria de secado de la ma

dera, procesos de estandarizaci6n de insumos para la construccion, hasta plan

tas de partes y piezas para la fabricaci6n de muebles.
 

Este tipo de actividades encadenadas a una articulaci6n en tomo a la industria
 
de la madera secundaria, tiene una mayor posibilidad de ser promovida por
 
instrumentos de fomento, no solo por su potencial rentabilidad, sino por que
 
los recursos requeridos para su implernentacion son mucho menores que los
 
de las celulosa 0 tableros. En efecto, una experiencias exitosa de pequefia
 
empresa que exporta muebles a EEUU, involucre un capital entre 3 y 5 millo

nes de dolares, empleando a 70 personas. En materia de maquinaria e instala

ciones para camaras de secado, con la tecnologia adecuada para controlar y
 
administrar la energia, en un aserradero modemo, la inversion involucrada es
 
de un monto similar. Esta cifras son muy inferiores a los 200 millones de
 
d61ares de una p1anta de tableros 0 a los 1400 millones de dolares de una
 
planta de celulosa, con la ventaja de que cuando el mercado crece, se podran
 
multiplicar tanto los propietarios como el empleo generado.
 

El apoyo entregado por CORFO, a traves de creditos, subsidios y diversos
 
fondos concursables ha permitido financiar algunos proyectos de innovaci6n
 
y desarrollo tecnologico, desarrollar nuevos productos, cofinanciar estudios
 
de proyectos de inversion, y satisfacer diversas necesidades, como recursos
 
para mejorar la calidad del trabajo, gestion en tecnologia, capacidad
 
organizacional y funcionamiento en red. A pesar del amplio espectro que han
 
cubierto, su irnpacto ha sido reducido, al tiempo que las PYMES han ido
 
perdiendo participacion de mercado, especialmente en productos de madera.
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Uno de los problemas detectados ha sido el caracter puntual a nivel 
microeconomico, de cada uno de estos instrumentos, la insuficiencia de re
CUl1iOS para llevar a buen terrnino el proyecto y la falta de continuidad. La 
necesidad de complementar los instrumentos de CORFO con otras recursos 
es fundamental. Al respecto existen algunas opciones: 

EI desarrollo de una banca de fomento a partir del actual Banco del
 
Estado,
 
EI desarrollo de fondos de capital de riesgo y otros instrumentos finan

cieros, como leasing y factoring orientados especfficamente al sector
 
forestal.
 

En todas las opciones esta presente la necesidad de formar analistas de riesgo
 
especializados en el sector, por 10que la interacci6n con los organismos que
 
promueven el comercio como ProChile, la innovaci6n como CORFO, y el
 
conocimiento mismo de las caracteristicas de los mercados extemos es fun

damental.
 

Sin embargo, sin la capacidad empresarial para ver las oportunidades que se
 
abren en el campo forestal, los recursos no daran frutos. Es interesante sefia

lar que cuando Fundaci6n Chile ha querido vender llave en mano, una planta
 
de muebles con la ultima tecnologfa, no ha encontrado compradores en el
 
mercado nacional. Tampoco se han presentado inversionistas para plantas
 
prototipos con nuevos sistemas constructivos de viviendas sociales. Una hi

p6tesis al respecto es que no existe aiin confianza en los costos involucrados
 
y en la rentabilidad de estos productos. Existe incertidumbre sobre la calidad
 
de los insumos y sobre su disponibilidad para la exigencia de cantidad y cali

dad de los mercados de exportacion. Ademas existe desconfianza sobre la
 
demanda. Por eso es que el desarrollo podra materializarse con una estrategia
 
que cubra los distintos elementos del sistema, mientras que el avance en as

pectos aislados no dara buenos resultados.
 

b) EI ambiente macroecon6mico
 
En cuanto a la polftica macroecon6mica, es sabido que para el desarrollo
 
exportador de empresas emergentes, un tipo de cambio estable es fundamen

tal. En el caso de las actividades orientadas a la demanda intema, la estabili

dad de esta es indispensable.
 

Un esfuerzo de muchos afios puede verse frustrado de un mornento a otro por
 
las crisis generadas par los shocks externos. Estas crisis acnian sobre Ires
 
variables fundamentales ala inversi6n: el tipo de cambio real, la tasa de inte
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res intema y la demanda. La volatilidad de estas variables impide evaluar los 
proyectos y posterga su ejecuci6n. Mientras las grandes empresas que llevan 
operando afios en el mercado extemo pueden sostener la caida del tipo de 
cambio real, en aquellas que estan partiendo tanto la volatilidad cambiara 
como el alza en el costa del capital las puede eliminar del mercado. 

Hoy la orientacion de la politica es hacia la apertura total de la cuenta de 
capitales, Los recursos externos hasta ahora no han sido canalizados hacia las 
actividades emergentes. En este sentido, nada asegura que un mercado de 
capitales con mayor grado de apertura actuara en forma mas favorable de 10 
que 10ha hecho hasta ahora. Por el contrario, existen antecedentes concretos 
del impacto negativo de la total apertura, sobre la pequefia y mediana ernpre
sa, cada vez que se enfrenta un shock extemo, 0 cada vez que por exceso de 
gasto privado, inducido por fuertes flujos de capitales externos, el gasto debe 
ser ajustado. 

c) Consenso en tomo a 1a institucionalidad medioambiental 
Este es un tema que hoy resulta conflictivo, y afecta el desarrollo pero que es 
indispensable abordar para el futuro del negocio forestal en Chile. Un sector 
volcado a mercados externos requiere ajustarse a una demanda crecientemente 
orientada por estandares ambientales en paises desarrollados. Reconociendo 
10 anterior, persisten entre los actores locales visiones muy alejadas - no au
sentes de cargas ideologicas - respecto al nivel de sustentabilidad que carac
teriza los diferentes procesos y al nivel deseable para su desarrollo futuro. 
Las discusiones al respecto se producen al tiempo que una institucionalidad 
relativamente nueva intenta afianzar principios, nonnas y regulaciones am
bientales aplicables a las tareas productivas. 

El desarrollo de esta institucionalidad dcberia reflejar adecuadamente los in
tereses de distintos segmentos de la poblaci6n y de la sociedad como un todo, 
teniendo en cuenta las multiples dimensiones que cruzan este tema, vale decir 
los criterios cientffico-tecmco de impactos, los econornicos de valoracion de 
recursos y distribuci6n de costos, los financieros y los sociales. Al respecto, 
experiencias con mesas de articulacion que faciliten el dialogo entre actores 
involucrados, arreglos institucionales para asumir el pago de extemalidades, 
instrumentos que permitan recoger la valoracion social de impactos, etc. pue
den ser iitiles para salir de la trampa en que se encuentra esta problematica. 
Pero ella requiere de grandes dosis de voluntad. 
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VI. CONCLUSJONES
 

No cabe duda que avanzar en la diversificacion productiva en tomo al sector 
forestal liene un caracter de urgencia. Los beneficios SOn muchos, aI igual 
que los costos por perdida de la actual oportunidad. Las circunstancias que se 
han unido para apuntar al desarrollo de la industria secundaria de la madera 
se pueden enumerar en: 

a) La multiplicacion en la disponibilidad de la materia prima, madera ase
rrada de alto rendimiento, cuyo volumen se triplica en esta decada, 

b) La creciente demanda de los principales socios comerciales por pro
ductos de mayor valor agregado. En particular, la demanda de Estados 
Unidos, pais con que Chile esta negociando un tratado de libre comer
cio. Este sector podria ser especialmente beneficiado. 

c) La existencia de un acuerdo de libre comercio con Canada, pais que 
puede aportar en conocimiento y tecnologia para un mejor tratamiento 
de la madera, ya sea deslinada a muebles 0 a construccion, 

d) E, iste alguna conciencia entre los empresarios sobre la necesidad de 
avanzar hacia un nuevo paradigma industrial, en que la especializa
cion, estandarizacion y certificacion sean desarrollados 

e) Existe la vision de instituciones universitarias, de fomentar el uso de la 
madera en arquitectura, ingenieria y disefio. 

La estrategia de los grandes conglomerados forestales se ha orientado hacia 
la reproduccion del "cluster" centrado en la produccion de la celulosa, en 
paises vecinos. Ello pudiera significar en el mediano plazo un menor rirmo de 
inversion en los negocios domesticos. Nadie discute que existen varias inver
siones pendientes en plantas de celulosa y plantas de tableros, las que seran 
emprendidas a 10largo de la dec ada, satisfaciendo el crecimiento de la mate
ria prima forestal. Sin embargo, se trata de mirar a mas largo plazo. Por otra 
parte, la lejania respecto a los consumidores de la Costa del Pacifico, la gran 
competencia en el mercado de la celulosa, la aparicion de competidores dina
micos en innovacion, investigacion y desarrollo, no deja a los productores 
forestales chilenos en optirnas condiciones en cuanto a competitividad. El 
desarrollo de la demanda interna se vuelve entonces una necesidad. 

Las circunstancias favorables enumeradas y el interes de los conglomerados 
en el crecimiento de una demanda intema por madera aserrada de buena cali
dad, se suma al potencial productive de la mediana y pequefia empresa. Deci
mos "potencial", porque la produccion artesanal actual, de baja productividad 
y competitividad no es una alternativa, Pensamos en un nuevo desarrollo, que 
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incluya tecnologfa, capital y conocimiento. Estos tres elementos, debieran 
alimentar una generaci6n de empresas articuladas e integradas a un "cluster" 
de la industria secundaria de la madera. Orientar preferentemente la produc
cion hacia empresas medianas y pequefias que puedan articularse con otras 
de mayor tamafio para la fabricaci6n de productos de exportaci6n de alta 
calidad y valor agregado contribuye al mejoramiento en los ingresos y em
pleo y es funcional a una estrategia que apuesta hacia una mayor equidad. 

Por otra parte, la ubicaci6n geografica de los bosques abarca regiones con 
caracteristicas socioeconomicas deprimidas. Una estrategia de desarrollo re
gional que cuente con esta articulaci6n significa impulsar multiples activida
des: aserraderos, plantaciones, manejo del bosque nativo, empresas de servi
cios tradicionales y de tecnologia de la informacion, actividades en tome al 
ecoturismo, de fabricacion de muebles, viviendas e insumos para la industria 
de la construcci6n. La dinamica a ser desarrollada en estas areas tarnbien 
inducira inversiones privadas y public as en infraestructura: caminos secun
darios, carreteras, puertos, ferrocarriles, etc. 

Ello requiere de acciones rapidas y articuladas de parte de todos los agentes 
involucrados. Hasta ahora esta propuesta viene sicndo apoyada por esfuerzos 
aislados, de instituciones piiblicas como CORFO e INFOR, semi-ptiblicas, 
como Fundaci6n Chile y organismos gremiales del sector privado. Entre es
tos, ha avanzado la necesidad de un consenso en tome a un conjunto de polf
ticas que pennitan eliminar los obstaculos a la inversion y aI crecimiento en 
tome al "cluster" propuesto. Los temas en discusion abarcan: 

a) EI manejo del bosque native 
b) Normas apropiadas para la estandarizaci6n de la produccion 
c) Certificaci6n de los procesos productivos y certificaci6n de Chile como 

pais forestal 
d) Normas consensuadas respecto aI medio arnbiente 
e) Proyectos de innovacion tecnol6gica 
J) Proyectos de capacitacion 

Estos aspectos, que tienen que ver con factores de tipo institucional, no se 
desarrollan sin una participacion activa tanto del Estado como del sector pri
vado. i,Cual es entonces el papel del Estado en tome a este desarrollo? Una 
polftica macroecon6mica que mantenga la estabilidad de los equilibrios fun
damentales es necesaria perc no suficiente. La aplicaci6n de instrumentos de 
fomento de tipo horizontal, en forma aislada, segun los propios actores y 
segiin la evaluaci6n de los ejecutivos de CORFO, tarnpoco ha dado importan
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tes resultados. Se requiere de un ente que recoja las ideas que ya estan siendo 
discutidas, que coordine los esfuerzos piiblicos y privados, que contribuya a 
aunar consensos, a potenciar una estrategia de crecimiento en relacion a un 
nuevo tipo de desarrollo forestal. Se requiere de una reestructuracion acorde 
con los urgentes desafios para que las actividades fore stales vuelvan a COns
tituir un componente dinamizador de un nuevo modelo exportador. 

El desarrollo de nuevos agentes -particularmente pequeiia y mediana empre
sa- compromete la profundizacion de instrumentos los en operacion, la biis
queda de nuevos instrumentos, acordes a las actuales condiciones de 
globalizacion del sector y. sobre todo, la disposicion de mecanismos 
institucionales que generen espacios fluidos de articulacion. No cabe duda 
entonces que Ie es pertinente al gobierno, en sus niveles central, regional y 
local, diversos roles: i) en cuanto regulador, respecto a los requerimientos 
macroeconomicos y de mercados imperfectos, Ii) como agente economico 
que participa en los mercados del sector, por ejemplo en la compra de vivien
das sociales, iii) complementando las acciones del sector privado, a traves de 
sus cornpetencias en materia de formacion, informacion 0 infraestructura, IV) 
en el diseiio y prornocion de instrumentos de fomento acordes a los compro
misos internacionales del gobierno y a las caracteristicas que presentan los 
agentes que se intenta estirnular, y v) facilitando y promoviendo la articula
cion de los diversos participantes en el sector. 
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GLOBALIZACION Y CAPACIDADES COLECTIVAS 
DE APRENDIZAJE TECNOLOGICO 

REQUERIMIENTOS INSTITUCIONALES A PARTIR DEL 
CASO DE LA REGION DEL BIO·BIO 

Claudio Rojas Milio 

I. INTRODUCC/ON 

La globalizacion esta reconfigurando la dimension territorial de los procesos 
de producci6n y competencia global. Asimismo, esta implicando una 
redefinicion de los espacios piiblicos y privados, del rol del Estado y sus 
formas de actuacion, y el papel de la sociedad civil. 

La crisis de la fase industrial-fordista del capitalismo como modelo de desa
rrollo, en buena pane debido al agotamiento de su productividad a causa de 
su forma de organizar el trabajo y la produccion, y la revolucion 
microelectronica y de las telecomunicaciones, han socavado la importancia 
del Estado-Nacion como espacio privilegiado de regulacion polftica y econo
mica. En cambio, han estimulado la internacionalizacion de los intercambios 
a traves de mercados globales cada vez mas segmentados y diferenciados. 
Estos aspectos llevan a valorar cada vez mas la capacidad de innovacion y de 
aprendizaje social y tecnologico. como factores de competitividad ante 
entomos difusos y complejos. 

Esto es asi, porque en la medida que los flujos involucrados implican cadenas 
productivas Con mayores dosis de conocimiento y tecnologia, y que buscan la 
satisfaccion de "necesidades" cada vez mas subjetivas, las posibilidades de 
innovacion (en productos y procesos) y su difusi6n son factores importantes 
en la capacidad competitiva. Ello envuelve estructuras organizacionales que 
deben estimular relaciones directas y "cara a cara", las unicas funcionales a la 
"16gica difusa'" y baja estructuracion de las interacciones propias de las acti
vidades de innovacion. De esta forma, se hacen necesarias la proximidad 
espacial entre los actores involucrados en la cadena de valor, destacando la 
importancia del territorio, la calidad de las instituciones y de las relaciones 

Referenda a la cornplejidad y poca 'algoritmizaci6n' de los procesos decisionales que 
ocurren en los ambitus de innovaci6n, afectados normalmantc por fuertes dosis de 
'caos' e ineertidumbre. Veasc Morin. E. (1994). 
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entre los actores locales. Es la dialectica global-local que atraviesa los nuevos 
escenarios del desarrollo: intercambios y competencia globalizados, pero con 
capacidades competitivas que se construyen localmente. 

Es por ella que la globalizaci6n tiene claro-oscuros, oportunidades y amena
zas. No todos los pafses tienen las mismas capacidades de inserci6n en los 
flujos globales. La globalizaci6n esta generando escenarios que otorgan im
portancia fundamental a las sociedades locales y sus instituciones, a la facul
tad de asimilar la complejidad, la disposici6n a innovar y al aprendizaje mu
tuo. Estos son aspectos fundamentales en la capacidad de competitividad y de 
agregar valor, factores que evidentemente no tienen una distribuci6n homo
genea alrededor del globo. 

Estas son consideraciones importantes cuando se evahia la inserci6n global 
de una economfa pequefia como la chilena, abierta al comercio intemacional, 
cuyas principales "locornotoras" las constituyen un conjunto de cadenas 
exportadoras intensivas en recursos naturales y capital. Es una inserci6n in
temacional que ha logrado un notable incremento en el volumen de exporta
ciones, as! como una diversificaci6n importante en su canasta de productos y 
mercados, pero que no ha tenido la misma capacidad de agregar valor, de 
generar aprendizaje tecnol6gico y de "derramar" social y territorialmente sus 
beneficios. 

Actualmente existe una preocupaci6n importante en el Estado y sociedad chi
lenas por factores de tipo meta-economicos' que afectan las posibilidades de 
inserci6n global del pais enellargo plazo (reforrna educacional,judicial, etc.). 
Pero estimamos que es un esfuerzo incompleto si no se articula con la cons
trucci6n de los contextos institucionales y redes de colaboraci6n de un nivel 
meso-econ6mico, que apoyen la conformaci6n de trayectorias de aprendizaje 
social y tecnol6gico en las cadenas productivas exportadoras chilenas. Vale 
decir, polfticas de intervenci6n que, ademas de corregir "fallas de mercado" 
(asimetrfas de informaci6n, extemalidades negativas), configuren tambien 
entomos de confianzas e incentivos que lleven a dinamicas de colaboraci6n y 
competencia que fomenten los entomos de aprendizaje y de cambio donde se 
desenvuelven las empresas. 

Par factores meta-economicos nos referimos a aspectos socioculturales que afectan las 
capacidades estrategicas y de organizacion presentes en un pais y/o region. As! tam
bien, existen factores de nivel meso-economico, referido a las polfticas e instituciones 
que definen el entomo competitivo, tanto territorial como sectorial, donde se desen
vuelven las empresas. vease Esser, K; W. Hillebrand; D. Messner y J. Meyer-Sterner 
(1999). 
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Con el objeto de ilustrar los aspectos que en el caso chileno estarfan estimu
lando y/o inhibiendo el desarrollo de estos entomos y trayectorias de aprendi
zaje, realizamos un estudio de campo en la Region del Bfo-Bfo, dado el ca
racter distintivo que la caracteriza. Es una region largamente marcada por las 
polfticas de desarrollo industrial de otrora (industrializacion sustitutiva de 
importaciones, lSI), pero cuyo dinamismo actual se explica en forma impor
tante por el descmpcfio que muestran las industrias exportadoras forestal y 
pesquera, y mas incipientemente la agroindustrial, propias de la nueva estra
tegia de desarrollo del pais. De alguna forma, dos paradigmas de desarrollo 
que se superponen, que develan las dinamicas de cambio institucional reque
ridas por la internacionalizacion y globalizacion de la economia y sociedad 
chilenas. 

Centraremos nuestra reflexion en cinco partes principales: primero, una dis
cusion sobre las consecuencias de la globalizacion en la division intemacio
nal del trabajo, y los requerimientos institucionales que implica para el [0

mento de la innovacion y el aprendizaje competitivo; segundo, un examen de 
la estrategia nacional de desarrollo y su insercion intemacional, esbozando 
algunas altemativas de desarrollo estrategico para el pais; en tercer lugar, 
entrando al estudio de caso que nos interesa, efectuamos una descripcion de 
los rasgos que toma la insercion intemacional de la Region del Bfo-Bfo; lue
go, en cuarto lugar, una evaluacion del entomo regional, sus instituciones de 
fomento y redes de colaboracion en el aprendizaje tecnologico local, y que 
contribuyen a explicar las formas que toma la internacionalizacion de la re
gion; y por ultimo, algunas "reflexiones a manera de conclusion" respecto del 
derrotero que debieran tomar los marcos institucionales, principalmente 
mesoeconomicos, para estimular una insercion intemacional regional, con 
mayor endogeneidad y capacidad de agregar valor. 

II.	 LA GLOBALIZAClON: LA DIVISION INTERNACIONAL 
DEL TRABAJO Y LAS CADENAS PRODUCTIVAS 
GLOBALES 

Este trabajo parte de la premisa de que en la econornfa actual, frente a los 
desaffos que plantea la internacionalizacion de los mercados y de los proce
sos productivos, se requiere descomponer el mundo de acuerdo a los lazos 
que estan integrando, junto a los espacios nacionales, a las economias regio
nales multinacionales en el intercambio de bienes, servicios, capitales, infor
macion y tecnologfa. Un primer analisis clasico de la literatura 10proporcio
nan L. Tyson y J. Zysman (1983), y R. Vemon (1996), donde ofrecen un 
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marco, el Ciclo de Vida del Producto, para entender los linearnientos que 
rigen la division intemacional del trabajo. Incorporan la dinamica tecnol6gi
ca e innovativa en forma explfcita como factor de diferenciacion y de locali
zacion, la que explica el desplazarniento de las industrias maduras a regiones 
con un menor costo de factores 0 menor conflictividad laboral, 0 la tendencia 
de las actividades de punta y alto valor agregado a ubicarse en los paises mas 
desarrollados (U.S.A., Europa, Japon), 

Recientemente se ha popularizado el analisis de K. Ohmae (1997), quien des
taca la aparicion de los estados-region y la disolucion del estado-nacion, pro
ducto de los cambios economicos. No obstante, el analisis de Ohmae se cen
tra unicamente en el efecto econ6mico de los avances de las tecnologias de la 
informacion y de las comunicaciones. Una linea altemativa, de profundizacion 
en las connotaciones sociales y politicas de las tendencias de la division inter
nacional del trabajo contemporanea, se puede encontrar en A. Lipietz y D. 
Leborgne (1990) los que, centrandose en la organizacion del trabajo y la com
plejidad de los procesos productivos, buscan comprender la economia politi
ca que existe detras de las diversas aglomeraciones productivas y territoriales 
a partir de las reestructuraciones recientes. En esta linea un analisis mas glo
bal se encuentra en M. Castells (1999), quien da cuenta de la dialectica glo
bal-local de los escenarios del desarrollo conternporaneo, y como estes se 
yen afectados por la revolucion de las telecomunicaciones: una fuerte polari
zacion social y territorial de los beneficios y de las opciones, amortiguada por 
la capacidad de respuesta social colectiva que se encuentra en los diversos 
pafses y territorios. 

Ahora, en terminos de aportes mas especfficos, cabe destacar la contribuci6n 
realizada por los analisis de los casos en que han surgido regiones binacionales 
o plurinacionales, como el realizado por Chen Xiangming (1994) para la nue
va division espacial del trabajo en la region economica de la Gran China del 
Sur. 0 bien, en nuestro hemisferio, por P. Wong (1998) y R. Wilson (1993) 
para las nuevas estrategias de desarrollo regional transfronterizo en 
Norteamerica, y por S. Boisier (1993) para America Latina. En su conjunto, 
este grupo de autores explican la localizacion de las diferentes fases de las 
cadenas productivas globalizadas, en funcion de la densidad de las 
interacciones sociales, los marcos institucionales que sustentan la accion 
asociativa, y las sinergias sociales y productivas que surgen de ellas. Estas 
explicaciones van mas alia del determinismo tecnologico, que se critica a 
Vernon en su teoria del Ciclo de Vida de los Productos, y el solo analisis 
economico del efecto de las tecnologias de las telecomunicaciones. 
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En esta medida, los espacios para las estrategias de desarrollo estan configu
radas por la naturaleza de las cadenas de producci6n y de distribuci6n a las 
que estan conectadas las economias regionales, y por ellugar que se ocupa en 
las cadenas de valor. Hay un cuerpo importante de reflexi6n te6rica que ana
liza precisamente el funcionamiento de los distintos tipos de cadenas produc
tivas globales que han surgido en las fases fordistas y postfordistas del capi
talismo, y las diferentes estrategias de desarrollo que se pueden diseiiar a 
partir de las conexiones particulares con la economia global. G. Gereffi (1994), 
en particular, destaca el hecho que la actividad econ6rnica de las naciones, 
desde un punto de vista organizativo, esta siendo reagrupada en cadenas 
globales de producci6n. Las define como eslabonamientos entre fases sucesi
vas de aprovisionamiento de materia prima, manufactura, distribuci6n al por 
mayor y al detalle, que termina en el producto final disponible para el consu
midor individual. Junto a Korzeniewick (1994), distinguen cuatro dimensio
nes relevantes: la cadena de valor, la dispersi6n geografica de las redes de 
producci6n y distribuci6n, una estructura de gobiemo, autoridad y relaciones 
de poder entre las firmas, y una estructura institucional (condiciones y polfti
cas locales, regionales y nacionales). En esta perspectiva, Gereffi subraya la 
importancia de los factores culturales para reducir la incertidumbre y los cos
tos de transacci6n para la triangulaci6n de la manufactura, fen6meno estudia
do por H. Gutierrez (1996)3 para el caso de las economias asiaticas de indus
trializacion reciente. 

J. Gerber (1999), J. Dunning (1997) y S. Kobrin (1997), por ultimo, derivan 
las consecuencias de la globalizaci6n productiva en terminos de las estrate
gias de desarrollo, destacando, ademas de la importancia del lugar que ocu
pan las diversas fases productivas en las cadenas globales de producci6n, la 
influencia de los factores de localizaci6n (contexto social, nacional y local; 
brechas macro-micro) y de los mecanismos institucionales a traves de los 
cuales los paises aprenden a competir en los mercados globales. En general, 
estas consideraciones conc1uyen que las diversas fases de las cadenas pro
ductivas, con distintos niveles de complejidad y capacidad de agregar valor, 

Quien analiza, la experienciadel modele asiatico, con su version aggiomada de divi
si6n del trabajo a partirdel CicIo de Vida del Producto -el flying geese: bandada de 
gansos- donde el lfder de la bandada, Jap6n (con la capacidad de mantener mejoras en 
la productividad en ellargo plazo), abre el camino para que detras de 61 surjan los 
pafses asiaticos de industrializacion reciente, ocupando en olas sucesivas los espacios 
que deja el lfder. Modele que revela la complejidad del crecimiento asiatico, donde 
influyen en forma decisiva las capacidades nacionales y locales para asurnirlas diver
sas rases de los procesos productivos. 
Vease tambien Amsden, A. (1990); Fajnzylber, F. (1990): y VillamizarR. y Mondrag6n 
J.e. (1995). 
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estan en relaci6n con las condiciones sociales e institucionales de los entomos 
territoriales que las acogen. 

1. Determinantes de la competitividad en la gtobalizaci6n 

En forma convergente con 10 anterior existe ya una larga reflexi6n sobre los 
factores que explican la competitividad en los mercados globales, los entomos 
y marcos institucionales que la sustentan. En esta perspectiva, destaca el aporte 
clasico de M. Porter (1991) por su marco analitico para la dialectica global
local que caracteriza el desarrollo contemporaneo. Porter establece que si 
bien la competencia y la producci6n son cada vez mas globales, las capacida
des competitivas se definen localmente. Mientras mas complejos sean los 
productos, las empresas deben localizar sus sedescentrales -donde se defmen 
sus estrategias de productos y de procesos- en zonas ricas en interacciones 
entre los sujetos que sustentan la cornpetitividad (el "diamante porteriano": 
condiciones de factores, de demanda, sectores conexos y estructura y rivali
dad de la empresa), de modo de asegurar la capacidad de innovaci6n y difu
si6n de sus resultados. 

Es la exposici6n al cambio y la capacidad de absorberlo, 10 que permite un 
"diamante" exigente, que esta detras de la capacidad de aprendizaje que 
detentan sus miembros. Estas interacciones permiten el desarrollo y gesti6n 
de los enlaces y eslabonamientos -como efectos de una actividad que genera 
valor en el desempeiio de otra actividad- que producen una dialectica de com
petencia y cooperaci6n entre los sujetos locales, y abren las posibilidades de 
generar secuencias de innovaciones y conocimiento especializado", 

Este enfoque ha sido importante para develar la naturaleza sisternica de la 
competitividad y su relaci6n con el entomo que la sustenta. No obstante. a la 
formulaci6n inicial de Porter se le critic a, como 10 seiiala Mintzberg (1990). 
que consideraria s610 los aspectos econ6micos de la cornpetitividad, abstra
yendose de las condicionantes politicas y sociales que la afectan. Ello ha 
hecho evolucionar el analisis hacia los "modelos porterianos corregidos", que 
incorporan el papel de las actividades internacionales, y el rol de los poderes 
piiblicos para reforzar el desempefio del "diamante'". Asimismo, el propio 
Porter ha efectuado recientemente un analisis territorial de clusters". en el 
cual se desprende una complejizaci6n de su analisis original. al establecer la 

vease Buitelar, R. (2000).
 
VeTStumpo, G. (1996).
 
Conglomerados de empresas dentro de un mismosistema de valor. quedesarrollan un
 
conjunto de integraci6n verticalcs y horizontales alrededor deuna actividad principal.
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coexistencia de competencia y colaboracion en diferentes dimensiones y en
tre diversos actores, destacando la importancia de 1ademanda externa y de la 
articulacion publico-privada de las politicas de prornocion. Es decir, referen
cia al papel de los actores locales en un nivel de actividad mesoeconornica". 

2.	 Marcos institucionales para la competitividad y el aprendizaje 
tecnol6gico 

Desde esta perspectiva, consideramos pertinente el analisis de los marcos 
institucionales que estimulan y generan las estructuras sociales basicas den
tro de las cuales se desempeiian los mercados, y que caracterizan los entornos 
en los cuales las empresas y los actores desarroJIan su competitividad. D. 
North (1993) ha seiialado la influencia sobre los actores de las reglas que se 
derivan de acuerdos legislativos, normas jurfdicas y usos y costumbres. Por 
su parte, O. Williamson (1983, 1987) ha indicado como inciden sobre los 
actores y sus interacciones, los costos de transaccion derivados de la incerti
dumbre y el comportamiento oportunista. Y posteriormente A. Bagnasco 
(1991) y P. Bianchi (1992), entre orros, muestran como influyen en la dismi
nucion de los costos de transaccion las relaciones de confianza y capacidad 
de control "difuso" que sancionan el comportamiento oportunista y estimu
lan, en cambio, la innovacion y su difusion a traves de redes de competencia 
y colaboracion. 

El punto que nos interesa establecer es que en el desarrollo tecnologico y 
competitivo, adernas de los mercados (como amhitos de transacciones y trans
ferencia de informacion), inciden tambien factores sociales e institucionales, 
y por tanto las politicas de intervencion no estan dadas solo para corregir 
"fallas de mercado'", sino que tambien para configurar entomos que confor
man racionalidades, espacios de confianzas e incentivos que lIeven a la com
petencia y colaboracion rnutuas". En el fondo, procesos sisternicos, donde el 
papel de 1apolitica reside en estimular los entomos de aprendizaje y de cam
bio -que contemplan a los mercados- donde se desenvuelven las empresas. 

Porter, M. (1998).
 
Extemalidades dadas par[aliasde tecnologia (noapropiabilidad del total de los retor

nos), los costos fijos (concemracion y necesidad de altas escalas de operaci6n) y el
 
riesgo (por largos periodos de retorno). vease Munoz, O. (1997).
 
Asi, Ia misma adaptacion tecnol6gica es pane de los procesos de aprendizaje en la
 
medida que se deben interpretar condicioneslocalespam su implementaci6n (condi

ciones de la fuerza de trabajo, mercados localesy suscaracterfsticas, redesde relacio

nes, etc.). Munoz, O. (1997).
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Son los marcos institucionales que velan por la competitividad, que estimu
Ian los comportamientos deseados y a su vez regulan los conflictos de intere
ses, que fomentan las redes a traves de las cuales se genera acci6n colectiva y 
se difunde el conocimiento y el aprendizaje'", De esta forma, en las perspec
tivas de las "polfticas de tercera generacion" de A. Helmsing (1999), que 
incorpora el entomo territorial de las empresas y los sectores industriales 
como elemento central en el diseiio de polfticas, una referencia obligada para 
el analisis 10constituye el enfoque de Esser K et alii (1999), que define cuatro 
niveles interdependientes en la competitividad sisternica, y los marcos 
institucionales que la soportan: el nivel meta (factores socioculturales que 
afectan las capacidades estrategicas y de organizaci6n presentes en un pafs y/ 
o regi6n); el nivel meso (politicas e instituciones que definen el entomo com
petitivo, tanto territorial como sectorial); el entomo macroecon6mico, que 
determina la eficacia de las empresas; y el nivel micro, que tiene relaci6n con 
las estrategias y capacidades de las empresas para innovar y difundir sus re
sultados. 

Es un enfoque que destaca la relevancia de los niveles macro y meso, como 
arnbitos de las posibilidades de efectuar politicas en el corto y mediano plazo, 
sobresaliendo, en el nivel meso, la posibilidad de desarrollar mesopolfticas 
que apuntan, mas que a crear sectores ganadores, a apoyar aquellos que han 
evidenciado escalas y desarrollo tecnol6gico de una cierta cuantfa, y fortale
cer sus capacidades de sostener ventajas competitivas 1,.Sefiala este enfoque, 
asimismo, las relaciones entre los niveles meso y meta necesarias para expli
car la forma que loman las redes de colaboraci6n y su conduccion, que permi
ten configurar en el nivel meso, ... "aquellos vinculos con las estructuras pro
fundas de la sociedad que determinan si los actores colectivos seran capaces 
de orientarse ala soluci6n de problemas y ala accion colectiva"!". 

Es por tanto, un enfoque amplio e integrador, aunque no constituye un mode
10que establezca necesariamente mecanismos de eslabonamiento intemacio
nal y trayectorias de aprendizaje tecnol6gico y social; 0 que sugiera con faci
lidad acciones y estrategias nacionales que fomenten la conformaci6n de re
des, asf como la capacidad de coordinaci6n y reflexi6n estrategica necesarias 
para asimilar los requerimientos de los mercados globales. 

JD Referencias importantes para el examen de los factores epistemologicos -v.g. conoci
miento clentfflco y gUS reconfiguraciones- que inciden en la capacidad de acci6n co
Iectiva en el territorio se encuentran en los trabajos de Boisier, S. (1997); y de Messner, 
D. (1999), K Esser (Ed.). 
Esser et alli. op. cit. p. 81. 

Jl Esser et al. op. cu.; p. 83 
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No obstante ello, creemos que en el marco de este enfoque, para una econo
rnia exportadora como la chilena, es preciso reconocer el nivel meso como un 
ambito central de las definiciones de politicas de competitividad sectorial y 
territorial. En dicho nivel se puede avanzar en el disefio e implementaci6n de 
"plataformas de servicios" (ingeniena, financieros, comerciales) alrededor 
de las cadenas productivas, que alarguen y ensanchen su campo de acci6n en 
el territorio. Se trata de lograr un marco de contextos institucionales que esti
mulen eslabonarnientos a traves de "espacios de experiencias y aprendizajes 
companidos"lJ entre los diversos actores presentes en las cadenas, disminu
yendo los costos de transacci6n e incenti vando el desarrollo de redes (empre
sas, universidades, centros de transferencia tecnoI6gica). Es un punto sobre 
el que volveremos mas adelante, una vez discutidos los principales parametres 
y aspectos que inciden en la capacidad de aprendizaje tecnol6gico presentes 
en la estrategia de desarrollo chilena, y sus consecuencias territoriales, objeto 
de nuestra reflexion. 

Nos rcferimos a los ni veles de actuaci6n publica en cl desarrollo de clusters en cadcnas 
exponadoras desarrcllado por Gutierrez, H. y C. Rojas (1999). En stmesis. tal modelo 
distingue los siguientcs niveles: 
I, Reforzar el desempefic de 10 Region como "punto de salida". Incrementar la 
escala de operaci6n (expansion de infraestructura) y en terminos de gestion publica, 
desarrollar reglamentos y procedimientos de control mas acordes can una cconorrua 
abierta y extravertida. 
ii. Desarrollo de "platafurmas de servieios". Basado en el aprendizaje tccnologlco y 
pmductivo efectuado alrededor de las cadenas exportadoras regionales, busea poten
ciar el concept a de "puntc de salida" al de servicios, (ingenieria, financieros, comer
ciales) permitiendo una mayor maduraci6n de las polfticas industriales y una amplia
cion de Iacobertura de las cadenas de valor que atraviesan las regiones. En esta medi
da estas platafonnas de scrvicios tendrian una triple misi6n: i) proporcionar una mejor 
asimilaci6n de los requerimientos extemos sabre las cadenas exportadoras regionales, 
ii) promover la exportacion de la experiencia producLiva y tecnol6giea asociada a esas 
cadenas, y iii) esLimularlos eneadenamientos entre las grandes empresas exponadoras 
y las empresas medianas regionales. 
iii. Potenciar la endcgeneldad del sistema preductlvu-expertader regional Nivel 
donde observan dos dimensiones: a) la construcci6n de una institueionalidad -regional 
y central- que faeilite la generaci6n de negocios, 1a eapacidad de innovaci6n y su 
difusi6n, y b) activaei6n de 1a soeiedad civil, a traves del estfmulo de "espacios de 
expenencias y aprendizajes compartidos", de forma que a traves de ella se posibiliten 
las opciones de acci6n colectiva regional. 
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III.	 LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO CHILENA 

La estrategia de desarrollo chilena de los ultimos lustros en buena medida 
esta sefialada por las polfticas que se adoptaron para enfrentar la crisis de la 
deuda extema de comienzos de los afios ochenta. A rafz de ellas se favoreci6 
una polftica econ6mica menos ortodoxa que la de los afios precedentes, con
trolandose variables claves como la tasa de interes, y sobre todo, la relaci6n 
[tipo de cambio/salarios], manteniendola en un nivel alto de manera de esti
mular una reorientaci6n exportadora intensiva en "recursos dornesticos de 
bajo costo", vale decir, en recursos naturales y mano de obra poco califica
da'", 

Esta polftica econ6mica gener6 un proceso de reestructuraci6n productiva 
caracterizado como neotaylorista", estirnulando una internacionalizaci6n in
tensiva en recursos naturales y capital, con una fuerte tendencia a la 
automatizaci6n de los procesos, muy cercanos a la frontera tecnologica", 
prescindente de rnano de obra semicalificada. Una transformaci6n producti
va, por tanto, con una fuerte tendencia a la polarizaci6n social -entre un pe
quefio grupo altarnente calificado y una proporci6n creciente de mano de 
obra no calificada- y tambien territorial, concentrando las fases mas "nobles" 
de las cadenas productivas en la Regi6n Metropolitana, y las tareas de ejecu
cion en las regiones 17. 

De esta forma, en terrninos de las bases del sistema innovative, pierde impor
tancia el entorno -sobre todo regional- como fuente de innovaci6n, ya que 
hoy dia se tiene un acceso mas expedito a la asistencia tecnica en linea, a 
traves de los encadenamientos internacionales de los grupos exportadores, yl 
o a las licencias externas de productos y procesos que las empresas pueden 
acceder. Esto hace disminuir la importancia del aprendizaje idiosincratico 
realizado a nivel de planta y con profesionales locales. que era propio del 
antiguo modelo de desarrollo industrial (sustituidor de importaciones, ISI)I'. 

"	 YOa5O Uribe-Echavarria, F. (1991). 
l~	 PoIarizaci6n espacialentreun 'centro' dinamico y regiones especializadas en las acti

vidades de ejecucion de los procesos intemacionalizados, enajenadas de las activida
des estrategicas, intensivasen conocimiento y con mayorcarga tecnol6gica; y polari
zaci6nsocialen Iamedidaque tambien significa unaconcentraei6n entreocupa.ciones 
altamente calificadas y una gran mayetta de baja calificaci6n. En otras palabras, un 
neotaylorismo espacial y social. vease Lipietz A. y D. Leborgne (1990). 
Katz, J (2000). 
Respecto de este ultimo punta.es muysugerente e1 analisis deFalabella, quemuestra 
como la Region Mctropolitana, de 13 sectores en analisis, en 11 de ellos se constituye 
en "cabeza nacional''. concentraci6n a mayor propoci6n de valor agregado, Ver 
Falabella, G. (1999) 
Katz, J. (2000). 
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Por otra parte, esta reestructuraci6n de la economia chilena esta caracterizada 
tambien por un fuene trasfondo de privatizaci6n y desregulaci6n de las rela
ciones sociales y mercantiles, privilegiador de las politicas e instrumentos 
horizontales de fomento productivo. Al nivel politico, ha habido una transi
ci6n marcada por un "consenso de elites":", que habria descuidado los marcos 
institucionales de nivel mesoecon6micos y el desarrollo de la sociedad civil
tanto en su capacidad de acci6n colectiva como de supervisi6n, accountability
determinantes de la capacidad de reducci6n de la complejidad e incertidum
bre de una inserci6n en los mercados extemos con mayor agregaci6n de va
lor. 

Este conjunto de factores marca las bases de la apertura de la economia chile
na y su intemacionalizaci6n, que en los anos recientes ha sido profundizada 
por parte de los ultimos gobiemos, a traves de una estrategia explicita de 
inserci6n equilibrada en los cuatro grandes polos de la economia global: el 
Este Asiatico, la Uni6n Europea, el Tratado de Libre Comercio en America 
del Norte (NAFTA, por sus siglas en ingles) y Mercosur. De hecho, de 3.823 
millones de dolares FOB exportados en 1985, se lleg6 a 15.915 millones de 
dolares en 1999'0 -habiendo crecido el cornercio con todos los bloques, espe
cialmente con e1Este Asiatico (que de 655 mill ones de dolares en 1985 pasa 
a 4.368 mill ones en 1999. Ver Anexo I). 

No obstante, la inserci6n intemacional chilena sigue aiin marcada por una 
significativa presencia de commodities en su canasta de exportaciones (ver 
Anexo I), y por una automatizaci6n creciente en sus procesos, poco genera
dores de empleo y, como ya se sefialo, con pocas exigencias del entomo terri
torial en sus procesos de aprendizaje y mejoramiento tecnologico". G. 
Moguillansky (1999), asimismo, en un trabajo reciente indica sus aprehen
siones sobre la estrategia de crecimiento chilena basada en los recursos natu
rales, sefialando la migraci6n que han sufrido los capitales hacia otros pafses 
que ofrecerfan condiciones ffsicas y sociales menos saturadas para una "fa
cil" expansi6n del capital. El trabajo de Moguillanski muestra que las inver
siones estan concentradas en la ultima decada en pocos sectores (principal
mente cobre), y que el desarrollo exportador basado en recursos naturales es 
muy sensible a las variaciones de precios intemacionales y, por tanto, vulne
rable frente a los ciclos de la economia global. 

Messner, De I. Scholz (1999). 
Banco Central. 
Katz, J. (2000). 
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1. La inserci6n intemacional de las regiones chilenas 

Ahora bien, en una perspectiva territorial (subnacional) del analisis de la in
sercion intemacional chilena, esta estrategia nacional les ha significado a la 
mayor parte de las regiones una notable contradicci6n en sus posibilidades: 
por un lado, la intemacionalizaci6n aparece como una dimensi6n explicita de 
su desarrollo, con nuevas oportunidades provenientes de su condici6n de de
positarias de los sectores productivos emergentes (frutfcola, forestal-celulo
sa, pesquero), pero a la vez enajenadas de los flujos decisionales estrategicos 
de estos, por la concentraci6n de las fases mas complejas de las cadenas pro
ductivas en la rona metropolitana, 10que ahoga las posibilidades regionales 
de hacer efectivas esas oportunidades. Es una estrategia, por tanto, que ha 
estimulado brechas crecientes en la productividad, y la polarizaci6n ya sefia

lada -social y territorial- en el aprovecharniento de los beneficios de la inser
ci6n intemacional. 

Investigaciones recientes sobre la inserci6n internacional de las regiones chi
lenas, por ejemplo para las indusrrias pesquera y forestal del Bio-Bio", mues
tran que esta regi6n posee una economfa muy intemacionalizada, pero que no 
es una inserci6n generada desde Ja regi6n. Las exportaciones locales a los 
distintos bloques en su mayoria constituyen commodities y estan rnediatizadas 
por empresas comercializadoras transnacionales con gran capacidad finan
ciera que ejercen un poder practicamente monops6nico. Asimismo, investi
gaciones sobre las cadenas vitivinfcolas y forestal maderera de la Regi6n del 
Maule" muestran asimetrias en la capacidad de intemalizar los requerimien
tos de los mercados intemacionales, y de articular intrarregionalmente a los 
componentes de las industrias. En ambas regiones los entomos locales se 
caracterizan por una importante transnacionalizaci6n de los activos, por flu
jos estrategicos limitados y por un bajo nivel de articulaci6n entre los actores 
regionales. 

No obstante, a partir de estas mismas investigaciones se establece que tanto 
las industrias forestal y pesquera (Bfo-Bfo) y la vitivinfcola (Maule) constitu
yen indusrrias que han alcanzado una madurez relativa, producto de su escala 
de actividad. EJ desaffo mas importante en estos sectores radica en generar 
las condiciones sistemicas que conduzcan a una trayectoria de aprendizaje 
tecnoJ6gico, que permitan enfrentar las exigencias de los mercados interna
cionales en su actual estadio de desarrollo. Entre otros aspectos, se trata de 

veasc Rojas, C. (1998); y Gutierrez, H, y C. Rojas (1996). Asi tambicn Boisier, S. y
 
Y, Silva (1990).
 
Vcase Rojas, C. (1999): y Etchecopar, G.y J. A. Rock (1999).
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requerimientosde marcos y disefiosinstitucionales que estimulen a los entomos 
locales en su capacidad de aprendizaje, facilitando la difusi6n de innovacio
nes tecnol6gicas y la reducci6n de los niveles de incertidumbre asociados a 
los mercados extranjeros. 

2.	 Alternativas de desarrollo estrategtco para la inserd6n interna
donal chilena y sus reglones 

Esta dicho que la globalizaci6n abre tanto oportunidades como amenazas, y 
como hemos visto, en el caso de una economia como la chilena su apertura Ie 
ha trafdo una considerable diversificaci6n de su canasta exportadora, acom
pafiado de un desarrollo importante de la capacidad de gesti6n empresarial y 
"management". Asf tarnbien.Ia intemacionalizaci6n ha significado un impor
tante aprendizaje de las condiciones de los mercados intemacionales, que han 
pennitido ciertos rnargenes de maniobra para enfrentar shocks extemos a tra
ves de reacomodos entre los diversos bloques econ6micos con que se comer
cia. No obstante, los rasgos casi estructurales que caracterizan esta inserci6n 
intensiva enrecursos naturales y en capital, polarizaci6n territorial y con fuerte 
tendencia a la concentracion" en las cadenas exportadoras, senalan amena
zas no simples de abordar. Los mercados internacionales de commodities se 
basan en una competencia fundada principalmente en costos, donde la escala 
de producci6n constituye una fuente critica de capacidad cornpetitiva, y que 
explica la tendencia a las fusiones y absorciones entre grandes grupos inter
nacionales de los tiltimos afios" , escenario donde los grupos empresariales 
chilenos no muestran la escala necesaria para competir por sf solos. 

Esto abre interrogantes respecto de las alternativas estrategicas que se yen 
posibles para los holdings exportadores nacionales, las que pueden ser desde 
alianzas y/o eslabonarnientos con grupos internacionales, que perrnitan una 
insercion global con mayores escalas y con posibilidades de evolucionar a 
fases mas complejas de las cadenas de valor; 0 en una perspectiva de integra
ci6n regional, el desarrollo de corredores/plataformas de servicios para el 
comercio y producci6n bioceanico (p.ej, entre otros, Norte de Chile con el 
norte argentino, sur de Bolivia, Paraguay y Sur de Brasil), que abran oportu
nidades de comercio y movimiento de capitales con mayor endogeneidad. 

Esta altemativas estrategicas se deben discutir en el marco de las capacidades 
que los grupos empresariales nacionales detentan para establecer alianzas, y 
de la institucionalidad requerida para el apoyo a estas acciones. La discusi6n 

Galdames, R., F. Gatica y L. Mendez (1999). 
as Moguillanski, G (1999); Katz, J. (2000). 
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debe complementarse, ademas, con el examen de las consecuencias territo
riales y sociales que genera la inserci6n intemacional chilena, y las posibili
dades de superaci6n de la polarizaci6n que conlleva. Este ultimo aspecto lle
va a reflexionar sobre las a1temativas que existirian para estimular la incor
poraci6n de progreso tecnico en las cadenas productivas que, segiin 10 que 
hemos sefialado, indican la necesidad de "clusterizar" las cadenas producti
vas exportadoras chilenas, de manera que den espacio a un conjunto mas 
diversificado y complejo de actividades. 

Se trata de una reflexi6n sobre las a1temativas estrategicas del modelo de 
desarrollo que implica desafios no triviales para el futuro de la econornfa y 

sociedad chilenas. Y aunque es preciso reconocer un esfuerzo importante de 
reformas de un nivel metaecon6mico (educacional, judicial, etc.) en los iilti
mos aiios, este esfuerzo queda incompleto sin la articulaci6n de las politicas y 

marcos institucionales, meso y macroecon6micos, que se requieren para pro
gresar en el mediano (y largo) plazo en la endogeneidad del desarrollo nacio
nal y su capacidad de agregaci6n de valor. 

Para estos afectos, y con el objeto de contribuir a esta discusi6n, mostraremos 
los resultados de un estudio de caso de la Regi6n del Bfo-Bfo, regi6n conside
rada emblematica en las politicas de desarrollo regional chileno, donde se 
superponen dos segmentos importantes en su estructura productiva. Por una 
parte, un polo de desarrollo industrial, gestado al alero del proceso 
industrializador sustituidor de importaciones (lSI), y por otro, tres sectores 
nuevos, propios del proceso de reestrueturaci6n de los ultimas dos decadas, 
como son el forestal y el pesquero, y mas incipientemente el agroindustrial, 
que han explicado el dinamismo de la economia regional durante los ultimos 
lustros. Presentaremos en los apartados siguientes, en una prirnera instancia, 
los rasgos basicos de la inserci6n intemacional regional, y luego, las relacio
nes de aprendizaje y cambio tecnol6gico que caracterizan el entomo local de 
las principales cadenas productivas. El objetivo es develar aquellos factores
asimetrias de informaci6n, escalas de producci6n, brechas de racionalidades, 
desconfianzas entre los actores- que representen tanto fallas demercado como 
aspectos idiosincraticos, que permitan avanzar en los diseiios institucionales 
que estimulen el aprendizaje colectivo y la capacidad de generaci6n de valor, 
frente a los desafios que trae la intemacionalizaci6n de la economia regional. 
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IV. LA INSERCION INTERNACIONAL DE LA REGION 
DEL BIO·BIO 

Los trabajos de Boisier y Silva, y Rojas", muestran que el conglomerado 
productive-industrial de la Region del Bfo-Bfo esta constituido por estableci
mientos de tres tipos generales: i) pcquefias y medianas empresas ubicadas en 
sectores tradicionales (calzado, textiles, lou, metalmecanica, agroindustria), 
ii) un conjunto de grandes frrrnas industriales elaboradoras de insumos inter
medios (acero, cemento, petroqufrnica), y iii) un par de sectores emergentes 
el pesquero y el forestal/celulosa- estimulados por la reestructuracion pro
ductiva de los afios ochenta, que aprovechan la cercania de la materia prima y 
de la infraestructura vial y portuaria. 

Ahora bien, los matices que muestra la insercion intemacional de la Region 
del Bfo-Bio reflejan mas que ninguna otra region del pais, los mayores logros 
y desaffos de la actual estrategia de desarrollo nacional. De un total de 2.088 
millones de dolares exportados en 1999, los sectores pesquero y forestal
celulosa en conjumo inciden en un 90% del total (ver Anexos III y IV), sien
do los bloques de destino mas irnportantes el Este Asiatico (35%, mas signi
ficativo aiin que parael pais) y NAFTA (24%). La Union Europea y Mercosur 
explican el 17% y 6% de las exportaciones regionales, este ultimo bastante 
menor de 10 que este bloque representa para el pais (ver Anexo II). 

Es de interes destacar el contraste observado especialmente entre Asia Pacifi
co y Mercosur, como destinos de las exportaciones regionales. Las exporta
ciones a esta ultima agrupacion incluyen una fraccion importante de 
commodities, pero exhiben al mismo tiempo una porcion significativa de pro
ductos elaborados (agroindustriales e industriales), que no se observa en las 
exportaciones al Este Asiatico (los sectores forestal y pesquero sumaban en 
1999 el 99% de las exportaciones regionales a este mercado, ver Anexos III y 
IV). 

Una primera razon de estas diferentes canastas exportadoras es el hecho de 
que, en relacion a los pafses de Mercosur, y America Latina en general, las 
brechas industriales y tecnologicas son menos significativas que con Corea 
del Sur, Taiwan y Japon -principales pafses asiaticos receptores del comercio 
regional. Por ello es posibIe pensar en eslabonamientos con las cadenas de 
valor de las economfas del Cono Sur americano donde la participacion de la 
region pueda llegar a ser interesante. 

Ver Boisier, S. y V. Silva (1990) y Rojas, C. (1995). 
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Una segunda hip6tesis explicativa serfa la brecha cultural y el desconoci
miento de los mercados de destino, que en el caso asiatico, al decir de empre
sarios y directivos entrevistados, se manifiestan en una "falta de transparen
cia" de sus mercados. Nuestras investigaciones" seiialan que esta percepci6n 
serta mas bien producto del desconocimiento de las dinamicas que caracteri
zan a los canales de distribuci6n, en especial la estrecha relaci6n entre el 
Estado y los grandes conglomerados (Jap6n y Corea del Sur) 0 el Estado, las 
Pymes y la red etnica china (Taiwan). 

Se puede sostener que la Regi6n del Bio-Bfo constituye una regi6n con una 
alta intemacionalizaci6n, en el sentido de que una fracci6n muy importante 
del producto regional se transa con el exterior. Pero es tambien una regi6n 
escasamente "globalizada", en la medida que poseerfa una baja tasa de inter
cambios sociales, politicos y culturales con sus principales mercados de des
tino, 10que le llevaria a tener, en general, una inserci6n intemacional en base 
a cadenas exportadoras de commodities. Son factores que explican que si 
bien la regi6n ha tenido un crecirniento significativo de sus exportaciones 
hacia los distintos bloques, estas estill lirnitadas a sus ventajas comparativas 
estaticas y muy mediatizadas por traders, empresas transnacionales de 
comercializaci6n con gran capacidad financiera. Ello implicaria que las em
presas regionales tienen dificultades para transitar a productos y procesos 
con rnayores exigencias de agregaci6n de valor y capacidades de innovaci6n. 
Las razones de esta situaci6n es 10que intentamos analizar con los anteceden
tes que mostraremos a continuaci6n. 

V.	 EVALUACION DEL ENTORNO REGIONAL DEL 
BIO-BIO EN SUS CAPACIDADES DE APRENDlZAJE 
TECNOLOGICO 

EI objeto de este trabajo es avanzar en la comprensi6n de los requerimientos 
que debe satisfacer una institucionalidad en terminos territoriales especffi
cos, que estimule una trayectoria de aprendizaje del conjunto de actores pii
blicos y privados participantes en las cadenas productivas exportadoras de la 
Regi6n del Bio-Bfo. EI prop6sito, como ya se ha seiialado anteriorrnente, es 
determinar las fallas de mercado que puedan estar influyendo en las dificulta
des de aprendizaje de las empresas (costos fijos por diferentes escalas de 
producci6n, asimetrfas de informaci6n, incertidumbre de mercados extranje
ros), asi como aspectos de tipo idiosincraticos, ya sean las estructuras 

Gutierrez H. y C. Rojas (1996). 
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institucionales (in)existentes, que entregan sefiales e incentivos inadecuados, 
o brechas en las racionalidades y cultura entre los actores locales. 

Proporcionaremos los antecedentes obtenidos en un conjunto de entrevistas 
en profundidad, efectuadas a un conjunto de directivos regionales (empresas, 
sector publico, universidades)" a cargo de los procesos de I+D y asistencia 
tecnica, Estos antecedentes se estructuran en dos grandes bloques: primero, 
una descripci6n de los rasgos generales de la competencia y exigencias de 
reestructuraci6n que estan enfrentando las cadenas exportadoras regionales, 
identificando sus necesidades de aprendizaje tecnol6gico, de recursos huma
nos y fuentes de informaci6n; y en segundo lugar, las relaciones de apoyo 
para sus actividades de I+D y cambio tecnol6gico que encuentran en el entor
no local, basicamente con las universidades y el sector publico. 

1.	 Seetores exportadores: rasgos de la competencia y necesidades 
de aprendizaje tecnol6gico 

1)	 Condiciones de mercado y desafios generales de reestructuraci6n 

Los sectores de exportaci6n regionales son el pesquero y el complejo fores
tal-celulosa, y mas incipientemente, el agroindustrial. 

a) Sector forestal 

Este sector se compone de tres segmentos: el silvfcola, el de aserrio y proce
samiento secundario de la madera (madera aserrada, tableros, puertas, partes 
y piezas de muebles) y el de celulosa. EI primer segmento se caracteriza por 
una tendencia general a la subcontrataci6n de actividades, el segundo y terce
ro, en cambio, exhiben a una automatizaci6n creciente en los procesos pro
ductivos, subcontratando los servicios. 

EI subsector celulosa esta fuertemente encadenado con el silvfcola por las 
necesidades de abastecimiento de materia prima, estando ambos segmentos 
en poder de dos grandes grupos empresariales, que concentran la mayor parte 
del patrimonio forestal nacional y regional". Esta concentraci6n afecta en 
2ll Se efectuaron entrevistas en profundidad a un conjumo de 14 directives de empresas, 

universidades y centros de transferencia tecnologica, encargados de los procesos de 
I+D y transferencia tecnol6gica. 
Entre Forestal Arauco y Forestal Minineo. los dos principales conglomerados nacio
nales del sector forestal-celulosa, se concentra aproximadamente el 51% del patrimo
nio forestal del pais en pino radiata y eucaliprus, porcentaje que se esrima aiin mayor a 
nivel regional (Fuente: Institute Forestal, Boletin Estadistico N" 74; Forestal Mintnco, 
1999: Forestal Arauco, 1999) 

161 



Claudio Rojas Mifi.o Globalizaci6n y capacidades colectivas de ... 

forma significativa el desarrollo del sector secundario de la madera y de la 
industria del mueble, ya que este no tiene asegurado el abastecimiento. Este 
sector muestra cierto grado de fragmentaei6n, aunque ha tendido a disminuir 
en los ultimos afios. 

Un subsector interesante de observar por su evoluci6n reciente, es el subsector 
de tableros y partes y piezas de muebles donde se observan importantes in
versiones de grupos intemacionales. Este sector se caracteriza por una signi
ficativa automatizaci6n de sus procesos. Varias empresas reconocen que la 
crisis reciente que han sufrido es producto de un sobreestock de los mercados 
internacionales y que, mas que la crisis asiatica, es la dinamica de la 
globalizaci6n la que esta generando profundas reestructuraciones del sector 
en el mercado mundial. De hecho, una empresa del subsector, recien absorbi
da por un grupo intemacional, reconoce que se ha visto incorporada en una 
cadena global que ha modificado su estrategia empresarial, debiendo asumir 
una "econornia de guerra" para minimizar costos, ya sea por por la via de 
disminuci6n de gastos, y/o la optimizaci6n de la linea de producci6n, para 
minimizar rechazos. 

Respecto de los mercados para el sector forestal, los mas importantes son 
Asia (principal mercado para rollizos y celulosa) y NAFTA (tableros y partes 
y piezas de muebles), y en menor medida Mercosur. En general los dos pri
meros mercados son mucho mas exigentes que este ultimo. En palabras de un 
ejecutivo... «Mercosur es un desastre: mercados inestables, inforrnales (mu
chas ventas negras)». Para todos los mercados la intermediaci6n es a traves 
de traders y brokers, salvo en aquellos casos recientes de fusiones con gru
pos intemacionales, donde la distribuci6n es a traves de las cadenas del hol
ding principal. 

b) Sector pesquero 

EI contexto actual de este sector esta marcado por una drastica disminuci6n 
de la biomasa de captura (principalmente jurel): de 4.500.000 toneladas hace 
cinco afios, el nivel maximo de captura -consensuada en un reciente proyecto 
de ley- para el afio 2001 es de 1.200.000 toneladas, poco mas del 25% de 
antafio. Esta cuota maxima serfa distribuida a prorrata de acuerdo al prome
dio hist6rico de captura por cada empresa en los ultimos afios, 10que de todas 
forrnas estaria dejando como capacidad ociosa entre un 50% y dos tercios de 
las inversiones efectuada en barcos y capacidad de procesamiento. 

En el ultimo afio se ha observado un importante proceso de fusiones de em
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presas y plantas de procesamiento en el interior del sector (harinas de pesca
do y aceites), entre diversos grupos empresariales nacionales, y algunas fu
siones con empresas internacionales. Esto implica una oligopolizacion en cier
nes, que estaria siendo causada por la crisis de captura, pero tambien por la 
dinamica que la globalizacion esta imponiendo -disrninucion de costos- en 
los mercados de commodities. No obstante, tarnbien se reconoce que la 
sobreinversion esta generando una incipiente reestructuracion de procesos y 
productos hacia un mayor valor agregado (congelados, conservas), 10que se 
espera se acentric con la formalizacion de las cuotas de captura. 

Esta regulacion de la captura constituye un consenso al que han llegado los 
medianos y gran des industriales, pero es resistido por los pequefios empresa
rios que, con sus reducidas cuotas, no tendrian capacidad de absorcion de los 
costos fijos de mantencion. Por su parte, los pescadores artesanales, no admi
ten la posibilidad de perforar el area exclusiva de este subsector'", 

En este proceso de reestructuracion destaca la irnportancia de las empresas 
"primeras movedoras"'J. por su mayor profesionalizacion, mayor experien
cia en mercados, mayor departamentalizacion y orden interno, pero que no 
estarian generando "efectos de bandada" (efecto de irnitacion en el resto de 
las empresas regionales)". 

Respecto de los mercados, para los productos tradicionales (harinas, aceites), 
los mas importantes siguen siendo los asiaticos, pero en los nuevos produc
tos, los mercados son menos exigentes en cuanto a presentacion y calidad 
(Peru, Rusia, Africa del Sur). Tamoien son menos seguros en sus pagos e 
inestables en los vohimenes; son mercados basicamente intennediados por 
brokers. Entre los mercados mas exigentes, donde se llega con productos 
elaborados y semi elaborados para consumo humano (filetes, conservas) se 
distinguen EEUU, Brasil, Argentina, Espana, Dinamarca, donde tarnbien debe 
operarse a traves de brokers. EI valor agregado no es aun de una cuantia 
suficiente para generar un margen que justifique evitar estos intermediaries. 

Por ultimo, e1 sector artesana1 es un sector interesante porque su produccion 
es mas "fina", y su estructura de provision del mercado es mas atornizada y 
competitiva. Un pequefio porcentaje de su produccion es exportado, aunque 
se trata de un margen poco significative. 

"	 E1 area de cinco millas de cxclusividad del sector artcsanal. 
Yease Galdames, R., F. Gatica, J. Menendez y A. Yevenes (2000)." 

J2 Demro de las 21 empresas de ASIPES. no sedan mas de cinco 0 seis de ellas. 
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c) Agroindustria 

Es un sector min no concentrado, con abundantes experiencias puntuales de 
exportacion, pero poco sistematicas, Las empresas, adernas, se caracterizan 
por tener dificultades para mantener una gestion comercial persistente y estan 
poco integradas entre ellas. Se reconoce, entre los organismos de fomento 
que trabajan en este sector, que existe el riesgo claro de que sean absorbidas 
por las grandes compafiias distribuidoras-exportadoras (por medio del en
deudamiento -capital de trabajo- que estas les proporcionan). 

Ahora bien, respecto de las estructuras decisionales y de gesti6n en el conjun
to de los sectores observados, el sector agroindustrial es el que conserva mas 
arraigo territorial, por la alta atomizacion que todavia muestra. EI sector 
pesquero muestra una interesante localizacion regional de sus gerencias, no 
solo de produccion, sino que en algunos casos tarnbien gerencias comerciales 
y gerencias generales. No obstante, se reconoce las presiones cada vez mas 
fuertes, sobre todo ala luz de la actual reestructuracion del sector, a relocalizar 
sus procesos directivos y de gestion estrategica en la Region Metropolitana 
(mejor provision de servicios e informacion estrategica, asfcomo mayor cer
cania con los brokers y compafiias navieras). EI sector forestal es el que muestra 
el mayor grado de concentracion de sus procesos decisionales estrategicos 
fuera de la region. 

Por ultimo, los tres sectores, en la medida que se mantengan las estructuras 
productivas que se han reseiiado, tienen una tendencia clara a la concentra
cion en el mediano y largo plazo. 

2)	 Necesidades de transferencia y aprendizaje tecnolegice de las 
empresas 

En el sector forestal-celulosa y procesamiento de la madera las principales 
areas de aprendizaje y de requerimientos de nuevo conocirniento se plantean, 
primero, en el manejo de los bosques (genetica, suelos, plagas) y mejora
miento de las propiedades de la madera; en segundo lugar, en el ambito de los 
procesos productivos con alto grado de autornatizacion (celulosa, procesa
miento de la madera), se requieren capacidades de control automfitico y me
dicion de las propiedades de la madera sometidas a tales procesos (par ejem
plo, su hidroexpansividad ante diferentes condiciones de humedad). 

EI procesamiento productivo en las diversas fases del sector-manejo silvicola, 
aserrio, proceso secundario de la madera, celulosa- esta basicamente fundado 
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en tecnologfas disponibles en los mercados intemacionaJes, y los requeri
mientos locales tienen que ver principalmente con certificaciones, servicios 
de laboratorios y controles de calidad relativamente rutinarios. 

En el sector pesquero, en el ambito industrial (principalmente harina y acei
tes, aunque tambien conge1ados y conservas), el proceso radica basicamente 
en captura-procesamiento-comercializaci6n. En el entomo de la captura y la 
comercializacion, actividades mas estrategicas y riesgosas, las necesidades 
de aprendizaje tienden a ser mas importantes. En el caso de la captura se 
requieren tecnologlas de prospectiva y seguimiento de la biomasa y, sobre 
todo, tratarniento de esta una vez capturada. En la cornercializacion, por su 
parte, se precisa un mayor conocimiento y prospeccion de mercados, perfec
cionamiento de la relacion con los distribuidores, etc. 

En la fase de procesamiento, las reestructuraciones en curso exigen a las 
empresas disminuir costos y aprendizaje de mantencion en frio, tecnologfas 
cuya disponibidad estan relativamente abiertas. Probablemente, aquf la con
dici6n mas exigente esta constituida por las certificaciones para exportar a 
diversos mercados, donde influye, entre otros aspectos, la antigiiedad de las 
plantas y sus equipos de gestion (cuan "tradicional" sea el desempeiio). 

En el sector artesanal, el aprendizaje necesario radica en el manejo y cuidado 
(preservacion) de los recursos "finos": ostiones, locos y otros por el estilo, asf 
como el desarrollo de una cultura del cultivo (fomento de sectores protegi
dos, "simulando" derechos de propiedad). Por otra parte, en las plantas 
procesadoras que se abastecen de este segmento se reconoce una tendencia a 
automatizar el envasado y etiquetado, pero no asf el "llenado" (cuando el 
producto llega al tarro), por 10delicado de la materia prima. 

En el sector agroindustrial, e1 aprendizaje mas requerido radica en 1acapaci
dad de asociatividad, manejo de informacion, gestion de mercados extemos, 
incorporacion de nuevas especies y tecnologfas ad-hoc. 

En terminos generales. se observa que instrumentos publicos como los Fondef 
y Fontec" han sido importantes -como analizaremos en detal1e mas adelan
te- para estimular y canalizar en parte estas necesidades de aprendizaje, si 
bien se requerirfan recursos adicionales para pruebas industriales y de "esca-

Fondef: Fondo de fomento al desarrollo cientffico y tecno16gico.
 
Pomec: Fondo de desarrollo tecnologico.
 
OtTO instrumento de Corfo destinado al fomento innovative. mas reclente.fo constitu

ye el FDI: Fondo de Desarrollo e Innovacion.
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lamiento". De hecho, 10que buscan las empresas en estos instrumentos es un 
cofinanciamiento (capital-riesgo) en sus actividades de 1+0 y reestructura
ci6n productiva. En general se puede observar que las empresas tienen pre
disposici6n a innovar y desarrollar productos, pero no tanto a financiarlas por 
sf solas, Donde sf estan dispuestas a pagar es en los servicios para resolver 
problemas operacionales que puedan enfrentar. 

3) Necesidades de recursos humanos en el aprendizaje tecnolegtco 

En el sector pesquero hubo escasas referencias en este aspecto, salvo recur
sos gerenciales en comercializaci6n y algunos requerimientos en el ambito de 
la captura y tratamiento de la biomasa. Tangencialmente se considera la posi
biJidad de adaptar personal mecanico para controlar los procesos de congela
dos. Respecto de la mano de obra ha habido un giro importante hacia la con
tratacion de mujeres, por su mayor habilidad motriz en el procesamiento de 
especies finas y delicadas. 

En el sector forestal se destac6, en cambio, la necesidad de personal altamen
te calificado (PhD, biologos, qufmicos, ingenieros forestales) en ciencias ba
sicas vinculadas con el manejo del bosque y de la madera. Si bien se cuenta 
con una cierta masa crftica, existen segmentos muy especializados de ellos 
que cuesta encontrar incJuso a nivel del pais. La solucion de traer expertos 
intemacionales seria s610 parcial, porque no suelen "derramar" can faciJidad 
su expertise en el entomo. Asimismo, se destaca la necesidad de tecnicos en 
control automatico y expertos en lay-out de plantas automatizadas, tambien 
muy diffciles de encontrar en el medio nacional. 

En ambos sectores, se requiere tambien de personal (ingenieros) caIificados 
en la preparaci6n y evaluaci6n de proyectos tecnol6gicos, capaces de plas
mar en proyectos las ideas que gerrninan en los empresarios e ingenieros de 
planta. Del mismo modo, se detecta la necesidad de personas capaces de lIe
var a cabo estos proyectos, ya que su gesti6n suele ser bastante compleja. 

En el sector agroindustrial, por ultimo, se requiere personal calificado en la 
gesti6n comercial exportadora, y/o personal consultor de apoyo en esta ges
ti6n. 
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4) Fuentes de informacion y aprendizaje tecnologlco en las empresas 

a) Sector pesquero 

La investigacion de nuevos productos se desarrolla en buena medida con los 
clientes directos, que se da en el interior de la cadena de valor, pero que no 
necesariamente se difunde entre las empresas; los impulsos de I+D tienden a 
estar centralizados y gestados en los "primeros movedores"". Se suele usar 
informacion de los proveedores de bienes de equipo, y muchos viajes a fcrias 
y mercados de productores y consumidores Ifderes (Noruega, Espana, Ja
pon), 

Los seguidores de los "primeros movedores", mas que identificar y desarro
liar nuevos productos prefieren seguir las tendencias marcadas por estes (..."te
nemos que cvitar desangrarnos con las muestras'' ...), realizando viajes al ex
tranjcro principalmente para proyectar los rangos de precios en el afio que 
viene. En terminos de procesos les interesa conocer otras plantas, como tam
bien los proveedores internacionales para los bienes de equipo. 

Las empresas mas pcquefias y dedicadas al procesamiento de especies finas, 
en 10 que respecta a equipos prefieren informarse primero por catalogos y de 
la experiencia de otras plantas, y luego negociar con los proveedores, ya que 
sus necesidades son mas especfficas, 

b) Sector forestal 

En el ambito ligado al manejo del bosque y propiedades de la madera, las 
grandes empresas tienden a tener equipos propios dedicados a la investiga
cion basica (genetica, suelos, plagas), sustituyendo paulatinamente a la 
consultorfa, ya que esta darla respuestas solo particulares. Les interesa que el 
consultor sea "tecnologicamente honesto" (que sea transparente y no persiga 
solo obtener un paquete de consultorias). Las fuentes de informacion las cons
tituyen Internet, asistencias a seminarios, invitaciones a expertos, redes con 
masa crftica mundial, equipos de investigacion basica de las principales uni
versidades nacionales. 

En el subsector de procesamiento automatico es importante la informacion 
obtenida a traves de las cadenas globaIes. Si bien dentro de estas las fuentes 

En este senrido, llama la ateneion la posicion de la Asociacion de Industriales Pesqueros, 
ASfPES -un tanto doctrinaria- en el sentidc de que la I+D del sector pesquero indus
trial la deberfan realizar solo las empresas. 
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de provision de equipos son relativamente conocidas, no necesariamente la 
implernentacion concreta trasciende entre las diversas empresas, 10 que Ie 
otorga un cierto grado idiosincratico a la transferencia tecnologica. Los pro
cesos de certificaciones y pruebas rutinarias los tienden a realizar con uni ver
sidades locales, donde importa mucho la calidad de los equipos con que estas 
cuentan. 

Respecto del uso de instrumentos piiblicos (Fondef, Fontec, FOI), el mas 
utilizado y de mejor evaluacion es el Fontec (desarrollo de nuevos productos 
y procesos), si bien se advierte la ausencia de instrumentos para las pruebas 
industriales y escalamiento, por 10 que no hay garantias de que los resultados 
se implementen. 

c) Sector agroindustrial 

En este ultimo sector, las principales fuentes de informacion las constituyen 
agencias publicas como Prochile, Corfo e Indap, aunque no siempre son re
queridas por las empresas. 

2. Relaciones de apoyo en el entomo mesoecon6mico regional 

1) Relaciones universidades - empresas 

En generalla relacion de las empresas con las universidades (locales, princi
palmente) esta radicada en certificaciones y asistencia tecnica, y en menor 
medida en el desarrollo de productos y/o procesos. EI volumen de facturacion 
es importante y es una fuente de ingresos significativa para las universidades 
regionales, principalmente las de Concepcion y del Bio-Bfo. Estas universi
dades han desarrollado estructuras institucionales para conducir esta relacion, 
no obstante 10cual se impone que mientras mas complejos sean el desarrollo 
de los productos y procesos en cuestion, las redes de relaciones personales 
son fundamentales. 

Es paradigrnatico el caso de la relacion de la Universidad de Concepcion con 
Codelco, incluidas las faenas del mineral de Chuquicamata, a 2.500 kms. de 
distancia, donde esta universidad posee muchas relaciones dadas por la pre
sencia de sus egresados en niveles importantes de la jerarquia de esa empre
sa. Esto es asi porque durante la nacionalizacion de la gran mineria del cobre, 
la Universidad de Concepcion era la unica institucion del pais que estaba 
"produciendo" egresados en ingenieria mctahirgica y qufrnica para cargos y 
funciones cruciales que queden vacantes por el exodo de los profesionales 
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norteamericanos. La presencia de estos profesionaJes en Codelco ha estimu
lado posteriormente la relaci6n con los acadernicos e investigadorcs de la 
Universidad de Concepcion, por la necesaria confianza como factor de dis
minucion de incertidumbre en las actividades de asistencia tecnica que en
vuelven grados significativos de complejidad. 

No obstante, esta relaci6n no es similar con las empresas de Ia zona, sobre 
todo aquellas del segrnento industrial sustituidor de importaciones gestado 
por la Corfo, 10 que fue conducido principalmente por profesionalcs de las 
universidades capitalinas. Por 10 tanto, no es raro observar allf que las reJa
ciones de asistencia tecnica y desarrollo privilegien a las universidades de la 
region mctropolitana, 

Oentro de este marco, en las universidades y empresas locales se reconoce 
que en los ultimos afios ha existido un desarrollo de procesos y productos, 
mas alia de la rnera asistencia tecnica rutinaria, que en buena parte ha sido 
posible por la presencia de los instrumentos publicos como el Fontec, FOI, 
Fondef (los dos primeros de Corfo)". 

Ahora bien, desde las empresas se suele cuestionar a los universitarios por 10 
que denominan sus "autorreferencias" (proyectos Fondef) y lentitud de res
puesta, asi como por la no necesariamente buena calidad y actualizacion de 
sus tecnologias y equipos. La opinion ernprcsarial es que el personal acade
mico tiene capacidades a nivel de consultoria especia1izada, de alta creativi
dad, pero se complican para cumplir exigencias en terreno y plazas estrictos. 
A los ejecutivos de las empresas les es dificil, en su relacion can las universi
dades, imponer sanciones en terminos de multas par retrasos y deficiencias, 
Existe en algunos casos una suerte de expectativas de que, ,."a la universidad, 
en realidad, no se le puede exigir mucho". Aunque es necesario destacar que 
en el sector de las empresas que mas esfuerzos realizan en 1+0 (forcstales), 
se valora la reciente conformacion del Consejo Regional de Ciencia y Tecno
logia (Corecyt) y sus enfasis en biotecnologfa, del cual espera formar parte, 
en conjunto con las universidades. E1 objetivo es intluir en la formaci6n de 
recursos humanos altamente calificado en ciencias basicas de su sector. 

Es muy sugerenteel desarrollode un proyecto Fontee de Ferroeemcmo, entre un gru
po de trabajo de una cemcmcra regional con micmbros del Depto. De Construccicn 
Civil de la Universidad del Bfo-Bfo. Dcsde la cmprcsa evatuen bien el proyecto, por
que en la uni vcrsidad cxistirfa un buen equipo investigador, pero sobre todo porque 
existe una buenarclaci6nde confianza: ..."jugamos todos ados bandas: somos profe
sores y empresarios, varios profesores son tambicn clientes de la emprcsa en su cali
dad de constructorcs". 
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Desde la universidad, por su parte, se destaca la heterogeneidad de las empre
sas con las que le toea tratar, y se reconoce 1a falta de especializacion secto
rial, si bien se trata de avanzar en ello. Tarnbien Ie afecta la centralizacion de 
las empresas en sus procesos decisionales, sobre todo cuando se trata de pro
yectos de desarrollo con impactos y exigencias financieras importantes. Otro 
aspecto reconocido es que la institucionalidad universitaria afecta la veloci
dad de respuesta a los requerimientos: visaciones legales, burocracia admi
nistrativa, comunicaciones intemas deficientes, personal acadernico satura
do. 

En general, el aprendizaje y la velocidad de respuesta en la universidad esta 
dado por un 'c1iente' poco exigente, como es el alumno. La universidad no 
provee una "imagen de negocio", tanto en su entomo como en su interior. 

Se reconoce como un desafio de la universidad la apertura a nuevas empresas 
y la generacion de redes de vinculacion mas institucionalizadas (practicas 
profesionales, p. ej.); asi tambien el mejoramiento de la capacidad de evalua
cion de impacto, que esta disminuida por laexperiencia incipiente en la trans
ferencia sistematica de tecnologia, por un mal funcionamiento del sistema de 
patentes y, en general, por la falta de experiencia universitariaen negociacion 
y valorizacion tecnologica, 

Por ultimo, en las universidades reconocen que su relacion en desarrollo de 
procesos y productos es mas significativa con las empresas industriales loca
les tradicionales (rnetalrnecanicas, cementeras, etc) que recogen mas el desa
rrollo tecnologico idiosincratico, y en menor medida con los sectores 
exportadores, pesquero, forestal 0 agroindustrial. 

2) Relaciones sector publico - empresas 

Se reconoce que tanto ProChile, como Conicyt y Corfo, han dado un nuevo 
dinarnismo al sector publico en el ambito de la difusion de informacion, apo
yo en gestion comercial, en la I+D y transferencia tecnologica. 

Prochile ha contribuido con el aprendizaje en la prospeccion de mercados, en 
el apoyo a la gestion comercial intemacional y en la difusion de informacion 
en el entomo local. Ha pasado de un eje estrategico basado en una gestion del 
tipo producto-mercado (identificacion de mercados y posibilidades de 
comercializacion intemacional para productos regionales) a uno centrado en 
"inteligencia de rnercado", fundado en la obtencion y difusion de informa
cion, promocion de inversiones y apoyo a la internacionalizacion de las em
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presas. Su ambito de acci6n principal en la regi6n esta constituido por las 
Pymes, con especial atenci6n en el potencial exportador de la agroindustria 
regional. Estos cuentan con un conjunto diversificado de instrumentos, sien
do los concursos para cofinanciar iniciativas exportadoras uno de los mas 
recientes, los cuales intentan a su vez estimular el uso de otros instrumentos 
publicos de promoci6n (Profos, Fat, de Corfo), En estos concursos, Corfo 
juega tarnbien un rol de apoyo a la preparaci6n de los proyectos. 

ProChile estima que ha logrado fomentar un nivel importante de contactos 
entre Pymes regionales y distribuidores extranjeros; sin embargo, estos con
tactos ticnen una alta tasa de frustraci6n por la falta de capacidad de gesti6n 
comercial y carencia de asesoria que sufren las Pymes locales. Con respecto 
a las empresas regionales exportadoras de mayor tamafio, ProChile reconoce 
una relaci6n menor, en buena parte debido a la centralizaci6n de aquellas, y a 
que desarrollan sus estrategias comerciales en forma aut6norna. No obstante, 
ProChile intenta desarrollar mejores relaciones con este sector, donde su prin
cipal activo es 1aextensa red que posee en e1 extranjero. 

Par otra parte, en el caso de Conicyt y los proyectos Fondef (iniciativas pre
sentadas por las universidades para desarrollo tecnol6gico, con el patrocinio 
de empresas donde se estima que sus resultados serian transferibles), estos no 
necesariamente generan resultados traspasables. Los Fondef no incorporan 
pruebas industriales y norrnalmente carecen de un involucramiento real de 
las empresas, si bien se reconoce que a partir de estos las universidades han 
podido desarrollar centros y Iaboratorios prestadores de servicios (certifica
ciones y servicios rutinarios de laboratorios) que antes no existian. 

Con respecto a Corfo, se aprecia en esta un esfuerzo de reposicionarniento de 
las politicas de competitividad industrial, aunque se suele criticar el excesivo 
mimero de instrumentos y "ventanillas", que sueIeconfundir a los potenciales 
usuarios, sobre todo Pymes. No obstante, en el ambito de este trabajo, las 
empresas enrrevistadas (de tamafio mediano y grande) tendian a mostrar 
interlocutores bastante "alfabetizados" en los principales instrumentos, en 
especial aquellos destinados a promover la innovaci6n y transferencia tecno
16gica (proyectos Fontec, FDl). 

Los proyectos Fontec (iniciativas de las empresas para el desarrollo de pro
ductos y/o procesos, previos a la ingenieria, vale decir, cuando el conoci
miento aiin no esta disponible) parecen haber contribuido a un encarrilarnien
to mas efectivo del esfuerzo universitario y otros agentes consultores (lnfor, 
Fundaci6n Chile). Los Fontec son neutrales con respecto al tarnafio de las 
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empresas y en ese sentido, las proyectos de este tipo que han tenido exito 
(que logran "escalar") sue len ser las realizados en empresas con respaldo 
financiero suficiente. 

Las proyectos FDI, par otra parte, pretenden tener un impacto sectorial, desa
rrollando conocimiento y capacidades difundibles en el sector. San de man
tos mayores y cubren un arco mas amplio (horizontal y vertical) en las cade
nas productivas. 

Tanto en las Fontec coma en los FDI, si bien se reconocen logros en lo que 
respecta a prototipos e iniciativas comerciales concretas, hay decepcion res
pecto de sus capacidades de considerar sistemicamente sus resultados. El prin
cipal argurnento es que no existen capitales-riesgos para las Pymes que per
mitan "escalar" las iniciativas desarrolladas. 

Tanto en las proyectos Fontec coma los del FDI importa mucho la capacidad 
de los recursos humanos involucrados para los criterios de seleccion,asf coma 
las respaldos financieros que perrnitan proyectar los prototipos. Asimismo, 
se reconoce, en el caso de los Fontec, que existirfa un sesgo cultural-tecnolo
gico en los criterios de seleccion, vale decir, se privilegiarian las tecnologias 
"duras", "fierreras" (bienes de equipo y similares), en desmedro de las tecno
logias "blandas" (sistemas de informacion administrativos, logistica, etc.). En 
los FDI, asimismo, importan criterios politicos de pertinencia y ciertas "cuo
tas'' -generalmente implfcitas- de asignacion de fondos entre distintos secto
res. 

Adicionalmente, existe una critica generalizada respecto de las tiernpos de 
respuesta deCorfo para resolver y aprobar las proyectos presentados, En ella 
influirian razones de tipo culturales, como politicas y logfsticas, Segun varios 
entrevistados, las funcionarios de Corfo "tramitan" cuando corresponde decir 
"NO" (...a se recurre a la respuesta: "se esta evaluando'' ...)", situacion que 
estana influida par el ciimulo de las relaciones y presiones politicas en las 
que Corfo se ve involucrada. EI tiempo de respuesta de Corfo tarnbien estarfa 
afectada par una falta de capacidad cuantitativa y cualitativa: las evaluadores 
son pacos y sin experiencia en proyectos tecnologicos can irnpactos 
sisternicos". Y par ultima, existe una logica de procedimientos que no deja 
de ser engorrosa (visacion y verificacion de muchos antecedentes, legales y 
de otros tipos). 

Porcsa razdn se estarfa empezando a eontratar evaluadores extemos, muchos de las 
universidadcs, con menos problemas para plantear unanegativaa unproyceto. 
Los Fontec y FDI se habrian "impuesto'' a Corfo sin agrcgar los recursos adicionalcs 
correspondientcs. 
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Finalmente, es importante destacar las nuevas lfneas de recursos puestas a 
disposicion de las universidades pOT el Fondo Nacional de Desarrollo Regio
nal (FNDR). Si bien constituyen una fuente adicional de recursos para el 
sistema de fomento productivo y de I+D, estan en una fase inicial de su cicio 
de vida, aun engorrosos, donde probablemente el principal obstaculo a supe
rar es la "ruralizaci6n"" de su ambito decisional (cl CORE), que afccta la 
legitimidad de asignar recursos al aprendizaje tecnol6gico y otros usos estra
tegicos, 

VI. REFLEXIONES FINALES 

Mientras mas complejos sean los productos y procesos que se desarrollen, 
mayores seran las exigencias sobre el entomo territorial, los mecanismos 
institucionales y las redes en base a los cuales las empresas aprenden a com
petir globalmente. Se hace necesaria la cercania, relaciones "cara-a-cara", 
con los compradores exigentes de altos estandares, la proximidad de las redes 
de apoyo: centros de transferencia tecnol6gica, uni versidades, disefiadores y 
decisores de polfticas. Asi, tarnbien, se hacen imprescindibles las redes de 
control social que velen por los resultados de los fondos publicos de promo
ci6n y el comportamiento de la burocracia. En el fondo, se requiere de entomos 
exigentes y auto-organizados, con actores articulados a traves de redes de 
colaboraci6n y competencia mutua, que estimulen el aprendizaje, su difusi6n 
y regulen los conflictos de intereses. 

En la Regi6n del Bfo-Bfo las capacidades de aprendizaje colecti vo estan afec
tadas por fuertes costos de transacci6n locales, vale decir, desconfianzas e 
incertidumbres dadas en parte pOT fallas de mercado (asimetrfas de informa
ci6n, costos fijos y escalas diversas de actividad), pero que en buena parte 
tambien provienen de factores idiosincraticos, Estos corresponden a incenti
vos diferenciados, y brechas de racionalidades entre los actores, provenientes 
de la existencia de 10 que denominamos "espacios de poder y aprendizaje de 
acceso diferenciado'?", por causas de ortgenes tanto sociales, polfticos y cul
turales. En el conjunto de factores que afectan el aprendizaje colectivo, sc 
constatan los siguientes: 

Los miernbros del CORE son elegidos en forma indirecta, par partede los eonccjales 
municipales, 10 que implica que en una region como Ia del 8fo-8fo, a pcsar de tenor 
una poblacion rnayoritariamcntc urbana, al haber un alto mimero de municipios rura
les, estes gencran 1amayor pane de los elcctores de los consejeros regionales. 
Rojas, C (1995). 
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i)	 La centralizaci6n territorial de las empresas, que perjudica en los eje
cuti vos locales la asirnilacion de los requerimientos de los mercados 
intemacionales, e inhibe la propension a contratar tecnologfas de ori
gen local. El financiamiento solo se orienta a servicios que tiendan a 
resolver problemas operacionales, mas que de 1+0. 

ii)	 La alta automatizacion a que tienden muchos procesos productivos, 
con tecnologfa de frontera, que hace poco necesario el entorno regio
nal como fuente de innovaci6n y aprendizaje. 

iii)	 Las diferentes racionalidades e incentivos que afectan a los sujetos lo
cales: i) las universidades influidas por una inslitucionalidad y entomo 
que estimula en forma contradictoria la asistencia tecnica (fuente de 
ingresos importante, pero que no necesariamente es consistenle con las 
exigencias de la carrera academical; 'clientes' alumnos, cuyas expecta
tivas no estimulan una cullura exigente; la lentitud de respuesta y la 
falta de modemidad de los equipos; ii) en las empresas, la genesis de 
muchos directivos no necesariamente es regional, por 10tanto son poco 
conocedores de las fuenles de apoyo de las instituciones locales, 
agudizado esto par la centralizaci6n y automatizacion de procesos ya 
sefialadas; las empresas tambien se yen afectadas por su carencia de 
recursos humanos especializados en la preparaci6n de proyeclos tee
nologicos, y volumenes de actividad que no permiten "escalar" las ini
ciativas; y iii) en el sector publico, reparticiones cuyas capacidades de 
reflexion estrategica y de coordinacion estan inhibidas par un 
verticalismo hist6rico que dificulta la coordinacion horizontal, y fun
cionarios cuyo descrnpefio es escasamente evaluado por el irnpacto de 
los recursos colocados en I+D y en el aprendizaje logrado por las em
presas; el gobiemo regional que esta influido por un marco institucional 
("ruralizaci6n" del CORE) que no permite legitimar la asignacion de 
recursos para el fornento productivo y la I+D. 

iv)	 Y, por ultimo, como hemos discutido en anteriores trabajos", la pre
sencia de operadores de politicas que, al no existir una suficiente base 
politica y social regional que controIe Ia asignacion de los recursos 
piiblicos, disponen de muchos nichos de poder para maximizar sus 
renlabilidades privadas, mas que las publicas (presiones sobre la Corfo, 
por ejemplo, en la asignaci6n de recursos de fornento). 

Es preciso reconocer, no obstante, que se observa una evoluci6n en el queha
cer de las principales agencias piiblicas encargadas de la prornocion produc
tiva y aprendizaje tecnologico, En ProChile, se busca posicionar sus ejes es
trategicos en el apoyo a la internacionalizacion de las empresas y a Ia difusion 

Gutierrez, H. YC. Rojas, (1999). 
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de infonnaci6n; en COITO se aprecia una tendencia al fomento de la innova
cion mesoecon6mica. Se evidencia, asimismo, esfuerzos para una mayor co
ordinaci6n interinstitucional y articulaci6n de los instrumentos de politica de 
las diferentes agencias. Sin embargo, estos empeiios parecen estar limitados 
por los sesgos institucionales (cultura "fierrera" de COITO, "acadernicista" de 
Conicyt, "internacionalista" de ProChile), adernas de los resabios del 
verticalismo propios del sector publico. Las consecuencias de ello es que es 
dificil observar una coordinaci6n de los instrumentos necesarios para el con
junto de cada cadena productiva: instrumentos de apoyo ala gesti6n comer
cial exportadora en las Pymes, que se acoplen con el esfuerzo de ProChile 
para gestar iniciativas exportadoras, 0 de pruebas industriales que comple
menten los proyectos Fondef, y/o recursos de capital-riesgo para "escalar" 
los prototipos y desarrollos obtenidos en los Fontec. 

Esto seiiala la necesidad de un cambio estrategico en la estructura institucional 
mesoecon6mica, que vele por el conjunto de incentivos e instrumentos para 
cada cadcna exportadora, que fomenten tanto la fragmentaci6n (arraigo terri
torial) con economias de especializaci6n, la asimilaci6n de los requerimien
tos de los mercados extranjeros, y el alargue y ensanche de las cadenas en los 
territorios. Nos referimos a combinaciones de instrumentos que, partiendo de 
los intereses de los diversos actores, promuevan los eslabones necesarios para 
el conjunto de cada cadena, a traves del desarrollo de "espacios de aprendiza
je y experiencias compartidas", que estirnulen el conocimiento mutuo, las 
confianzas, las redes de colaboraci6n y competencia entre los actores del ni
vel meso (regional y nacional), y que regulen los conflictos de intcreses y la 
capacidad de controlar (accountability) el uso de los recursos publicos. 

Lo anterior tiene que ver con la discusi6n del ambito y pertinencia de las 
politicas horizontales y las politicas focalizadas. Hemos discutido en anterio
res trabajos", que en aquellos sectores donde se observa una baja densidad 
productiva, bajas escalas y masas criticas pequcfias, como seria en este caso 
el sector agroindustrial regional, 10 mas urgente es generar una 'atmosfera' 
de estfrnulo de comportamientos pioneros y de una cultura innovadora, don
de probablemente las mas pertinentes son las politicas horizontales de fo
mento productivo. Pero en aquellos sectores, como el forestal y el pesquero, 
con un volumen de actividad importante, con experiencia en mercados inter
nacionales y un aprendizaje tecnol6gico ya de alguna data, probablemente el 
desaffo mas importante es generar los eslabonamientos y redes de apoyo para 
que estas cadenas "cuajen" sistemicamente, y adquieran una capacidad soste
nida de aprendizaje social y tecnol6gico. En este caso entonces, son pertinen-

Rojas, C. (2000). 
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tes agencias focalizadas en cada cadena, can instrumentos y recursos ad-hoc, 
en una suerte de "partenariado ptiblico-privado" que vele par eJ conjunto de 
esta, No son agencias para crear artificialmente sectores ganadores, sino que 
son plataformas de servicios para apoyar sectores que han logrado madurar, 
ya sea par sf solos a por el efecto de polfticas horizontales previas, y para 
contribuir a generar dinarnicas sostenidas de aprendizaje sisternicos, 

Estas agencias, a plataformas de servicios, no debe ser, obviamente, unifor
mes, ni todas contar can la misma estructura. Deben adecuarse a los requeri
mientos que exigen los rasgos de competencia presentes en los mercados 
intemacionales, como tarnbien a la posici6n que se ocupa dentro de la cadena 
de valor global y a las configuraciones que muestran las cadenas productivas 
en la regi6n y en el pais. En el caso de nuestro trabajo, los sectores forestal
celulosa, pesquero y agroindustrial presentan condiciones muy particulares, 
par 10 que los enfasis estrategicos en cada sector deben variar: 

•	 En el sector forestal-celulosa, altamente concentrado y oligopolizado, con 
fuerte tendencia a la automatizaci6n de los procesos productivos, el enfa
sis probablemente deba estar en los eslabones iniciales de la cadena: 
priorizar el desarrollo de masas crfticas e investigaci6n basica en 
biotecnologfa, sin perjuicio de un apoyo al sector secundario (alga menos 
concentrado), can redes de consultores en lay-out e informaci6n de apoyo 
sabre fucntes tecnol6gicas y de consultona. 

•	 En el sector pesquero, mas fragmentado, si bien con una tendencia a la 
concentraci6n en ciemes, las energfas debieran estar orientadas aJcornienzo 
y final de la cadena actual mente existente: en la captura, con instrumentos 
de fomento que apoyen el cultivo y tratamiento de la biomasa (areas ex
clusivas), y el desarrollo de masas criticas e investigaci6n basica y aplica
da en biotecnologia que sustenten estos procesos; como tambien cuotas de 
captura que estimulen la reestructuraci6n hacia productos de consumo 
humano, con instrumentos de capital-riesgo que permitan "escalar" el de
sarrollo de nuevas ltneas productivas; en la comercializaci6n, aJianzas 
(cofinanciamiento) can los "primeros movedores" en sus acciones de biis
queda de nuevos mercados, pero con difusi6n de tal aprendizaje en el 
entomo (ferias, seminarios, paginas Web). 

•	 En el sector agroindustriaJ, constituido basicamente por Pymes, politicas 
horizontales que apoyen la generaci6n de redes de consultores en gesti6n 
comercial intemacional, apoyo sistematico en usa de instrumentos 
asociativos, asf como de capital de trabajo para la gesti6n comercial de 
exportaci6n. 
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Ahora bien, esta discusi6n no puede estar al margen de consideraciones de 
fndole polftica y cuasi culturales que condicionan las visiones del desarrollo. 
Dichas visiones afectan las polfticas de orden macro (selectividad de ingreso 
de capitales, polfticas de atracci6n de inversiones) y de orden meso y meta
econ6micos (cuotas de captura, tarnafio patrimonio forestal en cada empresa, 
institucionalidad de los CORE, sesgos cultural-tecnologicos en la asignaci6n 
de recursos, mecanismos de rendici6n de cuentas -accountability). Son con
sideraciones que afectan la discusion sobre si la concentraci6n y polarizacion 
que sufre la industriaexportadora es un proceso evitable, y si las mesopoliticas 
son las adecuadas para enfrentar esta situaci6n. 

De otra forma, sc impone dejar atras algunos "demonios" (el estado, 1anece
sidad de regulaciones, las politicas focalizadas) en la discusi6n de la politicas 
de desarrollo, y examinar, en cambio, la factibilidad de un desarrollo en e1 
contexto de la globalizaci6n en base a un accionarque no altere los parametres 
de la estrategia actual. Esto es asf por las dificultades que tiene la estrategia 
de desarrollo nacional para generar aprendizaje social y tecnol6gico sosteni
do y una mayor inclusividad en la obtenci6n de los beneficios. 
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ANEXO 1 

EVOLUCION EXPORTACIONES CHILENAS 

i. Valores por bloques regionales 
(millones de d61ares FOB) 
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Fuente: elaboraci6n propia CEURlUBB, a partir del Boletin del Banco Central. dicicmbre
 
1986 y diclembrc 2000; y ProChile, www.prochile.cl.
 
Nota 1: para la Union Buropca en 1985 se incluye a la Republica Federal y Democratica
 
Alemana y quedaron fuera de la estadfstica: Austria, Pinlandia, Noruega y Turqufa.
 
Nota 2: el Este Asiatica, en 1985 solo incluye a cinco paises: Hong Kong, Corea del Sur,
 
Japon. Republica Popular China y Taiwan.
 

ii. Exportaciones chilenas por bloques econ6micos e importancia de
 
principales produetos, 1997
 

(millones de d61ares FOB y porcentajes)
 

SAFTA [;.EUROPEA MERCOSUR E. ASIATICO	 TOTAL 
PAIS 

2.602 4.364 1.775 5.479 16.446
 
15.82% 26.54% 10.79% 33.32% 100%
 
Cobre y Deriv: 25.7% Cobre y Dcriv: 49.6% Cobrc y Deriv: 31.6% Cobre y Deriv: 51.4%
 
Uvas Frescas: 12.4% Celulosa: 12.0% Alcohol MeLi1: 5.2% Celulosa: 8.4%
 
Oro Brute: 6.7% Molib. Cone: 3.9% Papel Prcnsa: 3.4% Harina Pcscado: 7.8%
 

Fuente: elaboracion propia CEUR/UBB a partir de los trece principales productos nacionales expor

tados hacia eada pais can los que Chile comercia. Basada en informacion de ProChile y del Banco
 
Central.
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EXPORTACIONES NACIONALES Y REGIONALES A LOS 
CUATRO PRINClPALES BLOQUES ECONOMICOS, 1999 

(en mill.US$ FOB) 

2 

4 

Claudio Rojas Mino 

Fuente:elaboraci6n propia CEURJUBB, a partir del Boletin del Banco Central y ProChile. 
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ANEXO III 

EXPORTACIONES DE LA REGION DEL BIO-BIO, SEGUN
 
CONGLOMERADOS ECONOMICOS EN 1995 (US$FOB)
 

Pesrn Agricultnra Forestal Otras Ind. Otras Esp. Total % 
NAflA 21.290 6.587 150.532 16.190 224(J 196.841 7,59% 
MERCOSUR 2.786 27.900 117.632 11.702 10.570 170.592 6,58% 
U.EUROPEA 58.276 34.522 499.835 3774 3.317 599.726 3,13% 
E ASIATiCa (.) 
ornos (••) 

371841 
59.727 

1.530 
29.981 

790.813 
297.789 

1.J90 
57.945 

41 
12.163 

1.167.618 
457.606 

5,04% 
7.65% 

TOTAL 515.922 1110.521 1.856.604 91.003 28.333 2.592.3115 100% 
% 20% 3,88% 71,62% 3,51% 1,119 100% 

Fuente: INE Region del Bfo-Bfo.
 
(*) Datos proccsados en CEURlUBB, basado en informacion DICOM.
 
(**) Incluye: Resto de America Latina. rcsto de Asia, Media Oriente.
 

ANEXO IV 

EXPORTACIONES REGION DEL BIO-BIO POR PRINCIPALES
 
MERCADOS DE DESTINO
 

(en US$ FOB y porcentajes, 1999)
 

PESCA AGRICOLA FORESTAL OTRAS MAi\'UF. 
(17.80%) 
Asia (I) 
54.57% 
CEE 
10.79% 
Est. Unidos 
9.84% 
Oceanfa 
4.73% 
OLTOS Mdos. 
20.07% 
371.533.537 

(3.32%) 
ALADJ 
32.67% 
CEE 
32.40% 
Est. Unidos 
14.68% 
Asia (I) 

7.65% 
Orros Mdos. 
12.60% 
69.190.313 

(71.99%) 
Asia (1) 
34.86% 
Est Unidos 
25.39% 
CEE 
16.04% 
ALADJ 
15.98% 
Otros Mdos. 
7.73% 
1.512.272.976 

(6.17%) 
ALADl 
62.19% 
Est. Unidos 
19.96% 
Otros nJa zonas ceo. 
7.96% 
MCCA (2) 
2.69% 
Dtros Mdos. 
720% 
136.680.091 

Exportacion cINE Regional. 

(1) Excluyc Medic Oriente y China Continental. 
(2) Mercado Comon Centro Americana.
 

Fuente: Elaboraci6n propia basado en informacion de Direccion Nacional de Aduanas.
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LOS TERRITORIOS FRONTERIZOS COMO 
PLATAFORMAS DE INTEGRACION EN 

MERCOSLIR 

Alejandro Corvalan Quiroz I 

J. INTRODUCCION 

A partir de la decada de los ochenta la integracion latinoamericana ha resurgido 
con un dinamismo notable. En la actualidad los diferentes paises profundizan 
la apertura, desregulacion y privatizacion de sus economias en un marco ex
terno de creciente globalizaci6n. Sin embargo, surge un nuevo actor en los 
procesos de integracion que son los "territorios socialmente organizados", 
que se constituyen en nuevas plataformas de integraci6n. En este trabajo se 
exploran varias posibilidades para el desarrollo territorial, en el contexto de 
una mayor integracion entre los paises vecinos. 

En el capitulo II, se reseiia una vision historica desde el comienzo de las 
iniciativas de integracion para conformar este Mercado Corruin del Sur, hasta 
hoy en dfa, en donde la discusion es la modalidad del ingreso de Chile como 
socio pleno. 

En el capitulo III, se evahia las relaciones entre Argentina y Chile y las accio
nes que se han tornado para avanzar en el proceso de integraci6n Dentro de 
esto un ambito particularmente dinarnico ha sido la integracion fisica entre 
ambos pafses, materia en la cual se evidencian avances concretos, en desarro
llo de conexiones terrestres, rnejoramiento de infraestructura portuaria, 
interconexiones ferroviarias, facilitacion fronteriza, transitabilidad de pasos 
fronterizos y homologaci6n de documento con el prop6sito de aumentar el 
libre transite de personas y mercaderias. EI mecanismo de Comites de Fron
tera por su parte ha cumplido un papel importante en los objetivos de integra
ci6n ftsica y facilitaci6n fronteriza, a traves de la convocatoria a los servicios 
que se desempeiian en los pasos fronterizos y de los actores principales de las 
respectivas provincias y regiones, y del "Tratado sobre Controles Integrados 
de Frontera" y "Acuerdo sobre Transporte en Zonas Fronterizas". 

Quisiera agradecerla documcruacion proporcionada porlos senores Censures de Chi
le en Mendoza y de Argentinaen Valparaiso, y la rcmitida por mis colegas Seerctarios 
Regionales Ministeriales de Economia de las regiones de Antofagasta y Magallanes y 
Antartica Chilena,como asimismo la colaboraci6n de los ingenierosasistcntcs Edmundo 
Jimenez y Fanny Gonzalez. 
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La lntegraci6n Energetica ha tornado especial importancia, en respuesta al 
escenario energetico de ambos pafses. Este tema se enfoca desde la perspec
tiva de la evoluci6n en materia de acuerdos y tratados, asf como el beneficio 
que ambos paises pueden obtener y que es posible aumentar de continuar en 
esta senda de integraci6n. Por ultimo, en el marco del "Tratado de Integraci6n 
y Complementaci6n Minera", se explica e1 funcionamiento del Tratado, los 
beneficios sociales y econ6micos, asf como las perspectivas para el futuro de 
esta area de complementaci6n. 

EI capitulo IV trata temas sobre el concepto de territorio, entendido como la 
plataforma de integraci6n horizontal entre Chile y Argentina, ademas de ser 
un aspecto clave en las nuevas problematicas regionales. Se analiza la 
globalizaci6n desde una doble perspectiva, como oportunidad y amenaza; 
desde esta optica se estudian cuales debieran ser las estrategias territoriales 
adecuadas en un escenario globalizado. Se analiza, adernas, la hip6tesis de 
que la complementaci6n de las economias nacionales en el Mercosur esta 
"induciendo actividades en zonas de frontera" y esta reforzando un proceso 
de inserci6n de territories dinamicos. 

En este capitulo se aborda tambien el tema de la integraci6n horizontal en un 
contexte territorial e impulsado por el beneficio corruin que se obtiene cuan
do se integran dos 0 mas regiones. Esto es avalado por la evidencia empfrica, 
la que ha demostrado que la integraci6n regional juega un papel fundamental 
en la promoci6n de un gran espacio para lograr el desarrollo econ6mico, la 
ampliaci6n de mercados y el mejoramiento social de cada uno de sus miem
bros participantes. 

Finalmente en este capitulo se hace un estudio de casos de distintos proceso 
de integraci6n, e1 primero de ellos es "ZICOSUR en el Corredor Norte", el 
segundo es la "Macro Regi6n Andina en el Corredor Central" y finalmente se 
analiza el caso de la "lntegraci6n Patagonica en el Corredor Austral". 

En el capitulo V se considera una serie de polfticas publicas que incentiven la 
integraci6n territorial entre naciones, enfocada principalmente a los pafses 
limitrofes chilenos, dando una vision regional para promover el desarrollo 
conjunto de los territories involucrados. 
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II. ANTECEDENTES GENERALES SOBRE MERCOSUR 

1. La integrad6n latinoamericana y MERCOSUR 

A partir de la decada de los ochenta la integraci6n econ6mica latinoamerica
na ha resurgido con un dinamismo notable, proceso que ha tenido lugar en un 
contexto econ6mico nacional e intemacional radicalmente distinto del pasa
do, cuando se privilegi6 una estrategia sustitutiva de importaciones, en un 
entomo mundial en el cual el proteccionismo era un fen6meno de importan
cia reIaliva mayor'. En la actualidad, los diferentes paises profundizan la aper
tura, desregulaci6n y privatizaci6n de sus economias en un marco externo de 
creciente globalizacion. Dichas transfonnaciones implican que la estabilidad 
del desarrollo econ6mico de los paises de America Latina y EI Caribc requic
ran de un esfuerzo pennanente por mejorar su inserci6n internacional, 10que 
plantea nuevas exigencias, desafios y oportunidades a los esquemas de inte
graci6n econ6mica conformados por naciones en desarrollo. 

2. Origen y objetivos del MERCOSUR 

Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay constituyeron el26 de Marzo de 1991 
el "Mercado Corruin del Sur", con el objeto de confonnar un espacio econo
rnico al 31 de Diciembre de 1994, en el cual "sea libre 10 circulacion de 
bienes, servicios y facto res productivos entre los paises miembros ". 

A la fecha, se puede realizar un balance sin6ptico, explicitando que a pesar 
que el programa de liberaci6n comercial ha tenido logros, el proceso no siern
pre se ha ajustado a los plazos original mente previstos, especialmente porque 
la desgravaci6n de los bienes mas sensibles no habria contado con todo el 
apoyo requerido, incluso se habla de retroceso en materia de Arance! Exlerno 
Cornun, AEC. En definitiva, la liberaci6n del comercio reciproco no respon
di6 a los plazos inicialmente previstos, por 10 que al final del periodo de 
transici6n se estableci6 un nuevo programa para la desgravaci6n de las ex
cepciones. 

EI AEC, esta siendo incorporado de manera gradual y cubriria por sobre el 
80% de las importaciones extrarregionales. Este comenzo a regir el lOde 
Enero de 1995 y esta compuesto de once niveles tarifarios que van desde 0 a 
20%, los cuales avanzan cada dos puntos porcentuales, con un promedio arit
mctico algo superior al 11%. La estructura general del AEC vigente com
prende un numero cercano a 8,500 posiciones arancelarias, es decir, casi el 

vcr documcntos de Izam (1998 y J997). 
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88% del total del universo arancelario. 

En el penodo de transici6n no hubo avances sustantivos en materia de coordi
naci6n de politicas macroecon6micas, hecho que fue consecuencia de facto
res de inestabilidad macroecon6mica que afectaron el intercambio reciproco. 
Hay diferentes situaciones que reflejaron muy nftidamente estos factores. La 
primera, en 1992, cuando Argentina decidi6, de manera unilateral, incrernen
tar la tasa estadistica de 3% a 10% sobre todas las importaciones, incluidas 
las provenientes del MERCOSUR. La segunda, se produjo a principios de 
1995 cuando Brasil decidi6 incrementar a 70% sus aranceles a la importacion 
de automotores y bienes de capital. Posteriormente, en enero de 19991a deva
luaci6n del real produjo significativos trastornos en la economia del bloque. 

Asimismo, basta que el proceso no este 10 suficienternente maduro, debera 
evitarse que la inestabilidad macroecon6mica de los paises afecte el inter
cambio rectproco, reforzando aspectos normativos, instrumentales e 
institucionales del Acuerdo de Integraci6n Economica, AlE, e impidiendo la 
acumulaci6n de grandes desequilibrios comerciales entre los paises. 

En consecuencia, parece irnportante impulsar el inicio de una coordinaci6n 
de politicas macroecon6rnicas, con objetivos realistas y claramente defini
dos, cuyo factor central sea el establecimiento y la consolidaci6n de mecanis
mos forrnales para un intercambio fluido, sistematico y oportuno de informa
cion economica, 

En 1991 se defmi6 un marco regulatorio que potenciara la "adopcion de acuer
dos sectoriales, can elfin de optimizar la utilizacion y movilidad de los facto
res de produccion y de alcanzar escalas operativas eficientes", Un elemento 
interesante de este marco, es que permite que los propios agentes productivos 
puedan proponer la creaci6n de acuerdos sectoriales, Asi, hasta fines de 1996 
no se habra creado ningiin acuerdo sectorial firmado por los cuatro paises. 

En conclusion, los instrumentos de mayor exito relativo habrian sido los rela
cionados directarnente con el comercio, pero existirian un conjunto de otros 
aspectos vinculados con factores del ambito productivo como las inversiones 
externas, el mejoramiento de diversos servicios ptiblicos de apoyo al produc
tor y el desarrollo de infraestructura, transporte y comunicaciones, sin los 
cuales no es posible hacer mas eficiente el funcionamiento del territorio pro
ductivo ampliado, elemento basico para lograr y sostener una inserci6n inter
nacional competitiva. 
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EI MERCOSUR tiene un amplio margen para incrementar las beneficios ceo
nomicos potencialmente derivables de un proceso de integracion. Uno de los 
propositos mas relevantes ha sido su proyeccion hacia socios econornicos 
externos para el establccimicnto de acuerdos comerciales, objetivo que fue 
lagrado can Chile en 1996, realizandose negociaciones can los restantes pai
ses de America del Sur, yean la Union Europea, con la que ya se ha suscrito 
un Acuerdo Marco de gran amplitud tematica, 

3. La institucionalidad del MERCOSUR 

Argentina, Brasil. Paraguay y Uruguay suscribieron el 26 de marzo de 1991 
el Tratado de Asuncion, mediante el cual constituyeron el MERCOSUR. Ocho 
meses mas tarde, el 29 de noviernbre de 1991, las misrnos paises firmaron en 
Montevideo un Acuerdo de Complernentacion Econornica (ACE), con vir
tiendose en el primer acuerdo ALAD,", de esta naturaleza de caracter 
plurilateral. 

EI Tratado de Asuncion especifica un perfodo de transicion que se extiende 
hasta el 31 de diciembre de 1994, definiendo en su articulo 5 que los cuatro 
instrumentos principales para el logro del MC seran un program a de libera
cion comercial, un arancel externo cormin, la coordinacion de polfticas 
rnacroeconomicas y la adopcion de acuerdos sectoriales. Adernas, se adopta 
un Regimen General de Origen, un Sistema de Solucion de Controversias y 
Clausulas de Salvaguardia, estableciendose que estas tres normativas regiran 
s610 para el perfodo de transici6n. 

Se seiiala expresamente que para el perfodo posterior se constituira un "Siste
ma Permanente de Solucion de Controversias para el MC" y que en ningun 
caso se aplicaran clausulas de salvaguardia. 

Se establecio que durante el periodo de transicion la Administracion y Ejecu
cion del Tratado e stara a cargo de dos institucianes de caractcr 
intergubernamental, ambas con capacidad decisoria: el Consejo del Mercado 
Comun (CMC) y el Grupo Mercado Comun (GMC). 

Al CMC, en su calidad de 6rgano superior, Ie corresponde la conduccion 
polftica y la toma de decisiones para asegurar el curoplimiento de los objeti
vos y plazos para la constitucion definitiva del MC y esta integrado por los 
Ministros de Relaciones Exteriores y de Economia de todos los pafses miern
bros del MERCOSUR. 

ALADI: Asociaci6n Latinoamcricana de Integracion. 
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Por su parte, el GMC, organo ejecutivo, le compete velar por el cumplimiento 
del Tratado, proponer medidas, fijar programas de trabajo y constituir 
subgrupos de trabajo para avanzar bacia el Me. 

Tanto en el CMC como en el GMC las decisiones deben ser tomadas por 
consenso y con la presencia de todos los miembros. 

El 17 de diciembre de 1994 se firma el Protocolo de Oum Preto, mediante el 
cual se refuerza la institucionalidad del AlE en dos sentidos. Primero, se le 
otorga personaJidad juridica de Derecho Internacional, 10 que habilita al 
MERCOSUR para negociar y suscribir compmmisos internacionales como 
una sola entidad. Segundo, se amplia de dos a tres el ruimero de organos con 
capacidad decisoria, manteniendose la forma de tomar las decisiones y el 
caracter intergubernamental de los rnisrnos. La institucion decisoria creada es 
la CM, cuya funcion principal es asistir al GMe. 

Los elementos presentados permitirian entender por que en la literatura eco
nomica hay un cierto consenso en relacion a que el MERCOS UR se destaca
ria del resto de los esquemas latinoarnericanos de integracion economica, AI 
constituirse en un AlE de creacion reciente y con propositos avanzados ten
dria amplias y promisorias perspectivas de desarrollo futuro, no solo en el 
ambito comercial sino tambien en materia de inversiones reciprocas. 

4, Dimensiones globales del MERCOSUR 

Los cuatro paises constituyentes de la Union Aduanera de MERCOSUR tie
nen una poblacion cercana a los 200 milJones de habitantes, un Produeto 
Interno Bruto de US$845 mil milJones (1996) y un nivel de exportaciones 
cercano a los US$75 mil milJones. Si utilizamos la economia chilena como 
unidad de referencia, el bloque del MERCOS UR es 14 veces superior en 
poblacion, II veces mayor en PIB, pem con un nivel agregado de exportacio
nes solo 4,5 veces mayor que el nivel de exportaciones chilenas. 

Considerando el ingreso per capita de Chile en relacion a los paises de 
MERCOSUR, no se aprecian diferenciales significativos. Sin embargo, los 
indicadores sociales muestran diferencias importantes. 
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Cuadro 1
 
MERCOSUR: INDICADORES ECONOMICOS 1996
 

PalS PoblaClOn 
(MiUones) 

PIB 
(USSMil Millones) 

Exportaciones 
(USS Mil Millones) 

PIB 
Per Capita (USS) 

Argentina 
Brasil 
Paraguay 
Uruguay 
MERCOSUR 
Chile 
Bolivia 

34,3 
156,9 

4,7 
3,2 
199 

14,0 
7,9 

240 
579 

9 
17 

845 
77 
25 

23.811 
47.762 

919 
2.397 

74.891 
15.353 
1.137 

7.001 
3.689 
1.946 
5.240 
4.244 
5.513 
3.190 

Fuente: World Economic Outlook. FMI. 1997. 

Cuadro2 
MERCOSUR: INDICADORES SOCIALES 1996 

PalS 

Argentina 
Brasil 
Paraguay 
Uruguay 
Bolivia 
Chile 

Esperanza de 
vida al nacer 
(afies) 

72 
66 
69 
73 
60 
75 

Tasa de 
alfabetizacien 
adulta (%) 

96 
83 
92 
97 
83 
95 

Indiee UNV Anos de Acceso a 
Desarrollo Escolaridad agua 
Humano 1996 Promedio potable (%) 

0.88 9,2 71 
0.78 4,0 73 
0.71 4,9 42 
0.88 8,1 75 
0.59 4,0 66 
0.89 7,8 81 

Fuente: Informe sabre Desarrollo Humano 1997. ONU. 

5.	 EI Acuerdo de Complementaci6n Econ6mica Chile
MERCOSUR 

Los presidentes de los pafses miembros del MERCOSUR y el presidente de 
Chile firmaron, el 25 de Junio de 1996, en la reunion presidencial de San 
Luis, Argentina, un Acuerdo de Complcmcntacion Economica, ACE, que 
establece una Asociacion entre nuestro pafs y dicha Union Aduanera a partir 
del lOde Octubre del mismo afio, 

Los principales aspectos del ACE establecen una zona de libre comercio en 
un plazo maximo de diez afios, contiene normas y disciplinas comerciales en 
materia de origen, salvaguardia, tratamiento sobre practicas desleales de co
mercio, restricciones no arancelarias, defensa de la competencia y de1consu
midor, valoracion aduanera, normas tecnicas, sanitarias y fitosanitarias, in
centivos a las exporlaciones y zonas francas' . Adernas, contiene disposicio-

Acuerdo de Complememaci6n Economica Chilc-Mcrcosur, 25 de junio de 1996. 
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nes sobre facilitacion de transportes y el compromiso de iniciar trabajos ten
dientes ala liberalizaci6n del comercio de servicios; y se estipulan acciones 
conjuntas en proyectos de cooperaci6n para la investigaci6n cientifica y tee
nol6gica. 

En el ambito de integraci6n fisica se suscribi6 un Protocolo Adicional de 
Integraci6n Fisica para la ejecuci6n de un programa coordinado de inversio
nes en infraestructura entre Chile y Argentina, en el periodo 1996-2000, del 
orden de los 320 millones de d61ares en vias de acceso y 12 pasos fronterizos 
prioritarios>, 

Un elemento relevante ya mencionado es que el Mercado Cormin del Sur, 
concentra el 44% de la poblaci6n de America Latina, el 54% del PIB de la 
regi6n y un mercado de intercambio reciproco en 1995 de US$28.000 millo
nes. Es decir, para Chile el MERCOSUR representa un mercado 14 veces 
superior aI nuestro y para nuestras exportaciones representa un crecimiento 
potencial en el mediano plazo de US$5.000 millones, proyecci6n que triplica 
las actuales exportaciones. 

Para Chile la Asociaci6n con el MERCOSUR tiene un doble prop6sito. Por 
una parte, constituye un signo politico claro de nuestra opci6n aI regionalis
mo abierto en America Latina y, en segundo termino, permite asegurar un 
valioso mercado de destino para nuestras exportaciones no tradicionales. 

Es importante destacar que el 26% de los productos chilenos exportados a 
Argentina, el 55% de los exportados a Brasil y el 20% de los destinados a 
Paraguay y Uruguay contaban con preferencias arancelarias que cesaron de
finitivamente el 30 de Septiembre de 1996'. 

Uno de los aspectos mas debatidos del ACE ha sido el programa de desgrava
ci6n arancelaria. Sin6pticamente, la estructura de liberalizaci6n comercial 
contempla un regimen de desgravaci6n general con una rebaja inicial del 
40% at lOde Octubre de 1996, alcanzando un arancel cero en ocho afios, el 
cual impactara a mas del 70% del flujo de bienes intercambiados entre nues
tro pais y MERCOSUR. 

Un segundo regimen de desgravaci6n corresponde al patrimonio hist6rico 
multilateralizado que alcanzara en 8 afios el arancel cero y que incluye a 

Ver Protocolo Irnegracion Ffsiea CHILE-MERCOSVR.
 
Minuta MERCOSUR, de 1996, Direccion General de Relaciones Economicas lnter

naeionales. Ministerio de Relaciones Exterinres.
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cerca de 1.000 praductos con preferencias otorgadas por MERCOSUR a Chile 
y mas de 500 otorgadas por Chile en acuerdos previos de ALADI. 

Un tercer regimen esta relacionado con los denorninados productos sensibles 
y scnsibles especiales, cuyo plazo de desgravacion sera en 10 afios, EI grupo 
de los sensibles contempla una desgravacion es de del 30% congelada por 
tres arios y el remanente en el perfodo restante, hasta aleanzar la desgravacion 
total. Para Chile contempla 290 Iternes arancelarios y para MERCOSUR, 311. 

EI grupo de los sensibles especiales contempla una desgravacion a partir del 
cuarto afio hasta alcanzar el arancel cera en el 2006. Para Chile contempla 
193 Iternes arancelarios y para MERCOSUR, 208. 

Un cuarto grupo corresponde a bienes de excepciones temporales que repre
sentan menos del 10% del comercio global y que iniciaran su programa de 
desgravacion a partir del afio lOy culrninaran en el afio 15. Para nuestro pais 
contempla 151 itemes arancelarios y MERCOSUR 139. 

Otro grupo asociado a excepcion temporal son aqueIlos que lienen su perfodo 
de desgravacion entre 16 y 18 afios, EI azucar inicia su cronograma de des
gravacion entre el afio 11 y el afio 16. EI trigo y la harina de trigo se desgravan 
al cabo de 18 aries, franquicia que solo ejerce Chile. 

6. EI irnpacto del acuerdo 

En consecuencia, al lOde Octubre de 1996, el 76,1 % de las importaciones de 
Chile provenicntes del MERCOSUR tuvicron, a 10 menos, un 30% de prefe
rencias, beneficiando directarnente a los consumidores los que han podido 
acceder a una mayor variedad de bienes a un menor costo. Por contraparte, el 
87,3% de las exportaciones de Chile al MERCOSUR ingresaran a dicho mer
cado con preferencias, a 10 menos, del 30%. 

Estimaciones realizadas por el Departamento de Corncrcio Exterior del Mi
nisterio de Economia de Chile, indican que los aranceles a las importaciones 
de los principales productos provenientes de MERCOSUR caeran desde un 
II % a un 5,6%, en promedio, generando beneficios inmediatos para los con
surnidores. Por contraparte, nuestros principales productos exportados a 
MERCOSUR tendran una rebaja arancelaria desde un 8,2% a un 3,2% a la 
vigencia del ACE, abriendose enormes potencialidades para los sectores 
exportadores del pais y de la region. 
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Cuadro 3
 
MERCOSUR: ARANCELES PROMEDIOS PONDERADOS
 

I:sin Acuerdo Can Acuerdo ISin Acuerdo ..... onAcuerdo 
Argentina 
Brasil 
Paraguay 
Uruguay 
Promedio 

11.0 
7.0 
9.0 

12.0 
8.2 

6.2 
1.7 
4.9 
9.9 
3.2 

Argentina 
Brasil 

Paraguay 
Uruguay 

Promedio 

11.0 
11.0 
11.0 
11.0 
11.0 

6.4 
4.9 
1.1 
4.8 
5.6 

Fuente: Departamento de Comercio Exterior, DECOEX - Ministerio de Economia de Chile. 
NOTA: La muestra corresponde a un 80,9% del total exportado. y a un 69,3 % del total 

importado dcsdc MERCOSUR. 

En el ano 2006, el 78% de las importaciones y el 90% de las exportaciones 
chilenas a1 MERCOSUR estaran totalmente desgravadas materializandose 
una Zona de Libre Comercio que representa el tercer acuerdo econornico mas 
grande del mundo. 

7. Un balance de las relaciones de Chile con el MERCOSUR 

EI Acuerdo MERCOSUR - Chile es 1a resultante de un complejo y 
multifacetico proceso de negociacion. Luego de algo mas de tres afios de 
funcionamiento del Acuerdo parece necesario resefiar los principales aspec
tos que han caracterizado este proceso. 

Hasta el afio 1999 la Cornision Administradora ha celebrado 6 reuniones or
dinarias y 6 extraordinarias, logrando resolver importantes problemas 
operacionales y contribuyendo a la facilitacion del intercambio reciproco. Se 
han aprobado 23 Resoluciones e igual rnimero de Protocolos adicionales que 
abarcan amplias y significativas materias. 

Particular importancia adquiere la instrumentacion del Articulo 51 del ACE 
N°35, que establece un sistema de compensaciones para el caso de que un 
pais negocie con terceros paises. Luego de la suscripci6n del Tratado de Li
bre Comercio Chile-Canada se acordaron dichas compensaciones, dandose 
por concluida la plena aplicaci6n de dicho articulo, mediante el Protocolo 
XIV que entr6 en vigencia en el transcurso del afio 1999. 

Finalmente, cabe destacar que se ha logrado completar la arquitectura defini
tiva del Acuerdo, consensuando el regimen de salvaguardias y el de solucion 
de controversia. Ambos elementos son fundamentales para una evoluci6n 
estable del sistema. En otros casos -negociacion en el sector automotriz, 
profundizaci6n de preferencias y servicios- se estan haciendo los esfuerzos 
necesarios para lograr tarnbien avances en el menor plazo posible. No obstan
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te, min no se ha iniciado la consideraci6n por parte de la Comisi6n Adminis
tradora, de los compromisos cstablecidos en el ACE 35 en materia de defensa 
de la competencia y del consumidor; medidas sanitarias y fitosanitarios y 
otras sirnilares; y doble tributaci6n. 

Recientemente, Chile ha vivido probablemente el momento mas dificil de su 
relaci6n con MERCOSUR, con ocasi6n del anuncio del inicio de las conver
saciones por un Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos de 
Norteamerica. Esto trajo como consecuencia un distanciarniento inicial por 
parte de Brasil hacia nuestro pais. La controversia fue parcial mente resuelta 
en la XIX Reuni6n del Consejo del Mercado Cormin del Sur, reaJizada 14 y 
15 de diciembre del 2000 en la ciudad de Florian6poJis. 

8. Intercambio comercial Chile - MERCOSUR 

De acuerdo a estadisticas de la DIRECON', el intercambio cornercial de Chi
le con MERCOSUR se increment6 desde US$3.407 en 1994, hasta US$4.622 
millones durante el afio 1999. Esta cifra es inferior en un 3% a la del afio 1998 
que fue de US$4.764 millones. 

Por su parte, la balanza cornercial ha sido favorable para MERCOSUR, supe
rando las colocaciones chilenas en US$I.568 millones, cifra levernente supe
rior a la del afio 1998, que fue de US$I.497 millones. Este aumento en el 
deficit de la balanza comercial se explica por la disminuci6n de las exporta
ciones chilenas (6,5%) en mayor proporci6n que de las irnportaciones desde 
MERCOSUR (1,1 %). 

Es interesante destacar la diversificacion que han tenido las exportaciones 
chilenas en los parses de MERCOSUR, 10que se puede constatar al comparar 
el mirnero de itemes de los afios 1990 y 1999. Asf es como para Argentina 
aumentaron de 632 a 2.181; a Brasil de 349 a 944; a Paraguay de 601 a 963 y 
a Uruguay de 540 a 929, 10 que ha implicado aumentos de 345%, 270%, 
100% Y 172% respecrivamente. Esta diversificaci6n se bas6 en el crecimien
to de las exportaciones de manufacturas y de la producci6n de las pequenas y 
rnedianas empresas y encuentra su cxplicacion en el proceso de apertura 
econ6mica que, en mayor 0 menor intensidad, pusieron en aplicaci6n los cua
tro paises al comienzo de la decada actual'. 

Dtrcccion General de Rclacioncs Irnemacionales, DlRECO:"-J, del Ministcrio de Rcla

clones Exteriorcs.
 
Hasta cl momenta no se dispone de datos que pcrmitan ccrrclacionar ladivcrsificacion
 
de las cxponaciones con cl programa de libcracion comereial del ACE N"35, ya que
 
paralclamente 1acrisis genera un nuevo marco contractive para Ia evclucion del inter

cambia, que obviarnente afccto tendencias positivas que se rcgistraban dcsdc cl co

mienzo de la prescntc decade.
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Cuadro4
 
INTERCAMBIO COMERCIAL DE CHILE-MERCOSUR
 

(millones de dolares)
 

Intercambio 
Comercial 

Balanza 
ComerciaJ 

Argentma Brasil Paraguay I Uruguay 

1990 1.776,0 -472,0 -389,6 -76,8 -16,4 10,8 
1991 2.101,8 -561,8 -296,4 -250,0 -21,5 6,1 
1992 2.73],0 -750,0 -172,0 -545,3 -]8,7 -14,0 
1993 2.850,2 -67],8 8,0 -653,1 -19,5 -7,2 
1994 3.406,4 -70],8 -317,6 -395,1 2,0 8,9 
1995 4.451,9 -902,5 -798,9 -137,9 18,0 16,3 
1996 4.574,1 -1.054,5 -933,3 -131,2 -2,9 12,9 
1997 5.056,3 -1.330,1 -1.056,3 -285,6 9,4 2,4 
1998 4.764,0 -1.496,6 -1.165,5 -311,2 -1,6 -18,3 
1999 4.622,3 -1.567,5 -1.296,9 -272,8 -3,8 6,0 

Fuente: DIRECON 

9. MERCOSUR: asociaci6n clave para Chile 

Si bien el exito de las exportaciones chilenas en los dos ultimos decenios no 
esta relacionado con los acuerdos de libre cornercio, 10 mas probable es que 
ellos desempefien un papel importante en el crecimiento hacia fuera y en el 
desarrollo de productos de exportacion nuevos y mas avanzados. 

El acuerdo con el MERCOSUR beneficia a Chile por dos razones. Por una 
parte, el MERCOSUR es uno de sus principales mercados de las exportacio
nes chilenas de manufacturas, y esta ventaja se acentuara a medida que se 
vayan eliminando las barreras cornerciales, Las exigencias de calidad de es
tos mercados estan mas de acuerdo con la capacidad de la oferta chilena que 
aquellas de los paises desarrollados; adernas la distancia de los mercados es 
un elemento favorable a las exportaciones chilenas. Por otra parte, a diferen
cia de Chile, el MERCOSUR es competitivo a nivel intemacional en materia 
de productos agricolas de primera necesidad. Dicho de otra manera, poten
cialmente Chile y los paises del MERCOSUR son asociados comerciales mas 
"naturales" que 10 cabria imaginar par su actual comercio reciproco. Las ba
rreras al comercio, las deficiencias de los vinculos de transporte y los deficits 
de infraestructura han impedido hasta ahora que se establezcan corrientes 
comerciales mas significativas entre los pafses de la region. 

Sin embargo, variadas y antagonicas son las posiciones respecto del poten
cial ingreso pleno de Chile a MERCOSUR. Por una parte surge la pregunta 
de par que apurar el paso de un ingreso que no aporta demasiado en la actual 
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inserci6n econ6mica de Chile en el mundo; se argumenta que Chile puede 
seguir perfectamente negociando con los paises y bloques sin tener que ama
rrarse con compromisos como los que implica ser miembro pleno de 
MERCOSUR. A esto debe sumarse la inestabilidad macroecon6mica de los 
paises miembros, particularmente de Argentina en el ultimo tiempo. 

Sin embargo, no puede desconocerse que MERCOSUR representa una zona 
geografica de 210 millones de habitantes y un PIB 14 veces superior al nues
tro, ademas de ser las cuarta zona econ6mica del mundo, despues de la Uni6n 
Europea, NAFTA y APEC. En consecuencia, no se puede desechar la operon 
de un MERCOSUR con estabilidad macroecon6mica, con normativas simila
res en ternas comerciales, financieros y con fluidez comercial. 

Un segundo argumento es la importancia estrategica que tiene para el pais su 
asociaci6n al MERCOSUR. Para el Presidente Ricardo Lagos el MERCOSUR 
es "una instancia prioritatia para el Gobiemo de Chile no s610 desde eI punto 
de vistaecon6mico, sino politico". MERCOSUR sera relevante para Chile en 
la medida que permita espacios econ6micos arnpliados en el marco de una 
coordinaci6n macroecon6mica; se esta hablando no s610 de aranceles sino de 
discutir sobre entendimiento econ6mico y polftieo, que pennita construir una 
presencia de la region, s6lida y cohesionada, en el debate intemacional. 

III.	 CHILE· ARGENTINA: ,UNA RELACION 
ESTRATEGICA MAS ALLA DE MERCOSUR? 

Luego de un largo proceso negociador que se inici6 en agosto de J994 Y 
culmin6 el 25 de junio de 1996, con ocasi6n de la X Cumbre Presidencial de 
MERCOSUR, efectuada en Potrero de Los Funes, Provincia de San Luis, 
Argentina, se suscribi6 10 que hoy se conoce como el Acuerdo de 
Complementaci6n Econ6mica N°35 de la ALADI. 

EI Acuerdo contiene 57 Articulos, un Protocolo sobre Integraci6n Ffsica, 15 
Anexos y 3 tipos de Notas Complementarias. Se suscribio tambien, como 
instrumento jurfdico complementario un Protocolo Especial sobre "Cornpro
miso Democratico". EI Prograrna de Liberaci6n concentr6 parte importante 
de la negociaci6n y se transform6 en la iinica parte del Acuerdo que contiene 
plazas, cronogramas y modalidades claramente definidas. EI resto de las nor
mas tienen, por 10 general, caracter programatico 0 de tipo "marco", 10 que 
significa que su profundidad y alcance se definira a 10 largo de la aplicaci6n 
del mismo. 
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La argumentacion central del acuerdo radica en el cumplirniento de dos de 
los principales objetivos del gobiemo en materia de politica exterior. EI pri
mero de estos objetivos consiste en la profundizacion de la internacionalizacion 
de la economia chilena; el segundo, se refiere a fortalecimiento de las relacio
nes con la region latinoamericana, que constituye nuestro entomo inmediato 
y mas natural de accion extema. EI Acuerdo con el MERCOSUR sella y 
revitaliza el compromiso con America Latina, en un momenta particularmen
te auspicioso para la region. 

1• EI Protocolo de Integraci6n Hslca 

EI Protocolo sobre Integracion Ffsica del ACE N"35, en el Memorandum de 
Entendimiento sobre Integracion Ffsica y Facilitacion Fronteriza (1991), as! 
como en los acuerdos sobre Corredores Bioceanicos tienen, en este sentido, 
una importancia fundamental. Chile y Argentina comprorneten inversiones 
por mas de USS320 millones para desarrollar sus pasos fronterizos, los corre
dores de conexion interoceanicos 0 intra-zona, mejorar la infraestructura 
transfronteriza y facilitar el transite e intercambio a traves de la frontera, 
originando el aumento de las corrientes comerciales entre nuestro pais y los 
miembros del MERCOSUR. 

Cuadro5
 
PROTOCOLO DE INTEGRACION FISICA CillLE-ARGENTINA
 

Pasos Frontenzos Region Ciudad de ,-,hile Cludad de Argentina 
Jama 11 REGION Calame Jujuy 
Sico 11 REGION San Pedro de Atacama Salta 
San Francisco III REGION Coptapc Digonasta 
Agua Negra IV REGION La Serena San Juan 
Cristo Rcdcruor V REGION Santiago - Los Andcs Mendoza 
Pehuenchc VII REGION Talc. San Rafael 
Pino Hachado IX REGION Concepcion - Lonquimay Zapala 
Cardenal Samorc X REGION Osorno San Carlos de Bariloche 
Coyhaique XI REGION Coyhaique Alto Rio Mayo 
Huemules XI REGION Coyhaique Rio Mayo 
lntcgracion Austral XII REGIO:>; Punta Arenas Rio Gallegos - Sta. Cruz 
San Sebastian XII REGIOI'; Porvenir Rio Grandc . Sn Sebastian 

Fuente: Acuerdo de Cornplernentacion Economica ACE ND3S. 
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1) Desarrollo de Infraestructura para conexiones terrestres 

Dcspues del Memorandum de Entendimiento sobre Integraci6n Ffsica y 
Facilitaci6n Fronteriza Chile- Argentina, se acord6 priorizar el Grupo Tecni
co Mixto (GTM), que present6 el Plan Maestro General de Pasos Fronteri
ZOS, incorporado posteriormente en el Protocolo sobre Integraci6n Ffsica del 
ACE N°35. Dicho plan, a desarrollarse en el periodo 1996-2000, contempla 
un cronogramade inversiones para el mejoramiento y mantenci6n de las vias 
de acceso a 13 pasos fronterizos que conectan las principales regiones y pro
vincias de ambos paiscs y sus terrninales portuarios". 

En este mismo ambito, el GTM concluy6, a mediados del 2000, el examen 
del estudio de prefactibilidad denominado Andlisis Comparativo y Solucio
nes Tecnicas de Accesos Viales, Tunel Juan Pablo II y Tunel par el Paso Las 
Leiias - Informe Ejecutivo. 

2) Intereonexiones ferroviarias 

Entre Chile y Argentina opera el ferrocarril Salta-Antofagasta, que vincula 
ambos paises por el Paso de Socornpa, transportando cargas provenientes 
mayorrnente de las provincias de Tucuman, Salta y Jujuy. Entre Bahia Blan
ca, Argentina, y el Puerto de Talcahuano existe una conexi6n de caracter 
multimodal; comprende un tramo ferroviario entre Bahia Blanca y Zapala, 
continuando con trarnos viales hasta Victoria, por el paso priorizado de Pino 
Hachado, y extendiendose desde este punto otro tramo ferroviario hasta 
Talcahuano. Asimismo, se ha propuesto vitalizar una forma interrnodal de 
conexi6n ferroviaria y carretera por el Paso Cristo Redentor. 

3) Mejoramiento de infraestructura portuaria 

Chile ha desarrollado importantes avances para potenciar la capacidad por
tuaria. Con la Ley N°19.542 (1997) se crearon diez empresas portuarias, con
tinuadoras legales de EMPORCHI, para hacerse cargo de la administraci6n, 
explotacion, desarrollo y conservacion de puertos y terrninales. Ello constitu
ye una iniciativa de modemizaci6n significativa para propiciar inversiones 
en infraestructura. 

Los rrarnos ehilenos de las rutas considcradas en cstc Plan son en su integridad 
transuablcs. Chile ha dado pleno y puntual cumplimicnto al cronograma acordado, 
cncorurendosc en cstudio una propucsta para cl pcriodo 2001-2005. 
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Cabe destacar como las inversiones mas importantes, la reconstruccion de los 
sitios 3,2,1del Puerto de Valparaiso y su nuevo frente de atraque, la construe
cion de una explanada del sitio 3 del Puerto de San Antonio para ampliar su 
area de respaldo y el nuevo Puerto de Punta Arenas, en Bahia Catalina. Tam
bien se han aprobado proyectos de inversion para obras en los Puertos de 
Arica, lquique, Antofagasta, Talcahuano, Puerto Montt y Chacabuco. 

4) Facilitaclon fronteriza y transitabilidad de pasos fronterizos 

Son muy destacables los esfuerzos realizados por Chile y Argentina a traves 
de una pennanente coordinacion de los organismos de control fronterizo, de 
vialidad y de transporte en las diversas instancias de integraci6n existentes, 
10 que ha permitido crear nuevos mecanismos e instrumentos para facilitar el 
trafico a traves de los pasos fronterizos comunes. 

Por su parte, el GTM realiza pennanentes coordinaciones para mantener la 
transitabilidad de los pasos fronterizos, especialmente en la temporada in
vernal". La Direcci6n de Vialidad chilena ha hecho importantes esfuerzos 
en renovar maquinarias y cuenta con tecnologia apropiada en los principales 
pasos fronterizos. 

5) Transporte intemacional terrestre 

En el marco de las reuniones bilaterales de los Organismos de Aplicacion del 
Convenio de Transporte lntemacional Terrestre de Chile y Argentina se des
taca el establecimiento de un mecanismo de coordinaci6n periodica entre los 
delegados de los respectivos Ministerios de Transporte para atender los di
versos requerimientos que han ido planteando las empresas de transporte 
intemacional. Entre estos temas cabe mencionar el acuerdo de medidas ten
dientes a eliminar trabas para la concesi6n de perrnisos de transporte, la adop
cion de criterios comunes en las exigencias tecnicas a los vehiculos, la apli
cacion de norrnas aduaneras, multas y otras sanciones, agilizaci6n de suma
rios pendientes y medidas para la seguridad en las rutas. 

6) Hornologaclon de documentes 

Chile y Argentina han avanzado considerablemente y se espera establecer 
procedimientos aun mas simplificados para la circulacion de personas. Se ha 
puesto en aplicacion el uso de documentos migratorios y aduaneros comu-

Se creo un Grupo de Trabajo InvemaJ, con planes operatives para Cristo Rederuor. 
Pino Hachado y Samorc. 
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nes, establecidos en diversos instrumentos, como: 

•	 Tarjeta Unica Migratoria, para el trafico de personas entre Chile y Argen
tina: 

•	 Tarjeta de Tripulante, permite a los choferes de camiones un paso mas 
expedito a travcs de la frontera; 

•	 Tarjeta Vecinal Fronteriza, establecida recientemente con Argentina, per

mitira un movimiento regular para el abastecimicnto de los residentes en 
localidades fronterizas; 

•	 MICfDTA, para el control aduanero de vchiculos de cargas, establecido 
en el Acuerdo sobre Transporte Terrestre internacional del Cono Sur. 

Esta area es particularmente importante para el movimicnto de personas, 
buscandose hacia el futuro mayor fluidez y eficiencia en el paso fronterizo. 
En la reciente XIX Reunion del Consejo del Mercado Cormin del Sur, reali
zada en Florianopolis el pasado 14 y 15 de Diciembre del 2000, se acordo 
facilitar la circulacion de las personas entre territories, el perfeccionamiento 
de la seguridad en eJ espacio cornun y la evolucion en el proceso en el proce
so de interconexion de las bases de datos de sus registros automotores!'. 

2.	 Comites de Fronteras 

Este mccanismo ha cumplido un papel importante en los objetivos de inte
gracion fisica y Iaciiitacion frontcriza, a traves de la convocatoria a los servi
cios que se dcsempcfian en los pasos fronterizos y de los actores principales 
de las respectivas provincias argentinas y regiones cbilenas", 

En virtud del Acuerdo entre el Gobiemo de la Republica de Chile y el Go
bierno de la Republica Argentina sabre Coordinacion de Apertura y Cierre 
de Pasos Fronterizos (J 996), se establecio un sistema para coordinar a traves 
de las respectivas cancillerias la apertura y cierre de los pasos fronterizos, 
que hasta esa fecha se regian pOT normas diferentes en cada pais. Mediante 
un Protocolo Complementario, suscrito en 1997, se acordo aplicar el princi
pio de reciprocidad en la apertura y cierre de pas os fronterizos, aprobandose 
un Iistado de 58 pasos que ambos pafses habilitaron bilateralmente, 39 con 
caracter de permanentes y 19 con caracter temporal, estableciendose para 
estos ultirnos la rnisma fecha de apcrtura y cierre. 

u	 Vcr Acta Final de la XIX Reunion. 
Se han cstablccidos sictc comites y un subcomite." 
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1) Tratado sobre Controles Integrados de Frontera 

Este Tratado, suscrito en 1997, perrnitira que en los pasos fronterizos que las 
partes determinen se establezcan recintos ya sea en un lado de la frontera, 
superpuestos en el limite intemacional, 0 bien en ambos lados del limite, 
donde los funcionarios de los organismos de control fronterizo de cada pais 
ejerceran sus funciones en forma integrada, de modo que s610 sea necesaria 
una detenci6n en la frontera para los con troles migratorios, aduaneros y 
fitozoosanitarios 13. 

EI establecimiento de estos controles integrados contribuira a hacer mas ex
pedito el trafico por los principales corredores de integraci6n entre Chile y 
Argentina 10que, de generalizarse en las fronteras de los dernas paises com
prendidos en estas conexiones, incidira favorablemente en el intercambio 
comercial y turfstico y tambien en alguna rnedida sobre los costos del trans
porte terrestre regional. 

2) Acuerdo sobre Transporte en Zonas Fronterizas 

En el Marco de ALADI y del Convenio de Transporte Intemacional Terres
tre ATIT, Chile y Argentina firman en 1999 un acuerdo para facilitar el trans
pone local de carga y pasajeros en vehfculos pequefios, entre las comunida
des chilenas y argentinas mas cercanas al lfrnite intemacional, permitiendose 
realizar actividades de transporte de pasajeros 0 cargas en vehfculos con ca
pacidad maxima y iitil de hasta 1.750 kilos. 

3. La integraci6n energetlca 

La Integraclon energetlca es ya una dimension del proceso que es con
vergente con los demas avances en los ambitos comercial y de integra
cion ffsica, 

A partir del Acuerdo de Complementaci6n Econ6mica del 16 de 1991, Ar
gentina y Chile se encuentran trabajando intensamente en el marco de la Inte
graci6n Energetica. Este acuerdo fue reafirmado en 1995, con la firma del 
Protocolo Sustitutivo del Protocolo 2 del ACE N°16, vinculado a interco
nexi6n gasifera y suministro de gas natural. Mas tarde, en 1997, se firma el 
Protocolo Adicional al ACE N°16 sobre interconexi6n y suministro electrico, 
Asimismo, el 2S de junio del 2000, en Rio de Janeiro, durante la reuni6n de 

Actualmcme se encuentra aprobado en primer tramitc consritucional en nuestro Con
greso. 
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Ministros de Energia de paiscs integrantes de OLADE, se firm6 un Acta de 
Acuerdo en el marco del Protocolo Adicional al ACE 16. entre la Secretaria 
de Energia de Argentina y la Comision Nacional de Energia de Chile. 

Lo que se busca hacia el futuro es una interconexion entre sistemas que 
involucre, adernas, al principal sistema chileno, "Sistema lnterconectado Cen
tral", y que contribuya al desarrollo de una red electrica para todo el Cono 
Sur. Esto introducira mas competencia y permitira reducir la demanda de 
regulaci6n necesaria al disolver factores de concentracion y rnonopolizacion, 
convirtiendo la energia electrica en un bien transable en Chile. 

A este proceso de mtegracion electrica es necesario agregar la existencia de 
otras realidades en el proceso de interconexi6n encrgetica como los oleoduc
tos y gasoductos. Por ejemplo, a traves del oleoducto Trasandino, que une la 
Cuenca Neuquina con la costa del Pacifico, a la altura de la ciudad de Con
cepcion, Argentina exporta un volumen que ronda los 15.000 m3 diarios de 
petroleo crudo". A traves de los gasoductos, estan lIegando a territorio chile
no, y 10 seguiran haciendo en el corto plaza, poco mas de 30 mill ones de m3 
diarios de este combustible. 

1) Desafios de la integraci6n 

La decision de avanzar en esta direccion revela la nccesidad de adecuar las 
estructuras regulatorias, y establecer principios basicos de simetria que posi
biliten el exito del proceso. La eliminacion de trabas y condicionantes econo
micas espccificas por parte del Estado a la operaci6n de las empresas debe, 
entre otros puntos, asegurar que existan condiciones de competencia entre las 
cornpafuas y fijar condiciones tecnicas igualmente validas para todas, que 
penni tan libres transacciones energeticas, e incluyan el compromiso de otor
gar autorizaciones, licencias 0 concesiones necesarias para el intercambio. 
Fundamental es que no existan concesiones exclusivas para el transporte y 
distribuci6n de gas natural 0 energia elcctrica tanto para cornpafiias locales 
como extranjeras, adernas de un libre acceso a las instalacioncs de transporte, 
alrnacenarniento y dernas infraestructura. Por otro lade, la transparencia en la 
informacion; el derecho de cada pais a definir su propio nivel de seguridad y 
confiabilidad de su sistema energetico, asf como los requerimientos ambien
tales, son claves para este proceso. 

Representsccrca del 879'0 porcicruodel totalde las exponacioncs de cstecombustible 
al pais vccino. 
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Las autoridades estan llamadas a resolver los problemas normativos y de co
ordinacion, mientras seran la iniciativa y los capitales privados los que for
mulen, desarrollen y realicen los proyectos involucrados; en efecto mas del 
90% de la inversion lograda par este Protocolo es extranjera". 

2) Beneficias de la integraci6n 

Un primer beneficio es la disminuci6n de los costos marginales, que se tras
pasan a los consumidores, siendo importante para la productividad de las 
empresas el aborro que se puede lograr, 10 que hace mas atractiva la region 
para la inversion extranjera, Permite avanzar adernas en la seguridad del su
ministro; en la medida que son mas grandes, los sistemas se hacen mas esta
bles". Esta diferencia sera muy notoria para los actuales integrantes del Sis
tema Interconectado del None Grande, que cuenta con suministradores y 
consumidores de gran peso relativo. Entrega una mayor seguridad del sumi
nistro, dado que trae consigo una disminucion en los riesgos de sequias seve
ras que podrtan afectar al sistema. 

Argentina ha mejorado su balanza de pagos exportando decenas de millones 
de dolares adicionales en petroleo, gas y electricidad. Por su parte, Chile se 
ha beneficiado can una reduccion de los precios de la electricidad en alrede
dor de 40% en cuatro afios, 

En ambos pafses se podria aumentar el beneficio de la integraci6n si se abren 
mas los mercados internos y se estimula la competencia. En Chile falta termi
nar can la integracion vertical entre generacion, transmision y distribuci6n, 
que lirnita la competencia. Es necesario, entre otras medidas, bajar los lfrnites 
para contratos directos entre generador y consumidor; abrir la distribuci6n 
electrica, eliminando zonas exclusivas; y extender el sistema de distribuci6n 
de gas natural. 

4. EI Tratado de lntegraclon y Ccmplementadon Minera 

EI Tratado Minero constituye un instrumento destinado basicamente a asegu
rar el aprovechamiento conj unto de recursos mineros que se encuentran en 
las zonas fronterizas, propiciando la constituci6n de empresas nacionales y 
sociedades de ambos pafses y la facilitacion del transite de los equipamientos, 
servicios mineros y personal adecuado a traves de la frontera conuin. El am
,~ Estc marco politico de mercado atrajo inversicncs de Canada; E.E.V.V.; Belgica; Es

paha; Francia, y otros parses. 
Esto tiene relacion can el menor peso relative de cada unidad generadora y dc cada 
unidad de consume. 

204 



Los territorios[ronteriios como plataforma ..	 Alejandro Corvalan Quiroz 

bito territorial de aplicaci6n del Tratado esta perfectarnente definido median
te coordenadas geograficas y ha sido represent ado en un mapa anexo que 
forma parte del mismo. 

Para tal efecto, el Tratado sirve de marco juridico para que inversionistas de 
cada parte participen en el desarrollo de la integraci6n minera. En consecuen
cia, no se aplican las prohibiciones y restricciones vigentcs en las legislacio
nes nacionales, referidas a la adquisicion de la propiedad, el ejercicio de la 
posesion, la mera tenencia 0 la constituci6n de derechos reales - sobre bienes 
rakes, 0 derechos mineros, establecidos en razon de la calidad de cxtranjcro 
y de nacional chileno 0 argentino. 

Los hitos mas importante en el proceso de integracion minero son: 

•	 En el marco del ACE N'16, se firma en 1991 el Protocolo N"3 sobre 
Cooperacion e Integraci6n Minera. 

•	 EI 29 de diciembre de 1997 se finn6 el "Tratado entre la Republica de 
Chile y la Republica de Argentina sobre Integraci6n y Complementaci6n 
Mineral'. 

•	 EI 20 de agosto de 1999 se firmo un Protocolo Complementario a este 
Tratado, a fin de enfatizar sus alcances en aspectos importantes para la 
minerfa chilena. 

•	 EI 24 de noviembre del mismo afio el Senado argentino dio su aproba
cion. 

•	 Finalmente, el 14 de julio del 2000 las Comisiones Unidas de Relaciones 
Exteriores y Mineria del Senado chileno aprobacion el Tratado. 

Con el objcto de implementar mecanismos necesarios para garantizar la eje
cuci6n del mismo, se crea un organo denominado "Comision Administrado
ra", integrado por representantes de los Ministerios de Rclaciones Exteriores 
y de Minerfa de ambos pafses. Sus funciones son, entre otras, velar por el 
cumplimiento del Tratado, conocer los proyectos mineros que se sometan a 
su consideracion y facilitar los procesos de solucion de controversias corres
pondientes. 

EI Protocolo Complementario contempla la posibilidad de que en cada pafs 
se constituya una comisi6n asesora empresarial, cuya funcion consista en dar 
asesoria en los temas en que sea consultada por la Comision Administradora. 
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Los Principales Aspectos Iuridicos, Economicos y Sociales del 
Tratado Minero son: 

•	 Se debe establecer un area de operaciones que incluya territorio de ambos 
paises. 

•	 EI proyecto se debe elevar al conocimiento de la Comision Administrado
ra, que podra recomendar, previa evaluacion, la adopci6n de Protocolos 
Adicionales Especificos. 

•	 El Tratado reafirma la territorialidad de la ley tributaria para las personas 
fisicas 0 naturales que se dediquen ala actividad rninera 0 asesoria a esta. 

•	 EI Tratado consagra el principio general segun el cua! el pais de cuyo 
territorio se extrae el mineral -el pais fuente de la riqueza- es el que tiene 
el derecho a gravar la renta producida por la venta 0 exportacion de las 
sustancias minerales. 

•	 No constituira importacion, exportacion ni admisi6n 0 sa!ida temporal el 
movimiento de bienes proveniemes de fuera del area de operaciones y 
que se realice dentro de dicha area. Los bienes circularan libremente den
tro de ella sujetos a las medidas de facilitaci6n y coordinaci6n que deter
minen los servicios competentes. 

•	 Se aplicaran las normas generales de irnportacion 0 exportacion, segiin el 
caso, toda vez que un bien salga del area de operaciones al territorio de un 
pais diferente de aquel par el cua! entr6 originalmente a dicha area. 

•	 Se aplicara el sistema 0 regimen ambiental vigente en el pais en cuyo 
territorio se efecnie la actividad minera. 

•	 Se aplicara la legislacion laboral del pais donde el trabajador cumple sus 
tareas, preste servicios 0 desarrolle efectivamente sus actividades. Si las 
tareas se desarrollan indistintamente en ambos lados de la frontera, se 
aplicara la ley dellugar de la celebraci6n del contrato de trabajo. 

•	 Cada pais aplica su legislaci6n en materia de sa!ud de las personas, medi
das sanitarias relativas a alimentos, productos farmaceuticos, sa!ud am
biental, manejo de productos quimicos, entre otros. 

IV.	 UNA POLlTICA DE INTEGRACION HORIZONTAL ENTRE 
LAS REGIONES DE CHILE Y LAS PROVINCIAS DE 
ARGENTINA 

"El significado y la dindmica de las regiones vendra determinada por su 
posicion en dicho espacio de los flujos, dominado y modelado por intereses 
globales, cuyas estrategias cambiantes interactuan constantemente con los 
intereses sociales y politicos territorialmente enraizados en localidades his
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toricamente estructuradas. Es en esa dialectica entre la dominacion global 
del espacio de los flujos y las aspiraciones segmentadas de las sociedades 
locales en donde se tiene la nueva problemdtica del desarrollo regional" 
(Caste lis. 1989). 

I . Estrategias territoriales en el escenario globalizado 

EI imperativo de reconceptualizar las relaciones local - global y de redefinir 
las estrategias territoriales de desarrollo en el nuevo contexte de la 
globalizacion esta dando lugar a un conjunto de nuevas propuestas teoricas y 

practicas. Ciertarnente, las nuevas estrategias de desarrollo territorial no son 
meras respuestas a la globalizacion: responden a los desaffos combinados de 
la globalizacion, la revolucion tecnologico - productiva y la postmodernidad 
sociocultural y resultan tambien de un aprendizaje a partir de tradiciones an
teriores de planificacion del desarrollo regional y urbano. 

Asi, en la explicacion del exito diferencial de los territorios para desarrollarsc 
en un contexto globalizado, surgen como categonas c1aves, entre otras, las 
siguientes: 

•	 Ventajas competitivas y competitividad sisternica, de base territorial, ca
lificando la insercion en la economia globalizada; 

•	 Entomos innovadores y mesonivel territorial, como forma de 
conceptualizar un capital socio -territorial historicamente construido, que 
se revel a clave para calificar el potencial de desarrollo de un area; 

•	 Complejos productivo - territoriales, redes interlocales (de ciudades, de 
regiones), etc., como categorfas de analisis de los sistemas socio - econo
mico - espaciales. 

1) La globalizaci6n como amenaza 

Para los paises, ciudades y regiones la globalizacion representa una fuerte 
perdida de autonomia, un desvanecimiento de las fronteras, la irrupcion 0 el 
abandono por parte de actores globales, el pasaje a una interdependencia ge
neralizada con otros territorios cercanos 0 lejanos. Las decisiones y procesos 
exogenos ganan peso en perjuicio de las capacidades de la sociedad local 
para controlar su entomo. 

De alii que pueda hablarse de la globalizacion como una desterritorializacion, 
como un paso de 10concreto - los territorios - a 10abstracto - el espacio global 
de los flujos. 
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La globalizaci6n puede, en suma, leerse como una amenaza para e1 desarrollo 
de los territorios concretos. Federico Bervejillo reseii6 en un sugerente docu
mento (1995) cuatro rnanifestaciones posibles de la globalizaci6n como arne
naza a los territorios: en primer lugar, amenaza de marginaci6n 0 exclusi6n 
para aquellas areas del planeta que dejan de ser -0 no llegan a ser- necesarias 
o relevantes para la econornfa global. En segundo lugar, amenaza de integra
cion subordinada, dependiente de actores globales externos, que no s610 ca
recen de arraigo territorial, sino que resultan inaccesibles e irresponsables 
frente a 1a sociedad local. Esta integraci6n subordinada es adernas fragil, re
versible de un momento a otro, por el retiro de los inversionistas externos, 
atraidos por condiciones mas ventajosas en otros territorios (de Mattos, 1994l. 
En tercer lugar, la globalizaci6n amenaza a las viejas unidades territoriales, 
paises, regiones 0 ciudades con inducir la fragmentacion, el desrnembramiento, 
la desintegracion econ6mica y social. Esta fragmentaci6n es una consecuen
cia potencial de 1a diferente inscripci6n en el sistema global a1canzadas por 
distintas partes del territorio y por distintos sectores sociales. En los paises 
puede tomar la forma de un progresivo distanciamiento entre las regiones 
ganadoras y las regiones perdedoras, en el nuevo contexto global (Benko y 
Lipietz, 1994). En las grandes ciudades.Ia fragmentaci6n puede traducirse en 
una dualizacion entre las capas de poblaci6n "globalizadas" y las restantes 
(Sassen, 1992; Garcia Canclini, 1994). Finalrnente, existe para los territorios 
singulares la amenaza de una crisis ambiental, consecuencia en parte de las 
anteriores 0 de la imposicion de un modelo de desarrollo no sustentable como 
contraparte de su integracion subordinada aI mercado global. 

Estas son amenazas potenciales, que encuentran mayor posibilidad de con
cretarse en territorios subdesarrollados 0 con econorruas debilitadas por la 
obsolescencia de modos anteriores de desarrollo. El contexto de estas amena
zas esta precisamente en la asirnetna de poder creada, a raiz de 1a cornbina
ci6n de globalizacion con debilitamiento de los Estados protectores, entre la 
sociedad local y los agentes externos desterritorializados. 

2) La globalizaci6n como opertunidad 

La globalizacion, asociada con el transite entre paradigmas tecno-producti
vos, puede tambien ser vista como una oportunidad para el desarrollo de los 
territorios 17. Este enfoque se plantea en general sobre dos Iineas argumentales: 
por un lado, la globalizaci6n permite a ciertos territorios un acceso mas abier
to a recursos y oportunidades globales, en relaci6n con tecnologfa, capital y 
mercados; por otro, la globalizaci6n y la transici6n en los modos de de sarro-

Storpcr, 1990; Perez. 1989; Gauo. 1989; Esser y otros, 1994. 
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110 supone para ciertos territories una valorizacion 0 revalorizacion de recur
sos endogenos laterites de fuerte inscripcion territorial y les permite 
reposicionarse en el espacio global. Una lercera vertiente alude ala apertura 
de nuevas posibilidades para la formacion 0 acceso a redes interterritorios 
-de ciudades, regiones virtuales- por parte de las entidades subnacionales. 

Como contrapartida, la idea de la globalizaci6n como oportunidad tiene una 
pertinencia selectiva: solamente los territorios que han alcanzado ciertos ni
veles previos de desarrollo y que, ademas, cuentan con cierta masa crftica de 
capacidades estrategicas pueden acceder a utilizar las nuevas oportunidades 
para su beneficio. En otras palabras, la globalizacion seria una oportunidad 
especialmente para territorios en niveles medios de desarrollo y dotados de 
capacidades estrategicas relevantes. 

Durante la transicion, "(...) empresas y paises enfrentan una situacion insoli
tamente favorable: una doble oportunidad tecnologica formada por el acceso 
simultaneo a 10que hasta hace poco eran conocirnientos privados en el viejo 
paradigma ya desplegado y a 10que pronto seran conocimientos privados en 
ei nuevo. La aplicacion de diversas combinaciones de estos tipos de conoci
miento accesibles en la transicion puede !levar al ingreso en areas bien selec
cionadas de las nuevas tecnologfas y/o a competir con exito basados en pro
ductos 'viejos' revitalizados" (Perez. 1989). 

3)	 lmportancia de la cuestion territorial para los paises latinoame
ricanos 

De hecho, y con independencia de las estrategias locales, el cambio global 
modifica las ventajas comparativas de los territorios, provocando un primer 
reacomodamiento de tipo estructural. De alli que se hable de "regiones gana
doras" y "regiones perdedoras". Pero la definicion de un territorio dado en 
una de estas categorias no es solamente una funcion del cambio global. La 
historia y las estrategias locales resultan decisivas a la hora de consolidar las 
nuevas ventajas 0 de compensar la perdida de ventajas tradicionales. 

Las "regiones perdedoras", como actualmente se denomina a aquellos territo
rios no globalizados, se caracterizan no tan solo por su condicion de regiones 
"marginales" 0 con "sectores econornicos en declinacion" sino, principalmente, 
por sus escasas condiciones para la competitividad intemacional. Puesto que 
muchos de los factores que condicionan la cornpetitividad estan "Iocaliza
dos", es decir, no son trasladables de un lugar a otro, poseen poca movilidad, 
o tienden a permanecer en un area deterrninada. En caso contrario se posibi
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litan rendimientos crecientes de capital en las economias con buenas dotacio
nes de factores, las que generan extemalidades positivas, como ocurre en las 
concentraciones metropolitanas. Del mismo modo, la moderadareducci6n de 
las barreras a los intercambios comerciales a escala intemacional permite la 
rnantencion de las ventajas que derivan de la concentracion de la demanda, 
debiendo mencionarse que la complementacion de las economfas nacionales 
en el MERCOSUR esta induciendo actividades en zonas de frontera y esta 
reforzando un proceso de inserci6n de territorios dinarnicos y excluyendo por 
tanto otros. 

2. Un concepto de integraci6n horizontal 

La integraci6n es un fenomeno mundial practicarnentc irreversible que se 
viene concretando hace mas de una decada y que se ha manifestado a traves 
de una extensiva regionalizaci6n de los mercados que, conjuntamente con la 
formaci6n de uniones aduaneras, esta acelerando la ruptura de fronteras entre 
paises para dar paso a la libre circulacion de bienes y personas, situacion que 
conduce inevitablernente a una globalizaci6n de la economfa. 

EI concepto de integracion horizontal se viene acufiando desde 1997, de ma
nera informal, entre conversaciones de autoridades de la region de Valparaiso 
y las provincias de Mendoza y San Luis". EI principal motivo que mueve la 
iniciativa de integraci6n horizontal de una Macro Region Binacional es el 
beneficio corrnin que se puede desprender de las oportunidades del Mercosur 
y de las nuevas posibilidades del escenario global. 

La evidencia empirica ha demostrado que la integracion regional ha desem
pefiado un papel fundamental en la promocion de un gran espacio para lograr 
el desarrollo econornico, la arnpliacion de mercados y el mejoramiento social 
de cada uno de sus miembros panicipantes. 

La presencia de necesidades crecientes de las comunidades y 10imperioso de 
dar respuestas concretas a elias por parte de los gobemantes requiere de solu
ciones que muchas veces van mas alIa de los limites politicos que fijan la 
accion de un pais. Esto se constata en como situaciones de crisis a escala 
mundial afectan de sobremanera a las regiones mas debiles, las cuales deben 
desarrollar al maximo sus potencialidades, 10que no siempre es posible con 
los recursos locales. 

Han panicipado en este proeeso enudades tales como 1a Sercrni de Economia de la V " 
Region, el Honorable Senado de Mendoza, el Consejo Regional de Ia V Region (Core), 
los Consulados Generales. de Chile en Mendoza y de Argentina en Valparaiso y los 
Gobicrnos de las provincias de Mendoza y de San Luis, y el de 1arcgi6nde Valparaiso. 
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La integracion horizontal impJica el desarrollo integrado de los terri torios. 
Para ello se necesita vision de largo plazo y convicci6n de los actores socia
les, puesto que, como se ha visto, la integracion tarda aiios. Si es impuesto 
desde arriba, no funciona. Es necesario el cornpromiso y la coherencia de 
cada uno de los actores, ya que un proceso de integracion no solo se desarro
lla en los arnbitos economico y polftico, sino que tambien el componente 
cultural es surnamente relevante. 

Este concepto de integracion se basa en tomo a la constitucion de un comple
jo economico para el cornercio exterior, que satisfaga la necesidad de las 
regiones mediterrancas de tener una salida al Pacifico y que las vincule a los 
dinamicos centros econornicos de la Cuenca, que posibilite exportar prefe
rentemente a los paises asiaticos, productos agropecuarios cuyos volumencs 
y diversidad podrian acentuarse mediante la explotacion de terrenos fertiles, 
hoy ociosos. Tales perspectivas se yen frustradas por su lejanfa a los puntos 
de salida y los altos costos del transporte, como por la falta de contactos y 
conocirnientos sobre el funcionarniento de dichos mercados. 

En el plano internacional, esta integracion se ve favorecida por el marco co
rmin que establece el MERCOSUR y por los nexos que aporta Chile, iinico 
pais sudamericano miembro de la APEC y con acuerdos especiales de des
gravacion con Mexico y Canada. A su vez, puede ser de interes el Convenio 
de Cooperacion suscrito entre Chile y la Union Europea. 

1)	 ;,Corredores Bioceanicos versus Corredores Ampliados de 
Comercio? 

En los diversos ambitos en donde es abordado el temadel desarrollo de corre
dores de interconexion Bioceanicos 0 intra-regionales, se han considerado, 
ademas de la implementaci6n de conexiones terrestres, las necesidades de 
infraestructura en los complejos fronterizos, terminales portuarios y 
aeroportuarios, como tambien aspectos relacionados con proccdimientos y 
norrnativas. 

Es asf como, en el marco de la Comisi6n Binacional Chile-Brasil sobre Co
rredores Bioceanicos y del Grupo de Trabajo Multilateral, se expresan los 
objetivos de estudiar y desarrollar variables de conexion terrestre para el trans
pone multimodal, incorporando tramos rodoviarios, ferroviarios y fluviales, 
como asimismo la armonizacion de los aspectos normativos y operacionales. 
Igualmente, en el memorandum de Entendimiento sobre lntegracion Ffsica y 
Facilitacion Fronteriza Chile-Argentina se propone la ejecucion de inversio
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nes para el mejoramiento y mantenci6n de pasos fronterizos priorizados y las 
vias de conexion terrestre multimodal con proyecciones interoceanicas y 
medidas de facilitaci6n fronteriza". 

En tal orientacion, Chile ha considerado la importancia de los avances con
cretos, tanto en 10 que se refiere al desarrollo de la infraestructura de conexio
nes terrestres como a la facilitaci6n fronteriza vecinal y al tema portuario. 
Como se ha referido en el acapite sobre integraci6n ffsica, Chile ha llevado a 
cabo una extensa labor en el desarrollo de infraestructura para conexiones 
terrestres, especialmente a traves del GTM en el contexto del Plan Maestro 
General de Pasos Fronterizos. 

En esta perspectiva, Chile se integra dentro del concepto de los grandes co
rredores entre Chile y e1 Cono Sur, incluyendo Bolivia y pafses del 
MERCOSUR: 

•	 Corredor Norte, que incorpora las ciudades y localidades de Santos
Corumba 0 San Matias-Santa Cruz de la Sierra-La Paz-Tambo Quema
do-Lo Arica e lquique; 

•	 Corredor de Capricornio, que incorpora las ciudades y localidades de 
Santos- Resistencia-Jujuy- Sisco 0 lama-Antofagasta e lquique. 

•	 EI Corredor Bioceanico Central, cuyo eje principal es Valparaiso-Bue
nos Aires-San Pablo, conecta las zonas centrales de Chile y Argentina y 
la zona sur de Brasil 

•	 Otros Corredores, mas al sur, como la conexi6n interrnodal y carretera 
VllI y IX Regiones de Chile y Neuquen-San Antonio Este/Bahia Blanca, 
en Argentina. 

2) Un corredor ampliado de comercio 

Explicitare con mayor amplitud este concepto de Corredor AmpIiado de Co
mercio, pues considero que la gran oportunidad para los casos a analizar en el 
acapite siguiente esta directamente vinculada a la localizaci6n en esta regi6n 
de un corredor de comercio internacional constituido por "las norrnas y prac
ticas comerciales y financieras, las exigencias gubernamentales, la infraes
tructura, vehiculos, equipos e instalaciones y actores que interacnian entre sf 

Tambien en ct Protocolo sobrehuegracirin Fisica del ACE NOJS Chilc-MERCOSUR, 
tomando los ccnccptos de cnrredores Bioceanicos y de imcrconexicn intrazcna, se 
considcra la infraestructura de imerconexi6n y su utilizacion en el cspacio economrco 
ampliado. como tarnbien las instalacicnes ponuarias, acroponuarias, fluvialcs y marf
timas, los pasos frnnterizos habilitados y los tcrminaJcs de carga. 
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y con el entorno a fin de permitir que se real ice eficiente y competitivamente 
el cornercio de exportaciones e importaciones'?". 

Estamos hablando de desarrollar sistematicamente un conjunto de acciones 
coordinadas relacionadas con los aspectos de la oferta de infraestructura, los 
acuerdos de comercio y de trans porte, el financiamiento de las obras, la 
facilitacion del comercio, la generacion de negocios asociados a los servi
cios, las cuales tienen e1 proposito explicito de hacer cornpetitiva una red 
fisica de transporte, por sobre otras altemativas en competencia u otros corre
dores". 

Es importante referirse al componente actores de un Corredor Ampliado de 
Comercio, pues a veces tendemos a privilegiar solo las variables de infraes
tructura. Se trata de los agentes economicos que, utilizando 1ainfraestructura 
existente, prestan los servicios requcridos para e1 traslado fisico de un pro
ducto desde ellugar de produccion hasta el de consumo, aplicando normas y 
practicas comerciales y financieras, curnpliendo las exigencias gubemamen
tales relacionadas con el comercio intemacional. 

Los actores del Corredor de Comercio Intemacional son los agentes econo
micos que proveen los servicios de distribucion fisica, de promocion y ven
tas, de financiarniento, de seguros, de comunicaciones, las entidades norma
tivas y controladoras piiblicas y privadas. En consecuencia, una relacion es
trategica con los actores del Corredor Ampliado de Comercio debe ser una 
tarea prioritaria para las autoridades, pues son ellos el "puente" entre e1 Co
rredor y los Canales de Comercializacion. 

3. Un Analisis de Casos 

A continuacion resefiare tres casos de integracion horizontal entre territorios 
fronterizos, los cuales tienen diversos orfgcnes y modalidades de desarrollo. 

1) EI Proceso de Integraci6n ZICOSUR en EI Corredor Norte" 

Mediante Resolucion Exenta N° 174 del 3 de Mayo de J995, se creola Secre
tarfa Regional de Integracion de la Region de Antofagasta, la cua! ha profun
dizado el proceso de integracion de esta region con pafses vecinos. Conflu
yen territorialmente en este proceso de integracion, denominado "Zona de 

ao CEPAL (1993).
 
Ministcrio dc Obras Publicas (1995)
 
Para masantecedentes rcvisar Maurin (1997).
 " 
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Integraci6n Centro Oeste de America del Sur, ZICOSUR", las Regiones del 
Norte Grande de Chile, los Departarnentos del Sur y Centro de Bolivia, las 
Provincias del Noroeste de Argentina, la Republica de Paraguay y los esta
dos vecinos del Oeste Brasilefio, especificamenle los de Mato Grosso y Mato 
Grosso de SuI. 

Cuadro6
 
UNIDADES POLITICO ADMINISTRATIVAS DE LA ZICOSUR
 

Pais Unidaa Terntorial Superlicie (km2) Poblacion 1!1'J2 
Cbile Pais 756.626 13.348.401 
Regiones Tarapaca 0' R) 58.698 339.579 

Antofagasta (2' R) 126.444 410.724 
Atacama (3' R) 75.573 230.873 
SubtoW 260.715 981.176 

Argentina Pais ~.71~.221 32.608.687 
Provincias Salla 155.488 866.771 

Jujuy 53.219 513.992 
Catamarca 102.602 265.571 
Tucuman 22.524 1.142.247 
La Rioja 89.680 220.910 
Santiago del Estero 136.351 672.301 
Formosa 72.066 404.367 
Ch.aco 99.633 838.303 
Subtotal 731.563 4.924.462 

Bolivia Pais 1.""8.581 ••4:w",~2 

Departamentos LaPaz 133.985 1.900.786 
Oruro 53.588 340.114 
Cochabamba 55.631 1.110.205 
Potosi 118.218 645.889 
Tarija 37.623 291.407 
Chuquisaca 51.524 453.756 
Santa Cruz 370.621 1.364.389 
Subtotal 82t.l90 6.106.546 

Paraguay Pais """.75~ 4.643.000 
Brasil Pais 8.558.996 146.154.502 
Esiados Mato Grossuo 

Mala Grosso del Sur 
Suhtotal 

901.421 
357.472 

1.258.893 

2.091.524 
1.778.741 
3.870.265 

Total Parses u.6~0.175 ~03.17'-'82 

ToIal Zona 3.171.063 20.525.449 
..

Fuente: ZICOSUR,Zona de Irucgracidn del Centro Oeste de Amenca del Sur. 
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Esta iniciativa integradora tiene el prop6sito de la biisqucda de polos de desa
rrollo que abran perspectivas perdurables y diversas a la explotaci6n actual 
de recursos no renovables. A Chile Ie interesa vitalizar las econornfas regio
nales nortinas, mediante el desarrollo de servicios necesarios para el comer
cio exterior, utilizando el territorio nacional como lugar de flujo y centro de 
operaciones de exportaci6n e importaci6n, sustentada en la oferta de puertos, 
vias de trans porte conectadas a toda la zona de integraci6n, pasos fronterizos 
habilitados durante todo el afio, nexos establecidos por empresas chilenas 
con los mercados asiaticos y experiencias nacionales en Ja exportaci6n de 
productos agropecuarios, silvfcolas, agroindustriales y mineros a los exigen
tes mercados del Pacifico. 

Otra aspiraci6n en el plan, pero de menor importancia para la region, es el 
incremento en eJ intercambio interno con los vecinos, aspirando a lograr abas
tecimiento de productos agropecuarios alternativos a la actual oferta del cen
tro del pais de productos de baja calidad y alto precio. Otros objetivos son 
incrernentar, rnejorar y agregar valor ala explotacion minera, lograr una ere
ciente retencion regional de los excedentes y fortalecer el proceso de descen
Lralizaci6n y modernizaci6n de la gesti6n regional publica y privada. 

Si bien todos los vecinos disponen de vias al Atlantico y utilizan los puertos 
alii existentes, el objetivo central de este proceso integrador apunta hacia el 
establecimiento de un Corredor Norte, creando el cje reactor de la integra
cion, en torno a los intereses de las partes en cornerciar con las economfas de 
la Cuenca del Pacifico. 

a) El Mega puerto de Mejillones 

La ZICOSUR necesita un puerto de alta tecnologfa y eficiencia en el Pacifi
co, que haga posible un flujo expedito de productos con costos inferiores al 
de las restantes a1ternativas. Mejillones reune las condiciones requeridas, sien
do un ernplazamiento que hace posible reducir los montos de inversion re
queridos por obras portuarias y extraportuarias, asf como para su operaci6n. 
La transferencia de grandes vohirnenes de carga y atencion de todo tipo de 
naves de ultima generacion, que perrniten la reducci6n de costos de fletes 
maritimos; el uso de rutas directas que reducen de manera considerable los 
costos de transporte maritimo, asf como la distancia a1 establecer lfneas direc
tas entre Mejillones y algunos puertos de Asia", y el interes por inmoviliza-

Los ahOITOS son variables, pudiendo alcanzar hasta un 19% en tiempos y cosros de" 
navegaci6n. 
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ci6n de capital para mercaderias en transite y en stock, determinan el atracti
vo de este proyecto". 

b) La situacion productiva de la Zona 

La zona de integraci6n posee abundantes recursos naturales, exportables a 
traves del Puerto de Mejillones. En las regiones chilenas, se destaca la pro
ducci6n minera, manufacturas basicas de minerales tipo metalurgico y quf
mico, la generaci6n de energfa electrica y producci6n pesquera. Las provin
cias argentinas sobresalen por la producci6n agricola, ganadera forestal y de 
gas natural, acompaiiadas de manufacturas agroindustriales de calidad, pero 
poco abundantes, y de una mineria poco desarrollada, incluyendo la actividad 
petrolera en declinaci6n. Por su parte, los departamentos bolivianos combi
nan una produccion agropecuaria, silvfcola y minera que no aprovecha a ple
nitud las grandes riquezas naturales disponibles, con la excepci6n del estaiio, 
petroleo y gas natural. Los estados brasilefios son productores agricolas, ga
naderos, forestales, y en menor proporci6n, mineros, poseyendo enormes 
potencialidades de crecimiento en esos sectores. El territorio paraguayo, es el 
de menor aprovechamiento de sus riquezas naturales, exhibiendo bajos nive
les de producci6n agricola silvicola y rninera. 

c) Los corredores de flujo de la Region 

Se sostiene que una de las claves para el exito del Plan de lntegracion es la 
minimizaci6n de los costos de circulaci6n al interior de la ZICOSUR, 10que 
es un objetivo permanente para los trabajos de diseiio, ejecucion y operaci6n 
del complejo. 

La conexi6n de Antofagasta con sus vecinos se desenvuelve mediante ferro
carriles y carreteras de bajos estandares que unido al centralismo y los altos 
costos, no han propiciado las relaciones econ6micas y sociales, agravandose 
a medida que la distancia con las provincias se acrecienta. Los servicios para 
el comercio exterior de la zona y la comercializaci6n de productos importa
dos, estan ausentes. Sin embargo, tiene los factores indispensables para el 
trafico interior de la poderosa industria minera y para la expedici6n maritima 
al exterior". Tambien cuenta con los servicios para las importaciones de bie
nes de capital e insumos industriales para usa local. El medio de transporte 

Las alternativas a este puerto nacional son los Puertos: Santos y Paranagua, en Brasil;
 
Buenos Aires en Argentina; Callao, 110 y Matarani en Peril.
 
Este flujo es superior ados millcnes de toneladas anuales y esta en expansi6n perma

nente.
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rna, eficiente para transportar tales volumenes de carga a esas distancias" es 
el ferrocanil, 10que se acennia debido a que buena parte de las exportaciones 
serian productos a grane! de bajo valor unitario. 

EI proyecto integrador necesita transfonnar la actual fisonomia de la zona, su 
infraestructura de transporte y servicios cornerciales, de forma tal que se ge
nere capacidad para atender e incentivar un alto flujo de mercaderias". 

d) Programa de desarrollo del proceso de integraci6n ZICOSUR 

La Secretaria Regional de Integraci6n ha desarrol1ado un programa, que per
mita consolidar este proceso de integraci6n, para el periodo 1999-2002, de
nominado "Difusion de Oportunidades de Mercado en el Proceso de Integra
cion ZICOSUR", el cual tiene como base: 

•	 La consolidaci6n de la ZICOSGR al crcarse una Secretaria Pro-Tempore 
para garantizar la coordinaci6n de actividades. 

•	 La institucionalizaci6n de los encuentros intemacionales ZICOSUR Asia
Pacffico. 

•	 El avance de la red vial ZICOSUR: pavimentaci6n de la Ruta San Pedro 
de Atacama-Paso de Jama, terminado en octubre de 1999, pavimentaci6n 
de 100 primeros kilometres de la Ruta Salta-Paso Sico, inaugurada en 
mayo de 1999, con el compromiso de avanzar a 60 ki16metros por afio, 
inicio de primera etapa de construcci6n del camino entre Taltal y el Paso 
de Aguas Calientes, que une la II Region con las Provincias Argentinas 
Catamarca y Tucurnan; construccion de las vias Mariscal Estigarrivia-La 
Patria-Infante Rivarola, que une el Chaco Paraguayo con el Departamen
to de Tarija en Bolivia, y e1 tramo Mariscal Estigarrivia-Pozo Hondo
Puente internacional sobre el Rio Pilcomayo, que une el Chaco Paragua
yo con la Provincia de Jujuy- Argentina-Paso Jama-Antofagasta y 
Mejillones. 

•	 Generar condiciones para la creaci6n de parques industriales especial
mente destinados a la producci6n de articulos de exportacion, 

•	 Creaci6n de complejos turisticos. 

•	 Creaci6n de un Recinto Fiscal, que permita a la region exponer su poten
cialidad como muestra a invitados extranjeros. 

•	 Apoyar exportaciones e importaciones pot nuestros puertos. 

Se trata de earga que recorrera distancias que fluctuan entre los 700 y 2.500 kildme

tros.
 
Alcanza los diez millones de toneladas anuales, de transferencias solo pOI Mejillones,
 
a 10que se debe agregar Ia earga que transitara par Ariea.
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•	 Adecuacion de nuestras ciudades, comercio regional, borde costero y areas 
de especial interes geologico y arqueologico, convirtiendolos en paises 
atractivos para el visitante. 

En consecuencia, el proceso de integracion ZICOSUR represenla una opor
tunidad excepcional que haria posible un vigoroso y diversificado crecimien
to economico para la Region de Antofagasta. Se necesita por sobre todo, vo
luntad institucional y acciones concretas de mejora administrativa. Por con
traparte, el establecimiento de un mega-puerto, que sea centro de operaciones 
de cornercio exterior, tendra un efecto expansivo que beneficiara a toda la 
zona, constituyendose su emplazamiento y ventajas comparativas en el gran 
oferente de servicios que conecte a productores y consumidores de la Zona 
con oferentes y demandantes de la Cuenca del Pacifico" . 

En cuanto a la actual realidad ferroviaria, se presenta un panorama desalenta
dor; los esfuerzos en esta materia deben estar enfocados en modemizar las 
instalaciones, equipos y gesti6n, elevando las capacidades de transferencias, 
reduciendo los tiempos de elias y mejorando sustancialmente todos los servi
cios al cliente. 

4. La Macro Region Andina en el Corredor Central 

La Macro Region Andina se concibe como un nuevo concepto de integracion 
horizontal entre la Region de Valparaiso, Republica de Chile, y las Provin
cias de San Luis, San Juan y Mendoza, en la Republica Argentina, que for
man parte de la historica Regi6n de Cuyo. 

La poblacion actual de la Macro Region es aproximadamente de 4 mill ones 
de habitantes, con un producto intemo bruto cercano a los 20 mil millones de 
dolares, abarcando una superficie total de 341.622 Km2 

• Se estima que para 
los afios 2015 y 2025, la poblacion alcanzara un nivel cercano a los 5 y 6 
millones de habitantes, respectivamente. 

Se debeprecisar el papel relevante quecumpliran el Mega-Puerto. generando unsiste
ma periferico de pucrtos convcncionalcs. 
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Cuadro7
 
DATOS GENERALES DE LA MACRO REGION ANDINA
 

Lana l~upernCle Dtviston 11"OblaCIOn Denstded 
Provincia de Mendoza 
Provincia de San Luis 
Provincia de San Juan 
Region de Valparaiso 

148.827 Km2 
86.748 Km2 
89.651 Km2 
16.396 Km2 

18 Deptos, 
9 Deptos. 
19 Deptos. 
7 Provincias 

1.591.000 
359.000 
570.000 

1.384.336 

9,5 Hab/Km2 
4 Hab/Km2 
6 Hab/Km2 
84,4 Hab/Km2 

Fuentes: INE, Chile. CA, Argentina 

Es importante seiialar que la Regi6n de Valparaiso forma parte de la Macro 
Zona Central, junto con la Regi6n Metropolitana y la Regi6n del Libertador 
Bernardo O'Higgins. Esta zona tiene una especial relevancia dentro del terri
torio chileno, concentrando casi el 55% de la poblaci6n y el 62% de la pro
ducci6n del pais, adernas de poseer dentro de la naci6n la poblaci6n con mas 
alto nive! de capacitaci6n. Se estima que en el 2010, la producci6n de Ia 
Macro Zona Central sera dos y media veces la actual. En tanto, los hogares 
creceran en un 40% y el empleo en un 60%, proyectandose la mayor expan
sion de ella hacia laRegi6n de Valparaiso. La amplia y variada base de recur
sos de esta zona han permitido e! desarrollo de una actividad econ6mica 
diversificada y de gran importancia relativa, El valor de la producci6n indus
trial y de 1aconstrucci6n alcanza al 63% del total nacional y la generaci6n de 
servicios al 75%. Esto ultimo se explica porque Santiago es e1 centro admi
nistrativo y de servicios de Chile, generando por si s610 aproximadamente el 
62% del total nacional>. 

En cuanto a la infraestructura para el transporte y los servicios basicos, la 
Macro Zona ha logrado un desarrollo relativo mayor que el resto del pais y 
contiene una proporci6n muy importante de los recursos del pais en carrete
ras, lfneas ferreas, puertos y aeropuertos. 

A su vez, las provincias de Mendoza, San Juan y San Luis forman parte de la 
Regi6n del hist6rico Cuyo, la cual representa el 7,6% de la poblaci6n de Ar
gentina y el 6% del total del PIB. EI valor de la producci6n industrial de esta 
zona alcanza al 9,2% del total del pais y las exportaciones el 4,9% del total. 

Lo anterior indica que 1a Macro Regi6n Andina posee una ubicaci6n privile
giada dentro de ambos pafses, ya que esta conectada con el mercado y polo 
productivo mas importante de Chile, y en el lado argentino, aunque la situa
ci6n no es igual, el tamafio del mercado y el nivel de producci6n no dejan de 
ser relevantes. Adernas, debe considerarse la cercanfa con la capital y sus 

Ccmitc Imerministerial de Infraestructura (1993). 
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alrededores, que tal como en Chile, concentran gran parte de la poblacion y 
produccion nacional. 

Los territorios de la Macro Region Andina se encuentran unidos ffsicamente 
por el Paso Fronterizo Los Libertadores, que une a la Republica de Chile con 
gran parte del territorio argentino. Este cruce internacional ha sido siempre el 
principal medio de vinculacion e integracion entre los dos paises y especial
mente entre las regiones que componen la Macro Region. 

En los ultimos anos se ha producido un aumento sustantivo de la integracion 
en el ambito binacional, indicando que el proceso de construccion y consoli
dacion de la Macro Region Andina ya se ha iniciado, para 10 cuallos actores 
piiblicos y privados de ambos paises estan realizando un importante esfuerzo 
de dialogo y gestion, tanto en aspectos sociales, culturales, econ6micos y 
politicos. 

Fortaleciendo la iniciativa integracionista, el 22 de enero de 1998 se firm6 el 
Tratado de Integracion Economica del Nuevo Cuyo entre los gobemadores 
de las provincias de la Rioja, San Juan, Mendoza y San Luis, con el objeto de 
fortalecer la integraci6n de la Region y mejorar los medios de comunicaci6n 
y de transporte, promover la oferta de bienes y servicios regionales y la ejecu
cion de emprendimientos productivos y comerciales con otros pafses, 

Durante el afio 2000 se ba visto una firme voluntad de fortalecer la Macro 
Region tanto por parte del Gobiemo de la Quinta Regi6n como del gobierno 
de la provincia de Mendoza, voluntad que ha ido consolidando los esfuerzos 
anteriores tales como el Foro de Inversiones V Region Chile - Cuyo Argenti
na en 1997, Yel Primer Foro de la Macro Region Andina realizados en para
lelo en la Provincia de San Luis y en la Provincia de Mendoza durante el ano 
1999. 

Para la Region de Valparaiso como para las provincias argentinas se crea un 
nuevo mercado, que no solo comprende a la Macro Region, sino que abarca 
todo el ambito del MERCOSUR; al rnejorar las deficiencias de los vinculos 
de transporte, las barreras al comercio y la falta de infraestructura se podran 
impulsar el establecimiento de corrientes comerciales mas significativas en
tre los pafses de la region. Para que la constituci6n de la Macro Region Andina 
sea duradera, estable y autosustentable en el largo plaza, se deben abarcar 
todas los aspectos de la integracion tales como los politicos, culturales, eco
nomicos, jundicos y sociales. 
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1) Integracion horizontal con Argentina 

Prospectivamente, una variable que puede potenciar estrategicamente el ere
cimiento de la Regi6n de Valparaiso se refiere a la integraci6n horizontal con 
la Regi6n de Cuyo, Republica de Argentina. Aquf retorno los trabajos en 
torno al concepto de corredor ampliado de comercio, debiendose resaltar la 
importancia de fortalecer y desarrollar la infraestructura del Corredor Cen
tral, su marco normativo, legal y tecnico, especialmente entre Argentina y 
Chile, 10 cual es de especial relevancia en la econornfa e infraestructura del 
pais y del denominado "Corredor del MERCOSUR". 

La gran oportunidad que ala Regi6n de Valparaiso se Ie presenta con respec
to al Acuerdo de Complementacion Econ6mica con el MERCOSUR esta di
rectamente vinculada a la localizaci6n en nuestra regi6n de un Corredor In
ternacional. 

Para la Regi6n de Valparaiso. y tambien para el pais, el Acucrdo de 
Complementaci6n Econ6mica con MERCOSUR es mas que una negociaci6n 
comercial, ya que se trata de economfas vecinas. Por ende, no s610 se accede 
a incrementos en los f1ujos comerciales reciprocos y a la integraci6n ffsica 
inducida par dicho tratado, sino que traera aparejado el desarrollo de un con
junto de actividades vinculadas al sector portuario, maritime, naviero, trans
portes, turismo y servicios anexos, con 10 cua! se abren nuevas potencialida
des y perspectivas de crecimiento en dichas areas. 

En consecuencia, la opci6n de constituir un Corredor Ampliado de Comercio 
en la regi6n de Valparaiso en donde transiten un continuo f1ujo de bienes, 
servicios y factores productivos debera tener en cuenta las siguientes consi
deraciones": 

1. EI corredor central existente entre Buenos Aires y Valparaiso, que repre
senta el 80% de los flujos carreteros, es el iinico corredor transversal rele
vante, 10que implicaria que el Corredor Ampliado de Comercio debiera 
perfilarse a partir de los canales, cadenas y corredores existentes. 

2. Desarrollar un conjunto de acciones que pennitan la mayor localizaci6n 
de agentes 0 actores del corredor comercial en un territorio socialmente 
organizado de la regi6n de Valparaiso, pues s610 dicha acci6n pennitiria 
captar la renta y reinvertir localmente el excedente del comercio interna
cional. Lo anterior implica impulsar una alianza estrategica entre los acto
res y el territorio en donde se constituya el Corredor Comercial y, adernas, 

Nunez (1996). 
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especializar el tipo de carga que genere mayor rentabilidad y riqueza en su 
entomo. 

3.	 Dimensionar los impactos de demanda que el Acuerdo de 
Complementaci6n Econ6mica de Chile con MERCOSUR generara en ter
minos de creacion de comercio, del turismo, del transite internacional e 
inversiones, sin perder de vista los otros Acuerdos de Complernentaci6n 
Econ6mica que el pais tiene y los Tratados de Libre Cornercio en negocia
cion. 

Los desaffos estaticos de la creacion de comercio y la generaci6n de efectos 
dinamicos como la mayor competencia, el estimulo aI cambio tecnico, a la 
inversion extranjera directa y las econorruas de escalas y la alternativa de 
constituimos en Corredor Ampliado de Comercio, son algunos de los retos 
que la region de Valparaiso debe asumir con eficacia y perspectiva de futuro. 

No hay que olvidar, por cierto, c6mo la gesti6n regional acenuia las caracte
risticas que maximizan la probabilidad de exito en la competencia del escena
rio de la globalizaci6n, como la velocidad organizacional, f1exibilidad 
organizacional, complejidad regional, identidad cultural y resiliencia regio
nal, como acertadamente planteara el destacado profesor internacional Sergio 
Boisier. 

La exportaciones de la region de Valparaiso fueron de 1.134 rnillones d61ares 
en 1999. La participacion de estas exportaciones en el bloque econ6rnico de 
MERCOSUR representan e116,3 %, mientras que las exportaciones del pais 
hacia MERCOSUR fueron un 9,6% en el mismo ario". En consecuencia, la 
region de Valparaiso ha tenido desde 1995 en adelante una mayor vincula
cion con el MERCOSUR que el resto del pais y potencialmente Ie traer.i a la 
region mayores oportunidades que debera aprovecharlas y potenciarlas. 

Si se visualiza la actual estructura de exportaciones con una visi6n de "venta
jas cornparativas estaticas" se aprecia que las actividades asociadas a los re
cursos naturales e industriales quedaran claramente beneficiadas con este 
Acuerdo. En este sentido, cerca del 42% del total de sus exportaeiones de la 
region quedaran en desgravacion general a la vigencia del Acuerdo, es decir, 
con preferencias iniciales de aI menos un 40%. lgualmente, cabe destacar que 
del total de exportaciones en desgravacion general, un 43% de elias 10cons
tituyen productos industriales". 

Ver Direccion General de Relaciones Econ6micas Intemacicnales-Prochile (2000)." 
J2 Ministerio de Economia de Chile (1996). 
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2) Mendoza y el Corredor Ampliado de Comercio 

La provincia de Mendoza cuenta con una estructura productiva diversificada, 
primaria y agroindustrial, siendo una de las que mas activamente ha encarado 
un proceso de reconversion productiva y de ampliacion de sus mercados de 
exportacion, especialmente hacia el MERCOSUR y crecientemente a otros 
destines, incluidos los rnercados asiaticos. 

EI Corredor Ampliado tiene una importancia crucial para Mendoza", no s610 
por el impacto en su infraestructura y actividades conexas que implican los 
flujos de carga y pasajeros que transitan por su territorio, sino tarnbien para la 
competitividad de sus exportaciones hacia otras provincias y el exterior. 

En este corredor y su area de influencia mas cercana se concentra mas del 
80% de la produccion nacional y representa mas del 70% de las exportacio
nes totales del pais. Estas cifras se vuelven mas significativas si se considera 
que su area de influencia es mas amplia ya que gran parte de la produccion y 
exportacion de zonas mas alejadas utili zan dicho corredor para el traslado de 
mercaderia a los principales centros de consumo del pais 0 para la exporta
cion, ya sea utilizando la red vial, ferroviaria 0 los puertos del corredor cen
tral. Un ejemplo de ello es que el 74% de la produccion de la provincia se 
transporta por camion, el 26% de la produccion restante se distribuye entre el 
Ferrocarril Buenos Aires al Pacifico (BAP) y una red de poliductos. 

Cada vez mas la demanda de transporte en este corredor se orienta hacia 
productos de mayor valor agregado, que tienden a crecer proporcionalmente 
en el comercio intra-regional. Por su parte, el cambio en la cornposicion de 
las exportaciones, que se ha observado en los iiltimos afios, trae aparejado 
tarnbien un cambio en la demanda de transporte. 

De esta manera el sector de infraestructura y transporte se ha vuelto crucial a 
efectos de consolidar y profundizar la integracion regional, [rente al explosi
vo crecimiento del comercio regional durante la presente decada. La integra
cion regional esta transformando aceleradamente las necesidades de infraes
tructura de un caracter casi exclusivamente nacional a uno regional. 

Mendoza constituye el punto crftico en el Corredor Central por constituir la 
principal via de transite entre Argentina y Chile, al mismo tiempo que el 
cruce de Los Andes presenta serias deficiencias de infraestructura para el 
tamafio de carga actual. 

Para mayores antecedentes, referirse a Nofal y Goldsterin (2000). 
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3) Consejo BinacionaI de integraci6n: una carta de navegaci6n aI 
futuro 

En los iiltimos afios se ha producido un aumento sustantivo de la integraci6n 
en el ambito binacional, siendo importante serialar que el proceso de cons
trucci6n y consolidaci6n de la Macro Regi6n Andina ya se ha iniciado, para 
10cual los actores publicos y privados de ambos pafses estan realizando un 
importante esfuerzo de dialogo y gesti6n, tanto en aspectos sociaIes, cultura
les, econ6micos y politicos. 

Entre el 28 y 29 de agosto de 2000 se llevo a cabo la primera sesi6n del 
Consejo dell Foro de Desarrollo Productivo e Integraci6n entre la Regi6n de 
Valparaiso y fa Provincia de Mendoza, en la trasandina ciudad. En la oportu
nidad, se acord6 crear el Consejo del Foro Binacional para la Integraci6n 
entre ambos territorios para el periodo 2000-2001, cuya responsabilidad cen
tral sera coordinar la concertaci6n publica, privada y acadernica en las areas 
de Infraestructura y Servicios; Economia, Comercio y Turismo; Educaci6n 
Superior, y Fortalecimiento Institucional. Tarnbien se aprob6 la agenda de 
trabajo agosto 2000 - diciembre 2001 y se convino llevar a cabo elll Foro 
Binacional en agosto del 2001. 

Por otro lado, a fines de noviembre de 2000, una delegaci6n regional partici
p6 en la decima quinta versi6n de la FERIA INTERNACIONAL DE 
ACONCAGUA que, con ISOmil visitantes y 355 expositores, constituye un 
hito que perrnite acceder con productos y servicios a los mercados asociados 
al MERCOSUR. En dicho escenario, se gest6 la firma de un acuerdo marco 
para implementar un prograrna de capacitaci6n y apoyo integra! a las PYMES, 
el cual fue suscrito entre el Centro de Excelencia para la Pequefia y Mediana 
Empresa (CPYME) de la Universidad Tecrrica Federico Santa Maria y la 
Fundaci6n para la Promoci6n de los Negocios IntemacionaIes de Mendoza 
(PROMENDOZA), el pasado 14 de diciembre, en Valparaiso. 

Una de las primeras acciones concretas que se llevaran a cabo a rafz de la 
firma de este convenio de cooperaci6n sera eltaller "Estrategias para un pro
grama de intemacionalizaci6n de la pequeiia y mediana empresa de la Pro
vincia de Mendoza, Republica Argentina", perfilandose como una experien
cia preparatoria de la mision comercial que representantes de los sectores 
publico y privado de la Provincia de Mendoza y la Region de Valparaiso 
efectuaran en junio proximo a pafses del Asia Pacifico. 

Se trata de un hecho inedito y trascendental, que permitira proyectar la 
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Macroregi6n Andina hacia un mercado como Singapur con un PIB por habi
tante de 27.000 d6lares, 1aRepublica China con un producto del orden de los 
960.000 millones de d61ares 0 Malasia con un producto equivalente al de 
Chile. Insertos en una economia con altas exigencias y excelencia en la pro
ducci6n, calidad y precio, una misi6n a Singapur, Malasia, Hong Kong y 
Shanghai nos permitira conocer, aprehender y posteriormente adaptar nuevos 
conocimientos y tecnologias a nuestras economias locales. 

Un destino con un mercado de mil quinientos millones de habitantes merece 
constituirse como rete para nuestras economias locales. Un dato final enfatiza 
la importancia de los paises en donde la misi6n Provincia Mendoza - Regi6n 
de Valparaiso llegara durante 2001: Singapur tuvo, en 1998,210.000 millo
nes de d61ares en comercio exterior, Ma1asia USS 137.000 millones, Hong 
Kong US$366.000 millones y China USS324.000 millones; por contraparte 
Chile s610 tuvo un flujo de 32.000 millones de d6lares. 

Enfatizando 10 anterior, el factor fundamental que apoya las iniciativas de 
integraci6n de la Macro Regi6n es la complementariedad que muestran estas 
regiones, tanto en aspectos econ6micos y culturales como en el fuerte pasado 
hist6rico que las une. Se han identificado areas y sectores de gran potencial 
en un ambito de competitividad macro-regional. Entre los sectores activos y 
potenciales se encuentran la infraestructura para el comercio internacional 
-portuarios, multimodales y zonas francas-, circuitos turisticos integrados 
promoci6n conjunta y servicios hoteleros y gastron6micos simetricos - y la 
integraci6n tecnol6gica educativa que implica la cooperaci6n universitaria. 
Tambien se proyecta la formacion de redes productivas y la formaci6n de un 
centro binacional de agronegocios. 

5. EI Proceso de Integraci6n Patagonlca en el Corredor Austral 

1) Diagn6stico del periodo 1994.2000
34 

En el analisis realizado por los integrantes de la Subcomisi6n de Integraci6n 
Patag6nica, en el marco de la actualizaci6n del Proyecto Regi6n de 1a Estra
tegia de la Regi6n de Magallanes, se ha concluido que en el periodo 1994
2000, la integraci6n ha experimentado un cierto avance, pero se advierten 
algunas carencias y debilidades que han restado eficiencia a 1apropuesta ori
ginal. Ejemplos de ello son las acciones enunciadas respecto a facilitar y 
destrabar el transite de vehiculos, personas y carga y la gestion de proyectos 

Para mayores antecedentes revisar SubsecretariaRegional Ministerial deEconomiade 
Magallanes y Antanica Chilena (2000). 
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integrados y sus correspondientes inversiones; y a la promoci6n y fomento de 
actividades de beneficio cormin entre empresas y organizaciones del sector 
privado de ambos paises, las cuales no han tenido exito significativo. 

En cuanto a los proyectos y sus prioridades asignadas, en el sentido que de
bian ser ejecutados antes de los dos afios, se observa poco avance. Desde este 
particular punto de vista, s610 tres proyectos han finalizado dentro del perfo
do correspondiente, dos de los cuales se ubicaban en el marco de la politica 
de integraci6n, tales como la "Revisi6n de su calidad fronteriza en las comu
nas de la regi6n" y el "Traspaso de competencia de aprobaci6n de inversiones 
extranjeras en el marco de politicas nacionales"; en tanto el tercero se ubica 
en la politica de fomento a la integraci6n denominado "Estudio sobre conve
nio laboral y previsional integrado entre los sistemas publico y privado". 

Por otra parte, un analisis de 10 propuesto en el Proyecto Regi6n y las Aetas 
del X Encuentro del Co mite de Fronteras "Integraci6n Austral" y del Foro 
Patag6nico Municipal muestra que hay una gran similitud de los ternas trata
dos, asi como tambien de las soluciones propuestas a los problemas plantea
dos. Sin embargo, se enuncian factores burocraticos que han impedido que 
otros proyectos priorizados tengan avances significativos". Entre estas razo
nes del por que estas instancias piiblicas no presentan por si solas un mayor 
dinamismo en favor de la integraci6n, se debe a que no consideran la partici
paci6n de los sectores productivos involucrados. 

2) Propuesta especifica de acckin futura 

Esta Subcomisi6n considera que la integraci6n con los territorios patagonicos 
argentinos es indispensable para el desarrollo de la Regi6n de Magallanes y 
Antartica Chilena, siendo necesario abordar esta materia mediante solucio
nes audaces y decididas. En consonancia con 10 anterior, se propone un "Plan 
Piloto de Integracion Comercial Austral Patag6nico" con las regiones de 
Magallanes, Tierra del Fuego -Chile y Argentina-, Rio Gallegos y Santa Cruz; 
territorios que poseen caracterfsticas geograficas que facilitan el control ha
cia el resto de ambos paises. 

El objetivo deesta zona de integraci6n es potenciar las actividades que desa
rrollan estas provincias de acuerdo a sus recursos naturales, de infraestructu
ra, humanos y culturales, entre otros. Para el establecirniento de esta Zona de 

La Subcornisi6n considera incluso que los entes mencionados se han transfonnado en 
un "perfeccionamiento de 1a bumcracia y no en un incentive concreto a la integra
cion". 
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Libre Comercio debe considerarse un proceso gradual que involucre etapas 
cuyo objetivo al final del presente gobiemo sea la integraci6n cornpleta y 
total". 

El proceso hacia esta integraci6n involucra en una primera etapa crear una 
Zona de Libre Comercio para Areas Especfficas, 1a cual podria abarcar las 
actividades econ6micas propias de esta zona, tales como: 

I.	 Sector Turismo: libre transite de turistas, libre transite de vehiculos que 
trabajan en este sector, libre transite de guias y operadores de turismo, 
promocion conjunta de turismo patag6nico. 

2.	 Sector Portuario: permitir el embarque y 10 desembarque de productos 
regionales con cualquier puerto austral. 

3.	 Sector Pesquero: Iiberalizar la entrada y salida de mercaderias. 
4.	 Sector Industrial: establecer un porcentaje de materia prima local. 
5.	 Sector Forestal: libre intercambio de rnercaderfas forestales y arancela

rias, 
6.	 Sector Agropecuario: libre intercambio de ganado sin aranceles. 

Adicionalmente se deben liberalizar aspectos relacionados con los siguien
tes temas econ6micos de mutuo interes, como: 

Integraci6n Laboral: estanlecer medidas que permitan y faciliten el fIujo
 
de mana de obra entre ambos paises
 
Integraci6n Aduanera y Fronteriza: bajas tasas arancelarias y facilida

des en el transito de mercaderias y personas.
 

3) Metas a corte plazo 

Sin perjuicio de la propuesta central relativa al establecimiento de un Plan 
Piloto de Integraci6n y como forma de ir avanzando en la consecuci6n acele
rada de este prop6sito se propone la concreci6n de las siguientes propuestas: 

•	 Potenciar los proyectos descritos en el Proyecto Regi6n, especialmente 
aquellos definidos en Polfticas de Integraci6n de Fronteras y en Politica 
de Fomento a la Integraci6n, respectivamente: 

•	 Establecirniento de sistemas minimos de control de personas en pasos 
fronterizos. 

•	 Irnplementacion de servicios basicos y de informaci6n cornputarizada en 
pasos fronterizos. 

Se hace presente que Ia propuesta ameriormente dctallada se susrerua en la favorable" 
acogida queesta recibiera porparte del Presidente de la Republica, Sf. Ricardo Lagos 
Escobar, en una visita a la regi6n. 
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•	 Estudio para la implementaci6n del permiso de libre transite e intercam
bio por territorio austral para productos de origen animal y mercaderia 
silvo -agricola para la Patagonia. 

•	 Anuario de profesionales y empresas patagonicas. 
•	 Programa de vinculacion de universidades patagonicas. 
•	 Calendario de eventos artfsticos y culturales. 
•	 Circuitos integrados de turismo, incluyendo armonizaci6n de controles 

fronterizos. 

Es necesario mencionar que la casi totalidad estos proyectos estuvieron con 
prioridad 1,10 que implica que su puesta en marcha debfa ser alcanzada antes 
de dos afios; el Proyecto Region debia comenzar su funcionamiento en el afio 
1996. 

Validar los acuerdos de las reuniones del Cornite de Fronteras y del Foro 
Patagonico Municipal, los que en gran medida estan considerados en los pro
yectos mencionados. Sin embargo, la Subcornision sugiere que en futuras 
reuniones se realice una revision exhaustiva de cada una de las actividades 
indicadas, anotandose plazos, etapas, costos, infraestructura, etc. Lo anterior 
implica realizar un seguimiento de la evoluci6n y resultados de los acuerdos 
mencionados. Ademas, efectuar un estudio de los efectos estaticos de inte
gracion, determinando la creacion y desviaci6n de cornercio, asf como un 
analisis de los efectos dinamicos, validando que sectores se verfan beneficia
dos por la integraci6n y/o perjudicados por estos acuerdos. 

V.	 UNA PROPOSICION DE POLlTICAS PUBUCAS PARA 
LA INTEGRACION HORIZONTAL 

EI logro de una integracion horizontal eficaz debe basarse en la expansion, 
profundizacion y diversificacion de las relaciones econ6rnicas bilaterales y 
regionales con todos los pafses limftrofes de Latinoarnerica, asf como en un 
proceso que consolide una vinculacion permanente de paz, amistad y coope
racion entre los pueblos. 

Una integracion plena debe estar inserta en un marco politico de una relaci6n 
preferencial entre territorios, reconociendose como aliados estrategicos, de
cididos a complementar sus aspiraciones y propositos en el entendido de que, 
juntos y mancomunadamente, podran impulsar sus intereses comunes y obje
tivos compartidos, 
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Existe una serie de objet; vos tendientes a la formulacion de estrategias para la 
prornocion de inversiones, fomento de las exportaciones y en general toda 
actividad que permita el desarrollo de la nacion, Sin embargo, la formulae ion 
de planes de accion de corto y mediano plazo tendra que contar con la varia
ble territorial para su viabilidad y eficacia, 

1• Politicas Globales 

Dentro de las politicas publicas importantes de considerar y llevar a la practi
ca se pueden mencionar, en terminos generales: 

"	 Generar un mecanismo que perrnita entre gar financiamiento de manera 
mas expedita a las pequefias y rnedianas empresas, importante fuente de 
empleo del pais", ya que estas deben enfrentar como uno de sus graves 
problemas el limitado acceso a Iinanciamiento. Fortalecer el manejo de 
riesgo, es decir, proporcionar a los interesados la mas reciente informa
cion mundial sobre oferta y demanda y conocer los requerimientos am
bientales que dichos mercados demandan. Las normas ambientales tam
bien pueden abrir nuevas oportunidades para la inversion y exportacion. 
Un ejemplo de ello puede constituirse la estrategia de posicionarse como 
"territorio productor de bienes saludables" como 10 esta planteando la 
provincia de Quillota en Chile, en conjunto con la provincia de Mendoza 
en Argentina 

"	 En materia de integracion ffsica, seguir avanzando en el Plan Maestro de 
Pasos Fronterizos, propiciando el desarrollo normativo en materia am
biental y transporte de cargas peligrosas a nivel Cono Sur, los avances en 
la modernizacion portuaria y del desarrollo de infraestructura bajo la 
modalidad concesional, ademas del desarrollo de proyectos privados como 
es el caso de Mejillones. Teniendo presente que el desarrollo de estos 
corredores debe ser un esfuerzo cormin que necesariamente se realice en 
forma coordinada con el sector privado. 
Revitalizar el trabajo multilateral para los corredores, aplicando el con
cepto de grandes ejes de conexion 0 corredores priorizados, cuyo estudio 
abarque aspectos de infraestructura, normativos y de funcionamiento fron
terizo y operativo, con enfasis en la armonizaci6n y cooperacion en te
mas aduaneros, arnbientales y sanitarios. 
Un tema no menor corresponde a la facilitaci6n del libre transito de per
sonas entre territorios, generando un instrumento que acuerde el libre 
transite de personas a traves de la frontera cormin. Asimismo, avanzar en 

Las Pymes representan mas del 80% del empleo total de la nacion. 
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ellogro de la necesaria annonizaci6n en materias aduaneras, rnigratorias, 
sanitarias, policiales, judiciales y ambientales" . 

.,/	 Generar la necesaria eficacia y complementariedad entre los diversos 
mecanismos de integraci6n, respondiendo tambien a las aspiraciones re
gionales y provinciales que yen en ellos un instrumento para su desarro
llo. Con el objeto de dinarnizar el funcionamiento y la biisqueda de logros 
concretos, un adecuado instrumento para avanzar en estos tema es reali
zar Foros Binacionales territoriales; como asirnismo la activaci6n de Co
rnisiones sectoriales en el marco de dichos Foros . 

.,/	 Considerar con una alta prioridad de polftica exterior la integracion hori
zontal de los territorios vecinos en el marco plena incorporaci6n del Acuer
do de Complementaci6n Econ6rnica N"35 que preve la creaci6n de un 
espacio econ6rnico ampliado y de la Decision CMC 12/97 que perrnite la 
participacion de Chile en el esquema institucional del MERCOSUR. 

.,/	 Promover la concrecion de proyectos de investigacion cientifica y tecno
16gica conjuntos; la creaci6n de grupos de cientificos de excelencia y con 
reconocirniento intemacional para que consideren oportunidades de co
laboracion bilateral, se contacten con sus colegas en institutos y universi
dades lideres del mundo para su continuo perfeccionamiento y preparen 
lajuventud de ambos paises en la realizaci6n de trabajos de investigacion 
cientffica conjunta, Esto implica crear redes de centros de investigaci6n 
cientifica entre la Argentina y Chile, que les permita interactuar 
fluidamente. 
Especial interes revisten aquellos proyectos que vinculen a los centros de 
investigacion y desarrollo tecnol6gico con el sector empresarial y que 
avancen en propuestas de trabajo en areas estrategicas para la 
competitividad de las economfas, haciendo de la cooperaci6n un instru
mento privilegiado de concertacion. 

.,/	 Superar deficiencias del sistema de transporte, especialmente por la falta 
de rutas transandinas adecuadas, la lirnitada capacidad de carga en los 
puertos y un acceso deficiente, existiendo tambien ciertas dificultades en 
el sistema de concesiones para mejorar la infraestructura irnproductiva, y 
en el financiamiento de proyectos de gran escala y la sistematizaci6n de 
estadisticas adecuadas. 

Para mayores antecedentes referirse a Ministerin de Relaciones Exteriores de Chile 
(1999). 
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2. Politicas para inversi6n y exportaci6n locales 

Recienternente un interesante estudio "para la promoei6n de inversiones y 
exportaciones para el desarrollo econ6rnico equilibrado de las regiones de 
Chile" elaborado por la Agenda Internacional de Cooperaci6n Japonesa, 
JICA", entregaba su primer repone en donde determinaba en terminos espe
cificos y segun las perspectivas econ6micas para las zonas geograficas de 
nuestro pais. faetores claves para 1aprornocion de inversiones y de exporta
crones: 

a) Zona Norte 

•	 Fortalccimiento de la funcion de puena de entrada y salida as! como el 
desarrollo de industrias para el mercado macroregional; 

•	 Desarrollo de indus trias manufactureras mediante el diseiio de polfti
cas estrategicas; 

•	 Ser el motor de la promoci6n de exportaciones de productos agrfcolas; 
•	 Incremento de la capacidad de producci6n de acuicultura y procesa

rniento de productos del mar; 
•	 Lanzamiento de un segundo "plan del salm6n"; 
•	 Mejoramiento del ambiente para promover negocios de riesgo. 

b) Zona Central 

•	 Desarrollo de un paso intercontinental integral, compartiendo y repar
tiendo efectivamente las funciones; 

•	 Establecirniento de una estrategia de marketing diferenciada para los 
productos intensives en recursos naturales; 

•	 Prornocion de "clusters" mediante la organizaci6n de las Pyrnes; 
•	 Entrega de un apoyo mas efectivo a la comercializacion de los produc

tos de las Pymes; 
•	 Prornocion del turismo a 10 largo de todo el afio, 
•	 Conservaci6n de un buen arnbiente natural y la creacion de una fuene 

imagen de marca. 

c) Zona Austral 

•	 Di versificacion y aumento de valor agregado de sus productos; 

•	 Apoyo a la micro y pequefia empresa mediante la eonformaci6n de 
asociaciones; 

JlCA (2000). 
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•	 Promocion del turismo, como motor de desarrollo de otras actividades; 
•	 Desarrollo de la infraestructura ffsica, social y de un marco economi

co. 

3.	 Consideraciones finales 

La integracion es un fenomeno mundial practicamente irreversible que se 
viene concretando hace mas de una decada y que se ha manifestado a traves 
de una extensiva regionalizacion de los mercados que, conjuntamente con la 
formacion de uniones aduaneras, esta acelerando la ruptura de fronteras entre 
paises para dar paso a la libre circulacion de bienes y personas, situacion que 
conduce inevitablemente a grados crecientes de globalizacion, 

EI concepto de inregracion horizontal, de reciente acufiacion, puede desem
pefiar un papel fundamental en la promocion de un gran espacio para lograr el 
desarrollo econornico, la ampliacion de mercados y el mejoramiento del bien
estar de las personas. La presencia de necesidades crecientes de las comuni
dades y 10 imperioso de dar respuestas concretas a ellas por parte de los go
bemantes requiere de soluciones que muchas veces van mas alla de los lfrni
tes politicos que fijan la accion de un pais. 

La integracion horizontal implica el desarrollo integrado de los territorios. 
Para ello se necesita vision de largo plazo y conviccion, puesto que, como se 
ha visto, la integracion tarda anos, Si es impuesta no funciona, es necesario el 
compromiso y la coherencia de cada uno de los actores, ya que un proceso de 
integracion se desarrolla en todos los ambitos. 

Los casos mencionados s610representan una practica que podrfa constituirse 
en paradigmatica en America del Sur, que es necesario profundizar desde el 
potencial endogene de las regiones y provincias de Chile y Argentina. 

Del mismo modo, la gradual reduccion de las barreras a los intercambios 
cornerciales a escala intemacional permite la mantencion de las ventajas que 
derivan de la concentraci6n de la demanda, debiendo mencionarse que la 
complementacion de las economias nacionales en el MERCOSUR esta indu
ciendo actividades en zonas de frontera y esta reforzando un proceso de in
sercion de territorios dinamicos y excluyendo por tanto otros. 

En consecuencia, el reto es lograr una adecuada mirada y apoyo desde los 
gobiemos centrales a estas iniciativas de integraci6n horizontal. 
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DESARROLLO DIVERSO Y PROYECTO PAIS 

Gonzalo Falabella 

I. INTRODUCCION 

EI objetivo de este trabajo es abordar dos preguntas centrales sobre nuestro 
estilo de desarrollo y las polfticas piiblicas de allf resultantes: Lhay un solo 
tipo de desarrollo predominante que justifique politicas publicas uniformes y 
la ausencia de un proyecto de pais? GO, por el contrario, el diagnostico 
desperfilado que el modelo vigente de desarrollo y sus politicas publicas ha
cen de la economia territorial esta equivocado y se trata, mas bien, de una 
gran diversidad de situaciones de desarrollo que requieren respuestas muy 
dijerentes en cada caso y (al menos en el Gobiemo de Chile) un proyecto pais 
que recoja esa diversidad de modo consistente? En las reflexiones que siguen 
se intentara responder estas preguntas y sacar las conclusiones pertinentes. 

Esta reflexion esta basada en un analisis sistematico, tanto teorico como em
pirico, sobre 15 territorios economicos de Chile', tales como Arica, Valdivia, 
Casablanca, Chiloe 0 Santiago, independienternente del tamafio, que no tiene 
relevancia para nuestros fines. Con datos parciales se extendio el analisis a 
mas de 40 casos. 

La discusion teorica y revision bibliografica? llevo a seleccionar cinco 
indicadores que definen el caracter sostenible (es decir, no solo circunstan
cial) del desarrollo economico de cada uno de esos territories (DET)', a sa
ber: 

A. Crecimiento (de la produccion, PIB, y las exponaciones, valor FOB) 
B. Uso de recursos naturales (RR.NN)4 
C. Existencia de una cabeza de cadena (madera, fruta, pesca, metal, leehe, 

Terri torios caractcrizados por susiejidos produetivos y mercados de trabajo circuns

critos a ellos, e identificaci6n de la gente con esc tenitorio: "soy del puerto... ", "soy
 
de] valle ..."
 
Las refcrcncias bibliograficas respectivas cstan en Palabella (2000).
 
DET, desarrollo economico territorial. Adviertase que el earactcr "sostenido" no im

plica "sustentabilidad arnbiental", como se explicamas abajo.
 
Las dos variables antcriores son indispensables en unadefinici6n de desarrollo, pero
 
no sonsuficientes. lncluso. sinunaadecuada normacion, el crecimiento puedc revertirse,
 
ala larga, por no trararsc de undesarrollo sustenJable.
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etc.) en el territorio 
D.	 Niirnero y relaciones entre cadenas en ese territorio" 
E.	 Ciencia y tecnologia (C&T) accequible al territorio, y la posibilidad de 

crear alli un arnbiente innovador. Para ello se requiere tener acceso a 
informacion y a los servicios avanzados a la producci6n que 10 acom
pafien. Esta variable se refiere tanto a la C&T formal (centros universi
tarios 0 de empresas), como a la informal y "difusa en el territorio", 
que da la propia experiencia productiva de "saber hacer bien las co
sas", a veces centenaria, como podar adecuadamente en la region del 
vino 0 marisquear en Tome. 

Estas cinco variables definen entonces cuan sostenible es el desarrollo econo
mico territorial. Cabe entonces destacar : 

I.	 No se analizaron las otras dirnensiones del desarrollo, como cuan sus
tentable este es (uso adecuado de recursos naturales), la calidad del 
trabajo en que se basa y la calidad de vida que crea, sino solamente 
cuan sostenible (solidez del tejido productivo) es el desarrollo territo
rial del pais. 

2.	 Esta sostenibilidad de cada tipo de desarrollo se explico en base a los 
actores dominantes de cada territorio. Se establecio una alta correla
cion de rango (80%)6 entre tipos de desarrollo y actores, caracterizan
dose asi su peculiar estilo de desarrollo en cada caso (estilo clientelista, 
innovador, etc. Ver Cuadro 3). 

3.	 Sobre esa base se proponen politicas piiblicas de apoyo a esos diferen
tes territorios, en particular la construccion de una institucionalidad 
territorial rnixta y diferenciada para cada caso. Se consideran tambien, 
en forma comparada, paises que hubieran resuelto con exito situacio
nes y bloqueos similares a los nuestros (Cuadro 3). 

4.	 Lo anterior plantea de lieno \a necesidad de un proyecto pais, con par
ticipacion de todos los actores economicos y proyectos de region y de 
territorios para los cien Chile y sus ocho tipos de desarrollo. 

En sfntesis, el articulo trata el ambito del meso y meta desarrollo, dejando en 
claro que los enfoque reducidos solamente a las esferas macro y micro son 
demasiado limitados y pretenciosos para tratar el tema del desarrollo en toda 
su complejidad. EI instrumental de estudio es la Teorfa del Desarrollo Yla 
Sociologia Econ6mica de Max Weber, en particular su metodologia de tipos 

Ambasvariables (Vease Cuadro I) se refieren a un Lema crucial del desarrollo econo

mico territorial: la densidad del tejidoproducuvo.
 
Ver Falabella (2001), Apendice Metodologico.
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ideales 'r 

II. LOS OCHO TWOS DE DESARROLLO TERRITORIAL 

A continuacion se presenta el analisis de meso desarrollo con sus ocho tipos 
de territorio surgidos del estudio de casos. 

1• Territorios de crisis prolongada 

A pesar de tratarse de zonas de apoyo privilegiado por pane del Estado, tanto 
del Gobiemo como del Parlamento, a traves de exenciones, leyes especiales e 
inversiones de todo tipo, el nivel de desarrollo de estos territorios es bajo. La 
razon es la relacion populista y clientelista entre el Estado y el territorio, 
alimentada por ambas panes interesadas. Quienes tienen elliderazgo del tc
rritorio tratan de sacar provecho de la relacion especial que el centro estable
cio con ellos. lncluye actores con capacidad de negociacion que usan los 
bloqueos del territorio para explotar su infortunio. Dada su importancia 
geopolitica 0 netamente politica, el resultado es una operacion de rescate, 0 a 
veces de reconversion, impulsada directamente desde el Ministerio del Inte
rior, con el objeto de realizar una acci6n conjunta y comprometer fondos de 
distintos Ministerios. La consecuencia es una gran capacidad de presion' ya 
sea del alcalde de la ciudad, senadores de la region 0 sindicatos poderosos. 
Estas situaciones pueden ser tipicas de Valparaiso 0 Arica, Punta Arenas 0 

Valdivia, y de sindicatos comoel del petr6leo, carb6n 0 portuario, para exigir 
recursos con exito, pero sin aportes 0 esfuerzos de contraparte. 

Ver un analisis analogo hecho por Cardoso y Paletta (1969), donde distinguen parses 
de tipo Ay B. 
Es conocida esta capacidad de presion que tuvieron los mincros del carb6n. A parla
mentarios de cualquier tcndencia que llegaban a LOla Ie colocaban un casco y bajaban 
en sus jaulas a las profundidades mas inbospitas de la mina. El impacto dc la cxpcricn
cia y el subconcientede memoria infantiJ, casi subliminal, de las lecturas dc Baldomeru 
Lillo complotaban para ascgurar el paso de leyes, decretos y subsidios, [Hasta que 
llegc un Ministro tecnocratico, Edudardo Bitran y, cespues de 30 alios de perdidas, 
ccrr6la mina! La reconversion de Lota es un plan CORFO especial; la reconversion de 
su vecina Tome. por el contrario, fue realizada solamente con esfuerzo y rccursos 
obreros propios. Esta zona no contaba con e1 capital cultural del imaginario nacional 
de "Subterra" para explotar su infortunio y no podia echar mana a sou historia, ya 
olvidada, de su espectacular comercio con Lima durante el siglo pasado a traves de Ia 
exponaci6n de trigo e imponaci6n de algod6n y su transformacion, can el tiernpo, en 
pujante industria textil Iocal. 
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En estas zonas en crisis prolongada, a pesar de la vinuosa forma coordinada 
de acci6n estatal y los recursos envueltos, los resultados son magros debido 
precisamente a esta forma clientelista y populista de relaci6n centro-territo
rio. Este estilo 10hemos llarnado Siberiano, pues, como en la Rusia de Pedro 
el Grande, la Uni6n Sovietica y laRusia de hoy, Siberia jamas sera dejada de 
lado. Siempre esta latente el riesgo de que los noneamericanos pueden entrar 
en ella por el estrecho de Bering...' 

EI desaffo es la creaci6n de una nueva institucionalidad, que reemplace a la 
relaci6n clientelista hoy existente. Esa nueva institucionalidad deberfa basar
se en un rol facilitador del Estado para un empoderarniento (autoestima) terri
torial, de tal forma que el territorio llegue a proponer su propio proyecto de 
desarrollo. Este se negociarfa con el proyecto que el centro tiene para el terri
torio, proyecto que sf existe en la relaci6n actual, pero que no se negocia con 
otro desarrollado end6genarnente desde el territorio (que, por 10 dernas, no 
existe). El centro puede proponer un proyecto (tanto en este como en otro tipo 
de territorioJ, ya que apona dineros subsidiados por todos los chilenos, pero 
no deberfa imponerlo. 

Por otro lado, el centro acordara con el territorio recursos, esfuerzos y com
prornisos de contraparte, a los cua1es se condicionarfan los sucesivos desem
bolsos. En sfntesis, la estrategia propuesta es empoderamiento y 
condicionalidad en la entrega de recursos, a diferencia de la actual polftica. 
En este nuevo estilo, el centro facilitarfa recursos, en la rnedida que hubiere 
respuestas positivas del territorio, en terminos de competencias locales de 
desarrollo, proyectos end6genos, capacidad de negociaci6n y, en particular, 
el cumplirniento de metas acordadas. De 10 contrarfo, como en la parabola de 
los talentos, el centro retirarfa su apoyo, ofreciendoselo a otto territorio que 
responda en consecuencia. Los dineros de todos los chilenos no pueden ser 
de libre disposicion'", 

Lo importante es que se tenga claro que tanto el centro como el territorio 
deben cambiar su polftica y, en concreto, su actual forma populista y clientelista 
de relacionarse, 

El adjetivo "siberiano" se refiere masdirectamente a los territories extremes y a raze
nes geopolnicas, peru las razones polfticas y el caso de territories noextremes se han 
demostrado igualmente poderosos para movilizar recursos esratales. comoValparaiso, 
la zona del carbon, 0 Valdivia, a la cual se Iehaofrecido incluso, comoArica, status 
de region. 

tu El Presidente Lagos parecicra estar redefiniendo esta relaci6n en el caso tanto de los 
camioneros como de los portuarios quienes, frustrados, hanimplementado lomas de 
carreteras y huelgas portuarias al iniciodela temporada frutfccla de exportaei6n al no 
caer el Gobiemo en el jucgo de chantajes. 
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Aquello que sella la relaci6n clientelista y populista es la seguridad, pOT parte 
del territorio, de que las "banderas negras'', la movilizaci6n en la capital a los 
"puertazos" daran resultados, sin comprometerse a nada en cambio, excepto 
la transitoria buena rc1aci6n con el centro y una coyuntural "gobemabilidad" 
que deja tranquilos, por un momento, a las autoridades, Subsecretaria del 
Interior y estado-unitaristas de todos los tipos. La relaci6n tiene un lado posi
tivo desde el punta de vista de las polfticas pubiicas, ya que representa una de 
las pocas situaciones en la cual el Ejecutivo actiia en el territorio en forma 
coordinada (y no en la forma anarquica en que suele hacerlo, a traves de su 
tradicional politica sectorial, ya sea Ministerial 0 de organismos de desarro
llo, como CORFO, INDAP 0 CONAF). Esta forma territorializada de acci6n 
estatal esta presente en programas CORFO y en el de otras instituciones refe
ridas a estas zonas, y programas regionaJizados como el PTI de las mismas 
CORFO, Fondo para el Desarrollo Productivo del FNDR, el PRODESAL y 
PRODECOOP de INDAP, y en gran medida los programas del FOSIS y 
SERCOTEC en su conjunto. 

Las experiencias intemacionales mas dinamicas que seria interesante estu
diar, en terrninos de redefinir la relaci6n Estado central-territorio, estan en los 
paises mas desarrollados del ex-campo socialista, como Eslovenia, Republi

-'.	 ca Checa, Hungria y los cambios embrionarios en Mexico desde 1988 (que 
despues de las recientes elecciones deberian acentuarse, dada la promesa del 
nuevo Gobiemo de establecer un nuevo estilo de relaci6n desde el centro). 
Tambien es de interes el casu de Alaska, en los Estados Unidos. 

2. Zonas en desencadenamiento campesino de mercados 

Por 10general, son territorios dinamicos. Pero se trata de zonas donde el cam
pesinado esta siendo forzado a reconvertirse en los terminos definidos pOT la 
planta industrial 0 la exportadora dominantes (casos de la leche, vino, fruta) 0 

bien estas ya decidieron comprarles la tierra (caso de las grandes vifias de la 
VII regi6n), llevarlos lisa y llanamente a la quiebra (mediante rebajas arbitra
rias del precio de la leche a la mitad, exigencias de producci6n de inviemo a 
costos mucho mayores y abastecerse de leche subsidiada en otros paises), 0 

abastecerse de fruta en otros valles (caso de Aconcagua alto en crisis). Para 
las plantas y las exportadoras la diferencia en competitividad la hace la cali
dad de la materia prima. Pero en estos casos, en vez de asistir a sus producto
res con el fin de que aumenten su productividad y calidad del producto como 
10 hace hoy dia ellnstituto de Desarrollo Agropecuario, INDAP (politicas de 
upgrading), las grandes empresas deciden abastecerse de materia prima de 
otra forma, de la forma mas sencilla para elias, pero mas perjudicial para los 
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campesinos, sacandolos del todo del mercado. 

Este estilo, que hemos llamado darwiniano (pues abandona a su propia suerte 
a los productores mas debiles), contrasta con la relaci6n virtuosa que se ob
serva en los distritos industriales de los paises desarrollados 0 en otros distri
tos rurales de Chile que veremos mas adelante (pisco, fruta de Quillota, nue
vos vinos de la regi6n de 0 Higgins y del Maule). En ella la empresa media
na asume con mteres propio el desarrollo de los pequefios productores, consi
derandolos socios en la corruin aventura exportadora. En el estilo darwiniano 
predomina la politica del pez mas grande que se come al mas pequeiio, y la 
ausencia total de colaboraci6n en un proyecto cormin. Tampoco existe alguna 
forma de negociaci6n intra-cadena, de hecho ni de derecho, ni acciones 
facilitadoras por parte del Estado en tal sentido 0 legislaci6n que la prornue
va, institucionalizandose mas bien una nueva forma de desarrollo excluyen
tell. 

Los casos mas interesantes a mirar son las forrnas asociativas que han desa
rrollado campesinos vitivinicolas y pequeiios y medianos productores con el 
apoyo de INDAP y CORFO, como las formas asociativas recientes de los 
productores de fruta de los valles adyacentes a Petorca-La Ligua-Cabildo 
para exportar; y el desarrollo centenario de los valles pisqueros, de Quillota y 
vinos del Maule. En el exterior, sobresalen los casos de los paises del sur y 
norte profunda (los paises escandinavos, Holanda, Estados Unidos, Canada, 
Neo-Zelandia, Sud-Africa) en los cuales la cooperativa de productores due
iios de cuatro vacas 0 cuatro hectareas cada uno es a la vez dueiia de la planta 
procesadora y de la exportadora a traves de un Board privado, forrnado por 
profesionales pagados por los productores forestales, lecheros y fruticolas. 
Incluso realizan inversiones en el exterior. No existen en esos paises las eter
nas discusiones sobre transparencia entre productores y exportadores de fru
ta, 0 productores y plantas lecheras. Si existieran, el funcionario del Board es 
quien puede ser despedido, pero no asi los productores de leche, vino 0 fruta, 
como esta sucediendo actualmente en Chile. 

Un reportaje reciente de la Revista del Campo de El Mercurio sobre el programa" 
CORFO-Fundacion Chile de Desarrollo de Proveedores -que busca traspasar las. ba
rreras productores/plarua exponadora- indica la cxistcncia de brcchas hasta ahora 
insalvables entre cllos, apesarde los esfuerzosde los "tecnicos" deestas institucioncs, 
las mas cspecializadas y legitimadas del Estado. Los bloqueos, en consccuencia, no 
son solo decaraeter tecnico sino, mas bien, en sus relacioncs de poder. Antela descon
fianza mutua sc irnponc cl criterio final de la planta proeesadora/cxponadora y la 
consecuentc descampcsinizacion. 
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3. Territories de encadenamiento potencial 

Los casos de Bio-Bio -en particular su ruicleo del Gran Concepci6n
Aconcagua, Valparaiso-Vina y otros son ejemplos de regiones econ6micas 
con much as cadenas en su territorio, pero que no se consolidan como clusters, 
ni potencian sus relaciones intercadenas, es decir, no logran fonnar un tejido 
productivo solido en el territorio, a pesar de tener las condiciones para ello. 
Existen aqui ventajas para lograr un desarrollo sostenido, pero algo sucede 
que este no "arnojona", como se dice en el campo y nos servira para no olvi
damos del caso en cuesti6n. Existe mas de una cadena, hay know-how al 
alcance y actores que han demostrado su capacidad en otras epocas. Pero el 
"peso de la noche", como llam6 Portales a ese aletargamiento que no le per
mite a una persona (0 territorio en este caso) lograr autoconfianza y transfor
marse en actor de su propio desarrollo, pareciera ser mas fuerte. 

En Concepci6n-Talcahuano, rnicleo del territorio del Bio-Bio, esto incluye el 
miedo a pensar, como 10 plante6 recientemente un directivo de la Universi
dad del Bio-Bio al diario El Sur, y tambien una falta de liderazgo regional. 
Esta se ve influida por la ubicaci6n de los directivos de las principales cade
nas productivas regionales y de los bancos en Santiago. Todo ello no se co
rresponde con la decisi6n consensuada en la postguerra de crear alli el segun
do polo de desarrollo industrial del pais. Durante el regimen militar las poli
ticas econ6micas predominantes deprimieron la actividad rninero-industrial 
y Iornentaron, mediante fuertes incentivos, las exportaciones pesqueras y fo
restales, con 10 cual se consolid61a transformaci6n de la zona en exportadora 
de materias primas (rollizos, chips y harina de pescado). 

En Aconcagua alto sucede algo similar. Existe alli otro conjunto de eadenas 
productivas como la fruticola de exportaci6n, agroindustrial, automotriz 
(Peugeot-Renault), minera(CODELCO Andina y Exxon, Chagres), Turistiea 
(Portillo, Santa Teresa y el paso terrestre de 300.000 turistas argentinos al 
afio), y en Los Andes el primer puerto rodoviario del pais. Aconcagua fue la 
prirnera zona agricola del pais en toda su historia hasta mediados de los afios 
80. Luego ha vivido una crisis hasta estos dias que a momentos parece ser 
terminal. Ha visto destruida la capacidad ernpresarial en la producci6n de 
fruta como resultado del dominio total de las exportadoras en la cadena 
(inclufdas las empresas de packing, frio, transporte y exportacion), las que 
norman al detalle la actividad de cerea de mil productores por exportadora, 
como condici6n de aceptaci6n de su fruta, incluida su "liquidacion" cinco 
meses despues de recibida la uva. Los product ores perdieron asi no s610 su 
capacidad empresarial. Tarnbien su capacidad de innovaci6n tecnol6gica, como 
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la introducci6n de riego a goteo, que es muy Iimitada. 

Por otro lado, el turismo cordillerano de ski en Portillo es un enclave, al igual 
que la actividad minera y automotriz, sin encadenamientos a1guno en el terri
torio. La agroindustria fue tambien un dia la primera del pais, al igual que su 
agricultura, pero ha permanecido estancada en la conserva de carozos por 40 
anos, La oportunidad de Los Andes de ser el primer puerto rodoviario del 
pais y de mayor afluencia de otros paises del MERCOSUR, asf como la ava
lancha de peregrinos religiosos al Santuario de Santa Teresa, turistas de la 
Argentina con destino a nuestras costas que por alii cruzan y la cercanfa a los 
centros poblacionales de Santiago y Valparafso-Vifia, no han sido aprovecha
das. Sin embargo, la regi6n cuenta con una belleza natural unica, termas, 
artes culinarias y mostos de calidad; centros deportivos de invierno, arqueo
logicos y culturales como sus minas pre-hispanicas; y las casas de Sarmiento, 
Pedro Aguirre Cerda y Gabriela Mistral, ubicadas en el valle. Probablernente 
este bloqueo en su desarrollo es resultado de la mencionada 
"desempresarializaci6n" en la actividad principal que perrnea al valle, la 
fruticultura de exportaci6n, con resultados exactamente opuestos aI desarro
llo de un "ethos empresarial", del que nos hablan Schumpeter y Weber, y que 
un dia 10caracteriz6. 

Los territorios continuos de Valparaiso y Vifia, a diez minutos de distancia el 
uno del otro, tienen en conjunto una de las principales bases de las cadenas de 
turismo, comercio y portuaria del pais. Pero los visitantes extranjeros no per
manecen alii mas de dos dfas, aburridos, segiinencuestas a1li realizadas, con
tando estas ciudades s610 con el turismo familiar estacional transandino de 
verano y el santiaguino de fin de semana largo. EI puerto ya fue desplazado 
por su vecino San Antonio como el primero del pais y el comercio va a la par 
de la actividad turfstica, como 10 ha demostrado con creces Iquique. 

Valparaiso parece sufrir del complejo de "hijo malcriado", ya tratado en el 
primer tipo de zonas en crisis prolongada. Recientemente el ex Presidente 
Frei debi6 distribuir 50.000 ejemplares en los cuales documenta la cantidad 
enorrne de subsidios de todo tipo recibidos por ese puerto durante su manda
to, como respuesta a "las criticas injustas" del Alcalde, militante de su propio 
partido. EI Alcalde de Vifia fue acusado, legalmente, en similares terrninos, 
de "notable abandono de deberes" y debi6 renunciar ante la ineficiencia mos
trada en su gesti6n de promoci6n turistica. Ambos coincidieron en criticar la 
decisi6n del Congreso de trasladarse (en algiin momento) a Santiago, pero sin 
hacerse cargo de su incapacidad, durante estos diez aiios como gobiernos 
municipales, para seducir a los parlamentarios (y al poder central en general) 
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respecto de su potencial como ciudades vecinas a Santiago con alta cali dad 
de vida, a solo 50 minutes desde la capital en un plaza no muy lejano, si se 
concreta e1 proyecto del ferrocarril rapido". Par el contrario, industria, turis
mo y puerto se han trasladado a Santiago y San Antonio, tal como afios arras 
se comenzaran a trasladar a Santiago las compafiias de seguro y los bancos. 
CORFO trata actualmente de revertir este proceso, ofreciendo subsidios a la 
instalacion de empresas en la zona, pero sin confrontar los temas de fondo 
aqui expuestos. Estes son el desarrollo endogene y la negociacion de cual
quier inversion de fomento ofrecida par el centro con 1a contraparte local. 
Esta deberfa incluir un sistema explicito de condiciona1idad ("zanaharia y 
garrote") a la eapacidad endogena de proponer inversiones, y de promover su 
utilizacion eficiente y creativa. 

Las Agencias de Desarrollo de las nacionalidades en Espana son las expe
riencias que mas valdria la pena estudiar en el momento de plantearse el desa
rrollo de este tipo de zonas. Se trata del esfuerzo descentralizado de desarro
llo mas sistematico y exitoso emprendido en Europa. Ellas fueron creadas a 
raiz de 1a formacion de los gobiernos autonomos por nacionalidades despues 
del franquismo y del desempleo que desencadcno el ajuste macroeconornico, 
condicion puesta para su entrada a la Comunidad Europea. Los gobiernos 
autonornicos crearon estas Agencias para hacer frente a esa crisis de ajuste, 
mediante el desarrollo de servicios avanzados a la produccion y el empleo 
accequibles al territorio, mediante informacion y asistencia de todo tipo (fi
nanciera, mercado de trabajo, capacitacion, mercados por producto, tecnolo
gias y acceso a redes europeas de innovacion segun productos y otros). Esto 
permitio crear ambientes innovadores en esos territories y, sabre esa base, en 
las empresas (a diferencia de nuestro pais). Asimisrno, para tratar estes casas 
es de interes considerar el desarrollo industrial de posguerra en Japon y las 
experiencias europeas de reconversion (Alemania). 

Quizas una etapa intermedia entre la situacion descrita y la creacion de una 
agencia regional serian los "centros tecnologicos" con informacion sobre las 
principales cadenas existentes en elterritorio. Por ejemplo, en la Region del 
Bio- Bio hay cadenas en torno a la pesca, petroqufrnica y metalurgia en 
Talcahuano: a la leche en Los Angeles; a la madera en el eje Cabrero-Laja y 
en Concepcion; a la agroindustria en San Carlos; y a la vitivinicultura en el 
Valle del Itata. Luego, y sobre esa base, se iria a la creacion de una Agencia 
Regional de Desarrollo. El proceso seria paralelo a la integracion en proyec
tos comunes de los actores mas interesados (Universidades, MIPYMES, Sin-

Rccientcmcmc sus nucvos Alcaldes y los rcclcctos acordaron dCSarTDIJar una "alianza" 
cstratcgica". 
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dicatos, Gran Empresa(GE), Asociaci6n de MunicipaJidades adjuntas a un 
territorio cormin, FOSIS, SERCOTEC, CORFO, CONAF, INDAP, etc.). 

4, Territorios emergentes 

Son aquellos que iniciaron un proceso de despegue, aiin no consolidado, aun
que todo presagia que silo lograran, Requieren del apoyo del agente que los 
llev6 a surgir con fuerza especial, como la existencia de la zona franca y un 
Alcalde dinarnico en Iquique, la exportadora fonnada por los principales pro
ductores de fruta de Cabildo-La Ligua-Petorca, las empresas grandes y me
dianas nacionales y extranjeras en Casablanca, los empresarios agricolas y 
comerciantes de Ternuco", del turismo en Villarica-Puc6n, y Fundaci6n Chi
le en la industria del salm6n en Chiloe. En algunos casos, como el ultimo 
mencionado, elliderazgo especffico para el despegue ya no es necesario, 
aunque pareciera que sf es el caso de Aysen y Puerto Natales, donde se desa
rrolla el plan del cordero que todavia requiere consoJidaci6n y donde aun es 
necesario que se les entregue mayor autonomia a los empresarios que van 
surgiendo en el territorio para desplegar, por ejemplo, elrurismo. Pareciera 
ser que la clave en todos estos casos esta en la creaci6n de capacidades loca
les propias, sabiendo el centro cuando es preciso retirarse y comprendiendo 
tarnbien que 10 que ha llevado al exito es el estilo innovador emprendido por 
actores de muy diversa naturaleza (GE, Estado Central, PYME, Municipios). 

La experiencia de los Foros de Desarrollo Productivo creados por el Gobier
no anterior pareciera ser un camino posible para la consoJidaci6n de estos 
territorios. Asimismo, las mesas de dialogo para el desarrollo territorial que 
se han organizado en varios paises, incluido Chile, deben ser consideradas". 
POT otro lado, existen experiencias utiles de considerar de desarrollo empre
sarial masivo de las famiJias mediterraneas en el turismo, fundamental mente 
en Grecia y en la ex-Yugoslavia. Estos casos seran analizados a continua
cion. 

En el caso de los Foros de Desarrollo Productivo, se trat6 de encuentros con
vocados por el Gobiemo con objetivos explicitos de conversaci6n sobre el 
desarrollo econ6mico, incluyendo consensos y acuerdos voluntarios sobre el 
particular", Primero se realizaron a nivel del pais en su conjunto, luego a 

Temuco, Elqui, la zona vitivinfcola del Maule son considcrados territories "emergen
tcs" 0 de "encadenamierno" pero tambidn de "desarrollo dual", como vcrcrnos mas
 
adclantc, a1 no incorporar a las zonas pobrcs. aledafias a su territorio.
 
Ver varios trabajos de Chantal Nicod sobre el lema y el rul de los Municipios,en
 
ILPES·CEPAL (1998·2000).
 
Al rcspccto, vcr cl trabajo de Munoz (2000).
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nivel regional y finalmente, por territorios econ6micos. Tarnbien hubo Foros 
sobre clusters en distintos grados de forrnaci6n, como el caso de lquique, de 
los servicios portuario, de turismo y comercio en Valparaiso-Vitia, del vino 
en Talca y dcl turisrno en Temuco. En la region del Maule se lIeg6, ineluso, a 
realizar Foros Comunales preparatorios para los Foros Regionales. Sus dos 
grandes debilidades fueron la inexistencia de estimulos y sanciones aJ cum
plimiento 0 incumplimiento de los acuerdos del Foro por un lado"; y el carac
rer elitista de su representacion, por otro, ya que no llegaron a transforrnarse 
en mornentos de incorporacion masiva de actores economicos del territorio 
en la discusi6n de las propuestas de desarrollo consensuadas por los dirigcn
tcs del Foro. 

Pero quizas la debilidad principal, mayor aun que las mencionadas, fue que el 
objeti vo estrategico del Foro era, en primer lugar y desde un comienzo. crear 
puentes de reencuentro entre actores alejados hist6ricamente, como es el caso 
de los gremios empresariales y sindicales, y no el desarrollo. Porello, supera
do ese objetivo, el nuevo Gobierno no tuvo voluntad para mantener los Foros 
y desarrollarlos en la direcci6n aqui planteada. De hecho, el Ministro de Eco
nomia afirm6 ante un grupo selecto de ernpresarios que, por el contrario, no 
habria plan de desarrollo industrial'", Los Foros fueron reemplazados por un 
dialogo politico nacional entre representantes de empresarios y trabajadores 
-ambos fuertemente ideologizados- con el Gobiemo, ambito en el que se 
enmarcan ahora estos dialogos altralarse s610 temas generales de desarrollo, 
sin llegar alterritorio, como si se dio en los Foros. 

Las mesas de dialogo 0 de concertaci6n, y distintos nombres que asumen en 
diferentes lugares y parses, son encuentros de actores locales en torno a difi
cultades puntuales y tienen objetivos explicitos. Municipios de tarnafio me
diano (Santiago, lquique) 0 asociaciones de municipios pequefios que com
parten problemas similares (como ocurre en las zonas forestales), suelen asu
mir roles facilitadores y de liderazgo irnportante en estas iniciativas de desa
rrollo productivo. Pero su liderazgo no es fluido y la institucionalizaci6n de la 

Par ejemplo, coma alternativa de polftica, sc podrfa ncgar Iondos de Inmento a quic
nes no eumplan los compromisos asumidos en los Foras. 
Las empresas haccn planificacion de corto, mediano y largo plaza; mas atin [0 haccn 
las conglomerados y grupos ccondmicos naeionales y cxtranjeros. Pero, j.el Ministe
ria de Bconomfa de Chile no necesita hacerlo? Reciemementc las autoridadcs agradc
cicron a la Agencia de Cooperaci6n Japonesa su esfuerzo en pensar cI "rncdiano y 
largo plaza" del desarrollo de Chile, pucs el dia a dia de gobernar no les deja ticmpo 
para ella. En cl campo se dice "cnsille despacio mire que ando apurado" y en Napoles 
"chi va piano, va sana, e va lontano". Nucvamcruc. cl lema deseuidado cs el 
Metadesarrollo. 
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experiencia depende, mas bien, del peso que en dicho encuentro de volunta
des pone el Estado central y los empresarios, sean pequefios 0 de la gran 
cmpresa. 

EI otro caso a observar son las experiencias rnediterraneas europeas de los 
bed&breakfast (alojamiento con desayuno para veraneantes en casa de fami
lia), que lograron abrir masivamente el turismo al emprendimiento de la po
blacion, Tuvieron un efecto multiplicador inmediato en la economfa y el em
pIeo, sin agencia estatal ni intermediario alguno. En Chile, la atraccion de la 
cordillera y de la costa, que suman 10 mil kilometres en linea recta, abre 
similar oportunidad economica de masa al conjunto de las familias chilenas, 
como se ha dernostrado con extraordinario exito en San Pedro de Atacama, 
por ejemplo. Am, pobladores atacamefios reciben en sus casas a turistas de 
todo el pais y de todo el mundo par 10 015 dol ares diarios, cambiando radi
calmente su economia familiar. Hoy dia, esa etnia maneja, adernas, los luga
res turfsticos arqueologicos del lugar, extendiendo su capacidad empresarial 
de hospedaje a nuevos ambitos. 

Mas alia de las experiencias concretas anotadas y de las modalidades que ha 
asumido la articulacion de actores en el territorio, en todos los casos chilenos 
y extranjeros analizados, la experiencia se consolida si se produce una 
institucionalizacion de servicios al territorio, es decir, si esta practica se hace 
recurrente. Es en ese momenta cuando se reproduce el despegue de las expe
riencias de desarrollo emergente, ya sea como resultado de un Foro cuyos 
acuerdos se consolidan, de la apertura masiva de negocios de turisrno fami
liares, 0 mesas de dialogo que arriban a acuerdos; en realidad, no irnporta el 
como. Lo centra! es ese salto cualitativo de institucionalizacion, es decir, 
recurrencia de servicios a! territario (y no solo a un grupo elegido de empre
sas), segiin necesidades comunes explicitadas en forma clara, no discreciona
les y con oferta de diferentes agencias (CORFO, INDAP, SERCOTEC) al 
territorio y sus empresas. 

5. Zonas de encadenamiento 

Se trata del desarrollo economico chileno mas solido, incluso mas que aquel 
de la gran empresa privada que, como 10 ha demostrado el sector electrico, 
del salmon y forestal, puede venderse a compafiias extranjeras, irse del pais 0 

ambas posibilidades. Se da en aquellos productos y territorios donde la PYME 
ha consolidado -en asociatividad entre medianos y pequefios, valga la red un
dancia- una economia de mercado de mas de cien afios, Por ello las hemos 
denominado zonas de encadenamiento, pues se trata de un tejido solido en 
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sus relaciones intemas, hacia adelante, hacia arras y los lados. Tal es el caso 
del vino en Maule, del Pisco en Elqui y de la fruta en Quillota, cuyas raices se 
rernontan a la Colonia. Parecieran tencr en corruin, adernas, otros anteceden
tes que com parten con distritos industriales italianos, como es cl sistema de 
trabajo de medieria cormin a ambos, verdadera escuela de formaci6n cmpre
sarial y de transferencia tecnol6gica en la cual el gran y rnediano ernpresario 
compartc en el dfa a dia del negocio su experiencia con sus trabajadores mas 
capaces, produciendo su upgrading como micro 0 pequefio ernpresario. Este 
potenciamiento es exactamente 10opuesto al cjercicio de desencadenamicnto 
por parte de la gran empresa de sus carnpesinos provcedores tratado anterior
mente. 

Ante los nuevos desafios de exportaci6n de estos territorios, la Fundacion 
Chile, CORFO e INDAP han cumplido un rol de apoyo irnportante en Maule 
y Quillota, apoyando el surgimiento de nuevas actividades como la floricultura 
y el encadenamiento virtuoso entre rnedianos y pequcfios productores. Sin 
embargo, en Elqui, zona tradicional de encadenamientos productivos en tor
no al pisco, la Fundaci6n Chile ha inaugurado un vicioso prograrna de 
reconversion, en vez de establecer una alianza estrategica con Piscos Perua
nos -en el marco del reciente tratado con ese pais que disipa formalmente 
desavcniencias historicas, A nuestro juicio este es un camino equivocado, si 
sc considera que el cuello de botella del sector no es la productividad sino el 
mercado externo. Salta a la vista la necesidad de centrar allf los csfuerzos y 
establcccr una relaci6n privilegiada con Prof.hile bajo el irnperativo de ven
dcr la rnarca Pisco al mundo y lograr el status aleanzado por el Vodka, el 
Tequila y otros productos similares en el mercado extcrno", y no en arrancar 
vifiascomo 10propicia la Fundaci6n Chile. 

Lo anterior demuestra dos cosas: por un lado, existe una capacidad producti
va end6gena del pais en tomo a sus propios clusters a partir, por ejernplo, de 
sus riquezas naturales y peculiaridades climaticas de un valle mediterraneo 
con mil aristas cordilleranas y climaticas en mas de 2000 kil6metros de lati
tud (La Serena-Chillan), y territorios como el forestal, ganadero-lechero, mi
nero, turistico e incluso industrial (Santiago y Taleahuano). En segundo lu
gar, el Estado deberia regular su rol de desarrollo productivo, evitando erro
res como el del pisco. No se trata de intervenir 0 no intervenir, pero de saber 
cuando hacerlo y cuando retirarse, en que intervenir y en que no intervenir. 
Se debe evitar destruir clusters maduros, como tambien inducir clusters don
de no hay propuesta end6gena en tal sentido y s610 voluntarismo central, 

EI gobicmo anterior trato. infructuosarnente, de convenccr a los pisqucros que en vcz 
de pisco produjcran "grappa'fl). 
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como hicimos ver mas arriba en relaci6n al caso de territorios en crisis". Y 
apoyar los clusters en formaci6n. El proyecto Tridente de la Armada podria 
ser un casu asi, referido al complejo acero-metahirgico de Talcahuano. Pero 
su actual disefio parece muy lirnitado, pues los encadenamientos que podria 
desarrollar con CAP, Hualpencillo y la Universidades (C&T), en su entomo, 
desgraciadamente no estan presentes". 

Los distritos industriales (nor-centro-este de ltalia, Valencia en Espana y ru
rales de los paises mediterraneos y del norte y sur profundo), son los ejem
plos a mirar para apoyar la consolidaci6n y expansi6n de los conjuntos pro
ductivos chilenos a partir de sus recursos naturales, e ir mas alla de la explo
taci6n de los rnismos agregando valor al territorio. Visitando la zona del 
Venetto en el Noreste de ltalia y la zona lechera de Holanda, como parte del 
citado estudio en 1998, se pudo apreciar, por un lado, el retiro del apoyo del 
Estado ala investigaci6n lechera, pues su objetivo ya se habia cumplido. Por 
otro lado, la organizaci6n muy reciente de dos entidades por parte del Minis
terio del Comercio en la localidad italiana. Primero, un Centro del Disefio, en 
conjunto con las organizaciones de las PYME y el artesanado, en apoyo a los 
distritos del tejido, el calzado y la metalurgia de esa provincia al norte de 
Venecia. En segundo lugar, un Centro de Informaci6n de mercados extemos 
para dichos distritos. Ambos centros respondian a necesidades vitales de esos 
territorios en ese momento, apoyo que nunca antes habian recibido, ni busca
do del Gobiemo Central. La globalizaci6n y el Gobiemo del Olivo, con \ide
res provenientes de esos mismos distritos, hicieron necesario y posible esta 
nueva colaboraci6n (en sentido inverso al caso holandes). Ambos son ejem
pios de cuando el Estado central debe intervenir y cuando retirarse. 

Circulaen CORFOcl cucruo de uncampcsinoovejcroaustral quedivisa a10Icjosuna 
polvarcdaque se aproxima a gran velocidad. Baja del poteme "todo terrene" un senor 
bien vesrido, perodeportivamente, y Iepropone al campesinoque Iede unaoveja si el 
Ie puede decirle exactameme [res cosas: cuamas ovejas tiene, en que lugar estan, y en 
ese preeiso memento. Asombrado, el carnpesino aeuerda eltrato. Despues de comuni
carsc via satelitc dcsdc su vehfculo, el afuerino Ie indicalas cifrasprecisas. con 10 que 
ganay cargauno de los animalesa la camioneta, mientras le comerua... "Ud. debes ser 
de la CORFO". Sorprcndido, cl tecnico Icpregunta c6mo 10supo. "Por teesrazones", 
Ie responde, "porque rrata asuruos que nadie Ie ha pedido, porque maneja cifrasque a 
nadie le interesan y porque no sabe distinguir unaoveja de un perro ovejero..." 
Proyecra 14 mill ones de dol ares en demanda de matcrias primas y materiales de la 
zona y 10 mill ones mas del resto del pais, de un total de 369 millones. es decir 344 
milloncs scrfan imponados, incluido el acera. Y no avanzahacia procesos mas com
plejos que el armado (astilleros); en consecuenciano apunta a unaagregaci6n de valor 
masnoblee ingenieriI, con potencial dedesarrollo endogene territorial. Fuente: Serplac 
Region del Bto Bfo-ASMAR. 
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6. Zonas de sinergia y agregaci6n de valor 

Este caso sc refiere basicamente a la Region Metropolitana, considerada en 
cste estudio un territorio desarrollado can muchos pobres, pero donde tam
bien se da un desarrollo que mata y un colonialismo interno, que resumen la 
variedad de situaciones que caracteriza al tenitorio de la Region Metropolita
na. Las dernas regiones del pais son su gran hinterland 21 que produce las 
materias primas (80%) que Santiago requiere y exporta. Alli se concentra 
mas de la rnitad de las industrias del pais, sabre el 70% de los servicios (Cua
dro I), adernas de la totalidad de los centros de decisiones de las grandes 
empresas y del Gobierno, Esto lleva, junto a una concentracion de la econo
mia en cinco grupos principales, a una gran estabilidad en sus relaciones can 
el sector privado, incluso despues que altos funcionarios dejan el Gobierno, 
yendo muchas veces a formar parte de sus plantas a directorios". EI actual 
Presidentc dc Brasil, F.H. Cardoso, llamaba en los aiios 70 a estas relaciones 
"anillos burocraticos de poder", en el Brasil de los tiernpos de los rnilitares, 
pero referido a las relaciones forrnales entre empresas estatales y gran empre
sa privada nacional y transnacional. En Japan, asi como en el resto del sudes
te asiatica se da tarnbien una relacion semejante, pero entre funcionarios del 
Estado y grandes empresas privadas. En los Estados Unidos la forma de reIa
cion Estado-gran empresa es a traves de corporaciones de politica publica en 
areas especificas (como transporte) a a traves de los lIamados "centros pen
santes" (think tanks) en areas mas globales. Las relaciones Gobierno-gran 
empresa en Chile parecen menos institucionalizadas forrnalmente, pero tanto 
o mas fluidas que aquellas, Y las relaciones se realizan en Santiago. Los 
Intendentes, y menos aun los Alcaldes de las zonas donde elias operan, tienen 
poco a nada que ver en la relacion, 10 cual tiene un fuerte impacto en la vida 
diaria de las relaciones de poder en la economia. 

Conccpto militar que rcfcrido ala economfa indica territories y mana de obra irucrior
 
de reserva.
 
EI Presidente Lagos parece estar innovando la relaci6n, hasra ahora informal. entre
 
Gobiemo y GE. Ha invitado ptiblicarncrue a los grupos a dialogar sobre tcmas de
 
intcres nacional y asislido a1 anivcrsario de una empresa cmblcmatica de uno de ellos,
 
como es "La Papclera" rcspccro al grupo Maue-Alessandri del sector forestal (Ioco
 
hoy dfa de confhctos ambientalcs, de expansion territorial y disputa par ucrras indige

nas y vitivinicolas). El objctc rue promover la rcactivacion econ6mica y mostrar aper

lura con quien tuvo grandes conflictos en el pasado con otro Prcsidcntc socialista.
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Cuadro I
 
CABEZAS DE CADENAS, ENCADENAMIENTOS POSlBLES Y
 

TEJIDO PRODUCTIVO REGIONAL
 
(participaci6n de las regiones en los PIB sectoriales, %)
 

Sector/Region I II III IV V VI vn VII IX X XI I xu R.M. otal 

Sector 
Silvoagro
pccuario 

0,49 0.10 3.29 6,86 10,46 17.27 18,25 10,75 6,48 8,67 0,73 1,15 15,50 100,0 

Pcsca 6,75 4,07 5,51 5,55 20,21 0,12 0,17 14,91 0,35 31,33 2,56 8,24 0,24 100,0 
Mincrfa 5,02 3,09 1,48 6,60 9,69 \2,83 0,19 0,3 0,10 0,15 0,25 5,22 5,02 100,0 
Ind. Manufac
lure", 

3,86 2,18 0,35 1,29 9,87 2,41 5,12 17,(]( 1,82 2,85 0,10 2,64 50,51 100,0 

Elect Gas y 
Agua 

2,11 14,76 1,79 1,30 8,33 5,13 18,08 14,93 1,23 5,15 0,30 0,57 26,32 100,0 

Ccnstruccion 3,13 4,86 3,62 3,41 10,62 5,90 4,09 9,64 4,69 4,86 0,79 1,03 43,32 100,0 
Comcrcio 5,5\ 1,62 1,26 1,68 5,97 2,63 2,36 2,45 2,38 2,82 0,27 1,43 67,62 100,0 
Transp. Y 
Comunic. 

3,13 5,18 1,08 1,67 16,35 1,88 2,24 10,94 1,82 2,83 0,50 1.67 50,70 100,0 

Servo 
Financicros 

1,39 1,70 0,55 0,94 4,23 1,45 1,80 4,39 1,67 2,13 0,19 0,88 78,69 100,0 

Prop.de 1a 
Vivienda 

3,53 3,39 1,37 2,31 9,09 3,15 4,10 1O,8l 3,97 4,37 0,74 1,99 51,17 100,0 

Servo 
Personales 

2,52 4,47 1,34 2,15 9,15 2,70 3,10 9,05 3,38 4,76 0,62 1,28 55,50 100,0 

Ad. Publica 6,24 3,25 1,13 1,76 13,78 2,26 2,94 8,99 3,31 5,13 2,01 5,34 43,87 100,0 
Imp. Bancarias 1,60 1,36 0,61 1,26 4,50 1,37 1,84 4,59 1,72 2,34 0,20 0,67 77,68 100,0 
Total Region 3,64 16,78 2,>7 L,O> ',4> 4,8 4,62 9,17 2,52 I >," u,4o IL,1O 47,42 lOO,U 
Cabezas 2 I 7 2 2 7 1 - II 
cadenas 

Fuente: Tornado de MIDEPLAN (1998), Evoluci6n de la actividad econ6mica regional 1985-1996:
 
Analisis del PIB desde un cnfoquc Nacional/Regional. Cuadro 9 .
 
. cabeza de cadena (en negritas): si 10% 0 mas del PIB de un sector es producido en la region.
 

La concentracion de los procesos mas virtuosos de las diferentes cadenas y de 
las decisiones en Santiago. as! como del desarrollo cientifico y tecnologico", 
da un dinamismo especial a la zona Metropolitana. Predominan las redes como 
forma de relacion, y la recurrencia en las relaciones de poder ya anotadas 
establecen un patron de relaci6n que se reproduce en el resto del territorio 
santiaguino e incluso en los enclaves que establecen las empresas en otros 
territories". Este dinamismo se ve incluso en las estrategias de sobrevivencia 
de los desempleados que encuentran una y mil maneras de enfrentarla, trans
formandose en el ultimo eslabon de una cadena de venia de una ernpresa, 

Sobre cI 50% de los gastos en C&T, univcrsidades y aJumnos se conccntra en Santia

go. vcr Falabella (2()()()). Cuadros 6,7.8. Apendice C, pp. 106-107.
 
Por ejcmplo, una escucla de Cauquenes organizada por Celulosa Arauco para formar
 
a los hijos de sus ingenieros obtuvo el primer luger en ct puntaje de matematicas en la
 
prueba de aptitud academics cl alia 2000. Introdujo aJli un estilo de educaci6n en 1a
 
que intcrviencn directives, profesores, alumnos y padres, diffcil de encantrar en San

tiago.
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como vendedores arnbulantes, 0 recolectores de cartones para su reciclaje. 
Da 1a impresi6n que nada podra parar este dinamismo generalizado. Pero 10 
interesante a destacar es que ese impacto regional ocurre a partir de centros 
de decisi6n localizados en la misma Regi6n Metropolitana. 

Acompafian a este dinamismo de la Regi6n Metropolitana, sin embargo, ni
veles de stress y calidad del aire entre los peores del mundo, producto de su 
ubicacion geografica entre cordilleras, de la flexibilizacion extrema de las 
relaciones laborales con bajos salarios que llevan a un exceso de trabajo y ala 
sobredensidad de su tejido productivo y de servicios, en relacion al resto del 
pais. ESIO se puede observar en las altas cifras en negritas regionales del Cua
dro 1. 

Las conclusiones de 10 expuesto, resumidas en el Cuadro 3 al final de esta 
seccion, muestran que se trata de una zona de enorme dinamismo entre todas 
sus partes, por 10que la hemos denominado zona de sinergia, cuyo sustento 
base serfa la fluidez de las relaciones en red Gobierno-GE, pero que tienen su 
comrapane en una sobreconcentracion del tejido productivo, de los servicios 
y del poder de decision; y de males como el stress" y e1 smog. Es la fluidez de 
un desarrollo que rnata y un colonialismo interno en desmedro del resto del 
pais. 

Este fenomeno de ciudades dinarnicas encadenadas a los procesos globales 
mas activos y territorios rezagados es cormin a America Latina, segiin CEPAL. 
Pero en Chile pareciera darse en forma extrema. 

EI modelo mas virtuoso a mirar para enfrentar los desaffos de un territorio 
semejante pareciera ser Londres, por su proceso imerno reciente de equilibrar 
la anarquia de muchos minigobiernos comunales -como ocurre en Samiago
con un Gran Alcalde, clecto. Las relaciones interregionales son tambien un 
tema a considerar, a traves del proceso de "devolucion", por medio del cual 
Londres, la capital inglesa, ha decidido relacionarse de una nueva forma con 
las dernas nacionalidades del Reino, los galeses, escoceses e irlandeses, en
tregandoles autonomia parlamentaria. Pero se trata de nacionalidades y no 
solo de regiones. como en Chile. Francia es el modele mas citado de una 
desconcentracion que mantiene el poder cemral pero deja plena autonornfa en 
la aplicacion territorial de normas cernrales. Ello es ciertamente limitado para 
afromar lasdificultades mencionadas, a pesarque expertos de ILPES-CEPAL 
califican a Chile de "centra1ismo exitoso" y otros citan a Francia como mode-

El mallrato infamil alcanza a173% delos nifios segiin un informc recicntcde UNICEF," 
sicndo el 25% de caractcr grave. 
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10para Chile. Un tercer caso a considerares la reacci6n autonomista de hecho 
que se da en la "Tercera Italia" -Ia de los distritos industriales- frente al poder 
central, sin relacionarse mayormente con la formalidad administrativa del 
poder de Roma". Pero la base de esta politica es una s61ida sociedad civil, 
adernas de ernprendedora", cuesti6n de relevancia s610 en algunos territo
rios, como se indic6 en el tipo anterior (encadenamientos). 

7.	 Territories de enclave 0 "Company Towrl' (ciudades, tierras, 
cordilleras, aguas, mares "de la compaiiia") 

Se refiere a ciudades y terri torios del tipo forestal, minero, plantas de energia, 
pesqueras y la sobrepesca, enclaves turfsticos, cuyo estilo de desarrollo es la 
autoreferencia sin encadenamientos ni mayor agregaci6n propia de valor a 
sus actividades en el territorio. Se puede citar los casos de: 

•	 Ciudades mineras como Calama, dependiente en su desarrollo de 
Chuquicamata, hoy bajo una decisi6n de la empresa de trasladar allf 
sus campamentos, en acuerdo con el municipio; 

•	 Col bun, empresa semi-estatal de energfa, la mas grande del pais, que 
no permite ni siquiera a campesinos rio abajo usar sus aguas; 

•	 la actividad de exportaci6n de mineral en bruto e importaci6n de ma
quinarias exentas de impuesto a traves del Puerto Libre de Iquique, asi 
como el uso que esas comparitas, nacionales 0 extranjeras, hacen de 
esa ciudad; 

•	 las ya comentadas forestales, cuya estrategia de negocios sigue siendo 
la expansi6n territorial en Chile 0 fuera del pais; 

•	 las pesqueras en crisis que privilegian ante ello la poluci6n de 
Talcahuano con su molienda y la sobrepesca al valor agregado a su 
produccion; 

•	 enclaves turisticos como Portillo y Torres del Paine, de propiedad ex
tranjera y cuyos clientes venidos de fuera ni siquiera visitan otros terri
torios chilenos, 

La falta de ordenamiento territorial y regulaci6n, unido a una definicion del 
negocio en forma restrictiva, ha impedido el exito de proyectos como aque
110s de CORFO que han ofrecido, sin exito, incentives al valor agregado de la 
actividad minera extranjera en el norte. Su opci6n es sencillamente otra: ex
portar cobre en bruto. La Universidad del Bio-Bio, a traves de proyectos 
Fondecyt y Fondef, cre6 un centro de la madera capaz de transformar la ma-

En cl none, undicho popular sostienc que "el none trabaja, Napoli cama, Roma roba"(!) 
Raben Putnam (1993). 
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dera pobre del pino insigne en un ensamble de mucho mayor valor. para el 
mueble y la construcci6n, como se demuestra en el bello edificio y amoblado 
de la Facultad de Arquitectura, Construccion, Disefio Industrial y Grafico de 
esa Universidad. Esa actividad no ha tenido mayor eco entre las empresas 
forestales ubicadas precisamente en la zona. ni tampoco entre las PYME, casi 
inexistentes. Toda la materia prima del bosque artificial y nativo se exporta
en forma de rollizo, chips, celulosa, maderas brutas y de bajo valor- irnpi
diendo mayores encadenamientos. 

Lo anterior pone de relieve un segundo aspecto, cual es la falta de articula
cion entre proyectos de C&T y las actividades extractivas. Esto ocurre por 
tres razones. Una. porque en el caso de las empresas extranjeras la C&T se 
realiza afuera y. en el caso chileno, aparte de CODELCO, ninguna cornpafiia 
extractiva pareciera realizar mayor actividad de esta naturaleza. En efecto, 
no se requiere C&T para exportar rollizos 0 moler pescado 0 bosque nativo. 
Ademas, los bajos salarios no requieren sustituir mano de obra por maquinas. 
Bajos salarios, falta de ordenamiento territorial y regulaci6n no invitan a in
novar. Un caso patetico es el conflicto Mapuche en Arauco y La Frontera, asf 
como el problema campesino en ltata debido a la sobreexpansion forestal. 
Estas situaciones inhiben el desarrollo end6geno indigena y campesino 
vitivinicola, a pesar del apoyo estatal (de Fundaci6n Chile. INDAP, CORFO) 
al desarrollo de nuevas variedades viniferas, encadenamientos con empresas 
medianas de exportaci6n y su interes por evitar la emigraci6n rural. Pero con 
la aprobaci6n de proyectos como el de Celulosa Itata, eso es justamente 10 
que se terrnina Iomentando, mas alia de las buenas intenciones". 

El Profesor Ricardo Merino dc Ia Facultad de Agronomia de la Univcrsidad de Con
cepci6n ubicada prccisamnerue en Cbtllan, aledafio ala zona dcl Itata, ha trabajado por 
mas dc 30 afios alii rcalizando cstudios y dando asistencia tecnica a los campcsinos y 
ha documentado cl terrible dafio que tracra 1a aprobacion del proyecto CELCO a Ia 
nueva cconomra vifiatera de varicdadcs finas de exportacion cmcrgcnrc en 1a zona y 
promovida por cl Gobierno. Se da, entre otras, la irracionalidad de que la Fundacion 
Chile compr6 cicn hcctarcas en el area para dcmostrar y prornovcr esta nueva ccono
mfa virivinfcola fina de seeano y, una vcz logrado, sc las vcndio a la Cclulosa para 
iniciar cstc proyccto Estc cs cl fin del propio exito prornovido indirectamcntc por ella 
(de inmcdiato la cclulosa inici6 el arranque de dicz has. y la Fundaci6n, ante la dccidi
da rcaccidn campesina, Ie arrcndo de vuclta las otras 90 has. Rcstantcs. Cabe prcgun
tarsc si cl fin ultimo i,es la cxpcrimentacinn cxitosa 0 tambien cl desarrollo campcsino. 
mediante Sll incorporacidn a la cconornra de cxponacion? Con cl ccnocimiento ccntc
nario dc C&T viti vinfcola difusa en el tcrritorio, acumulado en estas zonas dcsdc 1a 
Colonia, c1 upgrading desarrollado por la Fundaci6n es sin dudacl camino mas virtuo
so para cornbinar desarrollo y combatc a la pobrcza campcsina. Ccrrespondc a la pelf
tiea de conjunto rcc1amada aquf para las zonas de desarrollo dual. que vcrcmos a con
tinuacion, politica que en CStC caso transformo (iniciaJmcnlc) a los campcsinos en 
cxportadores cxitosos. 
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"La pregunta es", como 10 sefiala el Wall Street Journal, citando a Felipe 
Larrain, "i,pueden los recursos naturales conducirnos hasta el desarrollo ple
no? La respuesta es no", sefiala tajante este economista de la escuela chilena 
de Chicago, profesor de la Universidad de Harvard y columnista de EI Mer
curio". Todo parece indicar que se requiere un plan nacional de desarrollo 
del que sea parte tanto la inversion nacional como la extranjera. Por otro 
lado, CODELCO, productor del 12% de la produccion mundial de cobre, 
ciertarnente debiera ser parte central de tal plan que el pais no tiene hasta la 
fecha. Por su irnportancia, este tema 10 retomaremos mas abajo. 

La salida son los encadenamientos, el desarrollo a partir de los recursos natu
rales, como sefialan CEPAL y el Wall Street Journal. EI modelo a considerar 
es, sin duda, el de los paises del norte (nordicos) y sur profundo que, en 
opinion de CEPAL, desde la explotacion de lecherfas, forestal, acero, fruta 0 

pesca, evolucionaron a la industria, la maquinaria, la microelectronica, de 
donde hoy nacen las transnacionales de Parlarnat, Nokia 0 Erickson. Ade
mas, en el caso agrofruticola, lechero y forestal, se mantiene tanto la propie
dad campesina de los recursos naturales, las plantaciones y el ganado, a los 
que posteriormente se encadenan las demas ernpresas, hasta la transnacional. 
Incluso, se mantiene la innovacion al interior de la propia actividad de mate
rias primas, como la reduccion genetica reciente del tiempo de maduracion 
del bosque finlandes a casi la mitad, poniendo fin con ello a la ventaja cornpa
rativa chilena en este sector. 

8. Desarrollo dual 

Es la descripcion que se hace de los territorios en los cuales convi Yen, parale
lamente, el desarrollo y el subdesarrollo como se indica en el Cuadro 2. Las 
negritas en las dos columnas para tres regiones expresan en forma clara este 
fenomeno de desarrollo dual, de crecimiento con pobreza aledafia, en su hin
terland contiguo, pero parte de un mismo territorio. Aquf conviven, codo a 
codo, campesinos, pirquineros e indfgenas con dinarnicas paralelas de PYMES, 
GE y economias de subsistencia. Se trata en particular de: 

I) la IV Region, entre el desarrollado Valle del Elqui y Jacosta serenense, 
por un lado y la agricultura caprina y mineria pirquinera, por otro; 

2) Ja VII Region, con la concentracion de la fruticultura y vitivinicultura 
de punta en el valle central y el campesinado de la precordillera y del 
secano costero; 

E/ Mercurio. p. 89, 2218/2000. 
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3)	 en la IX Regi6n, la expansi6n forestal en tierras mapuches y el desarro
llo triguero y comercial de Ternuco, par un lado y la pobreza concomi
tante indigena, por otro'". 

EI estilo de desarrollo de estos territorios 10 hemos Ilamado de apartheid, 
pues se explota el interior, pero las actividades se mantienen separadas en 
compartimentos estancos, sin producirse vasos comunicantes entre ellos 0 
s610 en beneficio del centro mas desarrollado. Es la falta de integracion en un 
s610espacio y la perrnanencia de territories paralelos que son centro y perife
rias contiguas, civilizacion y barbarie, desarrollo y subdesarrollo, territorio e 
hinterland. 

Las posibles salidas pueden ser diferentes, en todo caso, ya que la mera inte
graci6n no parece ser posible ni deseada, como es el caso mapuche, cuya 
tcndencia es a demandar un desarrollo propio basado en su fuerte arraigo 
hombre-mujer/tierra e identidad cultural milenaria que, antes de su derrota 
militar simultanea por los ejercitos de Chile y Argentina, los llevo a dominar 
la pampa y el sur de Chile simultanearnente. En los demas casos, pareciera 
insinuarse un desarrollo combinado entre 10endogene de la zona pobre y la 
relacion asalariada con la zona vecina de punta, Ilarnese pisquera, frutfcola, 0 
salrnonera". En la zona vitivinfcola, la relacion entre arnbas partes se da via 
encadenamiento productivo campesino de secano con plantas medianas 0, 
mas recientemente, a traves de su propia cooperativa elaboradora, 
comercializadora y exportadora, con apoyo de INDAP. Pero la expansion de 
la GE vitivinicola y forestalleelulosa, como en Maule 0 Itata, amenazan esa 
posibilidad. 

)0	 Sc pucdc agrcgar c1 boom del salmon y la pcsca artcsanal chilota, eI productor y la 
industria lcchcra y bovina en partede la X Region. asr como la zona mapuche y fores
tal en Ia Provincia de Arauco. de la VIII Region. 
ProRural ha ccmrado allf su accion, pcro mas bien basada en cl desarrollo endogene" 
de la zona de pobreza rural dura, que su integraci6n paralcla a la economia dinarnica 
de su entomo. Se trata de un programa intcrministcrial y agcncial de apoyo a zonas 
rurales pobrcs entre 1a VI y X Region. Los programas de Prodecoop y Prudccamp de 
I~DAP son un intcmo mayor en esta segunda dircccion y operan tanto en la zona de 
comunidadadcs carnpcsinas de laIV Region y sccano costcro e interior de precordillera. 
Ambas institucioncs buscan la aniculacion municipal. Un caso cmergcntc de nuevo 
desarrollo carnpcsino endogenecs 1a red de lunsmo rural promovida parINDAP y 
municipios rurales, como en Chiloc. 

255 



Gonzalo Falabella Desarrollo diverse y proyecto pais 

Cuadro2
 
POSICION DE REGIONES SEGUN (A) CRECIMIENTO
 

ECONOMICO, (B) INGRESO PORHABITANTE
 

Region A: Posicion segtln PIB B: Posicion segun PIB p/c 
I 2 4 
11 3 1 
1IJ 1 3 
IV 6 11 
V 6 7 
VI 6 6 
VII 4 9 
VIII 12 to 
IX 6 13 
X 6 12 
XI 6 8 
XII 13 2 
RM 4 5 

Fuente: Catculos del autor en base a los Cuadros 3, 8,9,15,18 de Ministerio de Plaruficacion 
(MIDEPLAN), "Evolucion de la actividad econ6mica regional 1985-1996: Analisis del 
Producto Interne Bruto desdc un enfoque nacional estructural''. Docurnentos MIDEPLAN. 
Serie Regional. Agosto 1998. 

La experiencia de los indfgenas estadounidenses, australianos, neozelandeses 
y, sobretodo canadienses, situados en zonas poseedoras de grandes riquezas 
naturales es un caso a estudiar. Muestra dos tipos, el turfstico que ellos logran 
manejar directamente, particularmente la pesca deportiva y el camping; y el 
de recursos petroleros, mineros y forestales en los cuales s610 han surgido 
mediante fuertes alianzas Con grupos de profesionales, ya sea de universida
des u ONGs que les prestan asistencia Iecnica para el trato con las compaiiias 
interesadas en sus recursos naturales, por 10general grandes transnacionales. 
Ello parece iitil para el caso Mapuche. En los dernas casos, experiencias cam
pesinas e indfgenas exitosas en el pais 0 fuera de el podrfan aprovecharse a 
traves de pasantias de lideres de uno y otro lado, interes ados en recoger 0 en 
aportar la experiencia exitosa". En el plano institucional, la implementaci6n 
de una Fundaci6n Privada recien organizada por la Intendenta de la X Re
gi6n, organizaciones mapuches y empresarios forestales, parece ser un tema 
interesante de estudiar. En el disefio de esta fundaci6n esta impulsar proyec
tos de desarrollo indfgena con aportes privados pero propuestos por organi
zaciones mapuches. 
H ASEXMA, Ja asociacton de emprcsarios exportadores industriales. tienc una expe

ricncia similar, pero con micro y pequenos emprcsarios mapuches establecidos en 
Santiago. Sc trata de un scgmemo ya intcgrado a la cconomia formal y urbana e inte
resado en consolidar su desarrollo. 
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EI estilo de aprendizaje e innovaci6n en territorios de desarrollo dual parece 
ser decisivo y la faita de atenei6n, entonces, a las formas de relaci6n en su 
interior pareee ser la causa de muchos conflictos y desperdicio de recursos, 
analogas a las dificultades sefialadas para las zonas de crisis prolongada. La 
diferencia de aquella con los casos aquf tratados es que estes se refiercn a 
identidades etnicas y culturales (campesinas, pescadoras 0 pirquineras) muy 
marcadas. Ellas son mas importantes de considerar aquf que en el caso ante
rior, por 10cual el rol facilitador y no impositivo del centro es crucial. EI nivel 
de autonomfa exigido por el territorio es ciertamente mayor que el de zonas 
en crisis, y la pobreza y las dificultades son tarnbien mayores que en aquellas, 
al igual que el desaffo. 

Los ocho tipos dominantes de desarrollo territorial, los actores y sus estilos 
de desarrollo, la institucionalidad que los relaciona, la salida virtuosa a sus 
nudos, y los pafses claves a considerar para plantearse una institucionalidad 
altemativaa, de salida a los nudos que enfrentan estos territorios, se resumen 
en el Cuadro 3 de la pagina siguiente. Por cierto, ahf se grafica una marcada 
diversidad de situaciones de desarrollo y fuertes desequilibrios entre esos 
territorios, en particular Santiago, donde se concentran las acti vidades mas 
virtuosas (industria y servicio, ver Cuadro I) Yel resto del pais, 
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Cuadro 3
 
INSTITUCIONALIDAD TERRITORIAL VIRTUOSA SEGUN TlPO
 

DESARROLLO, ACTORES, ESTlLO, PAISES
 

TIPO IJOMINANTE DE ACTOR PRINCIPAL RELACION INSTITUCIONALIDAV 
DESARROLLO Y Y ESTILO DOMINANTE VIRTUOSA Y PAISES 
EJEMPLOS~.l A CONSIDERAR 
I. Crisis prolongada (Arica, Estado central Clientelismo Negociacion de proyectos: 
Valparaiso, Lora-Coronet, (Ministcrio Interior regional-endogene y cen-
Valdivia, Punta Arenas) fCORFO, MOPl, estilo tral, supcrandoactual pcpu

siberiano'" lismo. Mexico, Hungria, 
R.Checa, Eslovenia 

2. Desencadcnamiemo Gran Empresa (UE), Desconfianza Negociaci6n intra-cadena 
(Ocho valles frutfcolas de estilo darwiniano facilitada por Estado cen
exportacton, Zona forestal tral. Board de productoresl 
Maule e Itata, Campesinos exportadores. Paises Norte-
que abasteeen grandes vitias Sur profundo (Noruega, 
de Maule, lechcros de Suecia, Finlandia, Holanda, 
Osomo y Los Angeles) Canada, EE.UU.,Sud-

Africa, Neo-Zelandia) 
3. Encadenamiento Sin actor hcgemonico; Relaciones Accion unificada de acto-
potencial (Antofagasta, el vacfo de poder paralelas res para crear Ageocia 
Valparaiso-Vina. como un "no estilo" mixta de desarrollo. Agen-
Aconcagua, Rancagua, cias de nacionalidades 
Gran Concepci6n! Region espanolas: experiencias de 
Bio-Bio). encadenamientos japoneses 

y "tigresasiaticos''. 
4_Emcrgcme (lquique. PYME , a veces GE Fomento Potenciamiento de actores 
Petorca/La LiguaJCabildo, -Casablanca- 0 Estado: innovacicn y acuerdos obligatorios pre 
Valle Casablanca, Temuco, Zofril Municipio, y post Poros territoritales 
Villanca-Pucon. Chiloe, Fundacion Chile, desarrollo productivo; Me-
Aysen, Puerto Natalcs). CORFO -Iquique. 

Chiloe. Ayscn, Puerto 
Natales-. Estilo 
innovador 

sas mixtas de concertacidn 
(afirmar proceso no conso-
Iidado).Tunsmo meditemi
neo tipo bed&breakfast. 

5. Encadenamicnto (La PYME(apoyo Redes de Apoyo estatal a exportacio
Serena/Valle del Elqui y CORFO, Pro Chile, confianza nes, eslabon mas debil: 
zona pisquera. Quillota, I~DAP: vinoj estilo distritos industriales Italia-
Vines Maule) distrito 'rural' nos norestecentro 

marshallianc" 
6. Sinergia y agrcgacion de Redes (GE Estado Relacioncs Gobicmo metrupolitano 
valor industrial. scrvicios central) I relaci6n de abicrtas electo y negociaciondes

15 casas esian doeumentados; otros 30 casos se basan en datos parciales, y aparecen
 

en cursivas.
 
lrnplica clientelismc populista y presion permanen repar reCUTSOS centralcs sin aponcs
 

propios ni capacidad propositi va de un proyecto endogene y recursos para su clabora

cion.
 

El conccpto -tratado en diferentes partes del texto para referirse a las aglorneraciones
 

de PYMES italianas del norcsre-centro (NEC) 0 del Valle del Silicon de California- es
 

el "distrito industrial marshaliiano", En este caso es rural mas que industrial, de ori


gen mediero.
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(Region Mctropolitana) depcndencia can 
Santiago, csnlo 
Iluidcz/ desarrollo que 
mala y colonialisrno 
inferno (rclacion 
Santiago-Rcgioncs) 

informalcs. 
pero rccu 
rrcntcs 

ccntralizacion con su 
hinterland (resto del pais), 
ante anarqufa de una ciu
dad con 54 municipalida
des y colonialismo interno. 
Gran Alcaldfa de Londres 
yt'devolucicnlrlanda. 
Escocia.Gaics 

7. Enclave "Company 
Town", Tierra, Agua. 
Bosqucs, Mares, Scrvicios 
de la campania (Calarna, 
Colbun. expansion forestal, 
sobrc-pcsca, Portillo, 
Torres del Paine) 

GE privadn y cstatal. 
csrilo -en 10 principal
autorcferentc'" 

Relacioncs 
rcstringidas 
al interior 
del enclave 

Encadenarniento territorio, 
nacion, llmitc expansion 
forestal, plan desarrollo 
nacional Estado/ 
CODELCO el rol virtuoso 
GE. Nor-Sur profunda, 

8, Desarrollo dual (zona GE.P¥ME. Exclusion Fundacicn Mapuchc/GE
pirquincra y caprina/vallcs uutosubsistcncia, PYMEI Gobierno Regie
fnnfcolas norte chico, csrilo apartheid, nal. GE-
secano costero, interior y Pueblos originarios de 
precordillera/valle central, Canada. EE.UU. 
zona Mapuchc/ Tcmuco). 

Proceso que csta siendo revertido en CODELCO por orden corporativa (Chuqui en 
particular), pcro no mas alia del tipo Company Town, pucs los cncadcnamicntos pro

ductivos nacia adelanto, atras y los lados son aiin debilcs. Colbun no da accccso a 
riegn a campcsinos, incluso valle abajo, a difcrcncia del embalsc Ancona, 
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III.	 UN MODELO AGOTADO. LA NECESIDAD DE 
CONSTRUIR UN "PROYECTO PAis" 
ALTERNATIVO 

El analisis anterior sobre los diversos tipos y desequilibrios del desarrollo 
territorial chileno, y las experiencias reJevantes de otros paises que pueden 
ser iitiles considerar para enfrentar esos vacios, sugieren que el proyecto pais 
actual y dominante es el de la gran empresa extractiva que no aporta mayor 
valor agregado ni empleo al pais ni es siempre arm6nico con el medio am
biente. Nada parece asegurar que por ese camino Chile llegara al desarrollo, 
ni menos para todos. Por ello, la ausencia de un proyecto aJtemativo es acep
tar aquel como objetivo de Meta-desarrollo y asumir un desarrollo depen
diente de las decisiones de ese actor econ6mico, decisivo pero ciertamente no 
el unico, Tener un proyecto pais que interprete a todos los actores del desa
rrollo", es apostar a clusters maduros (con mayor crecimiento de valor agre
gado), asentados territorialmente, con la panicipaci6n de muchos actores 
econ6micos y un Estado proactivo que obra en consecuencia. Implica no ope
rar solamente desde la demanda de fomento productivo de actores muy dis
persos, sino complementar fomento productivo desde la oferta y la demanda 
de la empresa -polfticas tanto al estilo de la vieja CORFO como de la nueva 
CORFO. Se !rata de estimular propuestas end6genas desde eI territorio y de 
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construir una institucionalidad mesoecon6mica -diferenciada segun los ocho 
tipos estudiados- que le de servicios a la producci6n de cada uno de esos 
tenitorios. EI Estado central podria partir para clio con sus polfticas siberianas, 
como aquella de revitalizaci6n de la industria del cordero en Puerto Aysen, 
por ejemplo, como parte del Plan Austral, y de su actual polftica de fomento. 
Pero debe entender, por un lado, que se requiere facilitar en primer lugar las 
propuestas mismas que nazcan desde el tenitorio y negociarlas con las suyas 
propias. Por otro lado, que no es 10mismo el exito de un PROFO del caucho 
en Santiago, que del vino en cl Maule. 

Esto significa apoyar los clusters chilenos en formaci6n (en el cobre, acero, 
turisrno, vino, pisco, fruta, flores, hortalizas, cordero, madera, salm6n"), oja
la can encadenamientos intersectoriales, en territories especificos y no s610 
esperar la lenta voz de la dcmanda, tensionando tarnbien a la empresa y al 
tenitorio, como 10 hizo el Estado en Chiloe y la empresa privada en Casablanca. 

Implica tarnbien revisar el concepto de "igualdad de oportunidades" para las 
multiples universidades que se han consolidado y luego expandido, e invertir 
en aquellas que contribuyen al desarrollo de clusters y delterritorio. Asimis
rna, para las prioridades de fondos de C&T", implica agregar la dimensi6n de 
C&T pura, dura, como sugieren los evaluadores canadienses en un informe 
reciente sobre este tema, pero referida a los clusters principales del pais. Todo 
clio significa un Estado activo, con objetivos c1aros y un proyecto de pais que 
oriente el uso del 20% de la inversion nacional estatal a estos ternas, es decir, 
focalizando la inversion estatal en ciertas zonas y en dos sentidos. Par un 
lado, en infraestructura, centros tecnol6gicos y desarrollo universitario e in
vestigacion; par otro, en la articulacion de las zonas de pobreza dura aledafia 
a estos polos economicos dinamicos, Se trataria, entonces, de apoyar los po
los, no "artificialcs", sino naturales de desarrollo. 

La forma mas practica de operar seria a traves de convenios de programa
ci6n, consensuados entre el centro, la regi6n y el territorio interior del estado 
(nacional, regional, local) y estos can la sociedad civil activa en la economia 
a traves de los antiguos Foros (0 Acuerdos) de Desarrollo Productivo Territo-

El caso de Fundaci6n Chile y sus quince aftos de apoyo a la crcacion de la industria
 
del salmon es un muy buen cjemplo, en linea con Ia labor de la vicja CORFO. Hoy esa
 
industria cxporta 800 mill ones de dolares al afio. Pero cI presupuesto de la Fundaci6n
 
ha subido a 25 millones de d6lares, c1 equivalentc del subsidio automotriz a dos ern

presas transnacionalcs (Falabella 2000, Cuadro 2 del Anexo 4. y El Mercurio 20/4/
 
1999).
 
Los dilererucs territories realizan mas proycctos de C&T que los que se ejecutan allf
 
signa de endogcneidad ( Falabclla. 2000,Cuadra 6, Ancxo 3).
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rial. Los organismos de ejecucion mas probables para implementar los pri
meros de estes acuerdos sedan la SUBDERE, los Gobiemos Regionales y las 
Municipalidades, pero comprometiendo el maximo de Ministerios y organis
mos sectoriales del Estado y de la GE. Particularmente importante es el rol de 
CODELCO y sus encadenamientos territoriales con el resto de la economfa y 
con los centros de C&T del pals. Por SI sola, CODELCO es responsable del 
50% de la inversion en C&T del pais. Bien podria facilitar, a traves de su 
asociacion gremial con ellos, un rol virtuoso de la mineria privada en la agre
gaci6n de valor a su territorio y al pais. 

En segundo lugar, pareciera fundamental retomar los Foros de Desarrollo 
Productivo a partir del territorio, fomentando a traves de ellos las discusiones 
masivas de las propuestas de cada gremio y actor social. La inversi6n que 
maneja eI Estado, por un lado, y la discrecionalidad de su poliuca nacional e 
internacional de fomento, por otro, se transformarfan en el garrote y la zana
horia a utilizar para transformar los acuerdos consensuados en los territorios 
en acciones especfficas de desarrollo". 

Hay que subrayar el rol articulador de las ciudades ejes de las zonas economi
cas tanto rural-urbanas como plenamente urbanas: del cobre, en Antofagasta 
y Rancagua; del turismo, en Iquique, Vifia,Temuco, Villarica-Pucon, Coyaique 
y Puerto Natales; del pisco, en La Serena; de la pesca, en San Antonio, 
Talcahuano y Ancud; de la fruta, en la zona de Quillota (donde ya existe un 
centro INIA en La Cruz, pero especializado en insectos) y Curico; servicios, 
en Santiago; del vino, en Taka; en Talcahuano, de la metalurgia, pesca y 
pctroquimica; forestal, de la madera y la celulosa en Constitucion y Concep
cion; leche y vacuno, en Osorno-Valdivia y Los Angeles; crianza del salmon, 
en Chiloe; e industria del cordero en Puerto Natales. 

En una segunda etapa, habna que pensar en un rol proactivo, mas alla de su 
territorio, de lugares de concentracion de cadenas y C&T como Concepcion, 
Valparaiso y por cierto, Santiago, y de otros centros de desarrollo que logren 
dar un saito en la direccion propuesta (como Elqui en pisco, Quillota en flor
fruticultura, Maule en vino, Chiloe en salmon). Se trataria de articular estos 

En cuamo la coyuruura actual que vivc el pais los Foros se podrtan transformar en un 
instrumento privilcgiado para afrontar las dificultades de reactivacion economica y 
creeimiento del emplco, asf como de rcactivacidn de la sociedad civil, pero 
empodcrandcla nada menos que en tomo al crccimiento, el empleo y el desarrollo. Se 
podria ccntribuir a la soluci6n de problemas economicos y sociales ccrurales que ant
gcn al pais. Pareciera que csta resuhando cicrto el dicho del Prcsideme Lagos (ya que 
dl tarnbien 10es) de que "Iaeconomfa es un asuruo demasiado scrio para cruregarscla 
(solo) a los economistas". 
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centros con sus zonas de pobreza. Desde estos nucleos se podrfan constituir, 
luego, subsedes de cadenas mas especificas aun, como centros de educaci6n 
para el trabajo para el cluster forestal en Cabrero, Yumbel, Monte Aguila y 
Laja -incluso en los mismos centros tecnologicos de clusters territoriales en 
formacion- y una subsede para el desarrrollo de la fruta y borticultura en los 
distintos valles entre Copiap6 y Maule. Se subraya una vez mas el 101 
articulador rural-urbane y urbano tipo red de ciudades imennedias en medio 
de estos potenciales cornplejos econornicos territoriales. 

La primera conclusion de este analisis indica que habria que tener claro que la 
polftica de fomento no es una sola sino que varia, al menos, y como hemos 
vista, segun los ocbo tipos de territorios. Igualmente varia la institucionalidad 
meso que se quiere ir construyendo en cada caso durante el proceso (negocia
cion de dos proyectos en las zonas en crisis, negociaci6n intracadena en zo
nas en desencadenamientos, centros tecnol6gicos por ramas que concluyan 
en agencias de desarrollo en tcrritorios de encadenamientos potencial. etc.). 
Y. en segundo lugar, el analisis indica la necesidad de explicitar proyectos de 
pais, de region, de territorio, para ser negociados y consensuados entre todos 
los actores econornicos de los cien Chile. 

IV. CONCLUSIONES 

El tema de fondo es si Chile puede dcsarrollarse -diversa pero equilibradamente 
y dar trabajo a su gente- exportando basicarnente cobre en brute, harina de 
pescado, chips rollizos y celulosa y comprando computadores. Hasta hoy dfa 
nadie ha demosrrado que el camino de desarrollo predominante lIeve al desa
rrollo sin pasar por la inevitable fase de agregacion de valor industrial, su
puesto que cuestionan algunos ideologos del Gobierno". 

El rumbo actual de desarrollo de Chile muestra cinco de los ocho tipos de 
desarrollo con dificultades serias. La crftica al modele de desarrollo en su 
conjunto ya esta expuesta por CEPAL e incluso por economistas de la Uni
versidad Catolica de Santiago y de Harvard, como Felipe Larrafn y Jeffrey 
Sachs, opiniones que fueron endosadas por el Wall Street Journal. La alter
nativa, para combinar diversidad y equilibrios territoriales con generacion de 
empleo, es desarrollo en tome a sus polos naturales, agregando valor al terri-

Eugenio Tironi cuestiona una "segunda fase exponadora" (basada en Ia agregaci6n de " 
valor industrial) y propene, en vez, 1a masiva integracidn de los chilenos ala internet, 
como 10 anunci6 oficialmentc cl Presidente en la apertura de Ia seaion ordinaria del 
Congreso el 21 de Mayo 2000. 
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torio, a sus riquezas, descentralizando la industria y servicios santiaguinos, 
negociando la gran empresa con las PYMES al interior de las cadenas pro
ductivas y buseando mil formulas en sus ocho tipos de territorio. Se trata de 
mirar tarnbien como otros paises han resuelto exitosamente estos bloqueos, 
como Japon, los "tigres asiaticos'' y los distritos industriales italianos. Estas 
experiencias podrian ser utiles en el caso del desarrollo industrial de 
Talcahuano, por ejemplo. Por su parte, las experiencias de los pafses del nor
te y sur profundo deberian considerarse para tratar los temas pendientes del 
pisco, el vino 0 la fruta, y asf sucesivamente. Para clio es preciso contar con 
una propuesta de desarrollo consensuada, como polftica de Estado por los 
mas amplios sectores de la sociedad civil y polftica, con el objeto de llegar a 
un proyecto pais que cuente con el concurso de todos". 

A continuacion, se sintetiza una concepcion general, que podriamos llamar 
posmodema, del desarrollo de un territorio de esos cien Chile. Esta concep
cion va mas alla de las diversidades analizadas. Se subraya la concepcion 
integral del desarrollo, su explicaci6n en base a una sociedad civil activa, un 
Estado facilitador, que abre espacio a la creaci6n de una institucionaldiad 
propia del territorio. Ello permite transforrnar ese territorio, a traves de todos 
sus componentes, y hacerlo actor de su propio desarrollo e interlocutor, en 
consecuencia, del Estado central, regional 0 de la gran empresa. Tarnbien se 
establece que la construcci6n de esta institucionalidad territorial, de esta arti
culacion de actores en el territorio, es un proceso, ciertamente no exento de 
conflictos, desacuerdos y rompimientos, hasta lograr la confianza basica de 
las relaciones institucionalizadas y, por ello, recurrentes. Lo anterior se refie
re a una disputa por el territorio, para establecer cual sera su estilo dominante 
de desarrollo y bajo que liderazgo. 

La intemacionalizaci6n es una variable interviniente que hace mas facil el 
camino a los territorios de desarrollo virtuoso y mas dificil para los demas, El 
analisis teorico territorial asi resumido plantea, indistintarnente del tipo de 
territorio, la necesidad de crear estructuras territoria1es de meso desarrollo 
para los cien Chile (servicios avanzados a la producci6n en el territorio). La 
propuesta de meta desarrollo se refiere al proyecto pais anterionnente discu
tido; aquella de macro desarrollo, a los distintos equilibrios economicos y a 
la necesidad de avanzar ahora en el ordenamiento territorial y en la negocia
cion intracadena plantas-proveedores, asf como en los temas laborales, 
medioarnbientales,tributarios y nudos politico-constitucionales -que van desde 

sz Enespecial, de la sociedad civil emergente y crftica. 
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el centralisrno" a la Constituci6n- economicos, de hegemonia del proyecto de 
la gran empresa, culturales del "peso de la noche" y sociales, de atomizacion, 
Las de micro desarrollo se refieren al conjunto de facilidades para el 
financiamiento de personas y empresas, como rehajas de impuesto para am
has e instrumentos de fomento productivo existentes para las empresas, que 
entrarfan a tomar otra forma, al depender de la demanda territorial (todas las 
empresas del territorio) al comenzar a tratar los temas de meso desarrollo, y 
no de empresas especfficas con llegada privilegiada a estos instrumentos. Como 
transfondo, se anotan los nudos polfticos autoritarios. 

En el ambito del meso desarrollo CORFO, INDAP y otras agencias irian, asi, 
perdicndo" su caracter de tal para irse transformando, en el mediano plazo, 
en organismos tecnicos de apoyo al territorio; este manejarfa sus recursos 
para contratar a sus tecnicos, programas e instrumentos que requiriera, a tra
ves de concursos publicos" a los cuales postularfa, asf como a travcs de ne
gociaciones de fondos adicionales consensuados con el centro (convenios de 
programacion). Recursos financieros privados masivos podrfan ser incorpo
rados al desarrollo de los territorios mediante la extension del rol de aval a la 

Un lema central a tratar en otro momenro, pcro que cruza la discusion del desarrollo 
regional, y precondicion del mismo, es le desccntralizaci6n efectiva del poder, los 
rccursos y las competcncias. Obedece a una queja mutua del centro que dice no tener 
interlocutores en regioncs y de estas que 10acusan de no querer dcsccntralizar. En una 
Region como la del Bfo-Bfo, con potencial de desarrollo s610 comparable a Ia capital 
y actores de Iarga trayectoria, sc podrfa realizar una experiencia piloto de cleccion de 
lrnendente, rcsultadn que el Presidcnte se comprometerfa a respetar, conjuntamente 
con la eleccion del Consejo Regional. La hipotesis que esta dee-as de esta propuesra es 
que las regiones no sc potenciaran micntras no desarrollen gobiernos auronomos capa
ces de ser interlocutores validos del centro y de la gran empresa. Bio-Bfo. mas que 
ninguna oira. podria lograrlo si tuviera la oportunidad de demostrarlo. Este sistema ya 
ha side probado como recurso efectivo de descentralizacion por etapas: eJ Gerente 
General d.e COOELCO delega su poder real, de hecho, en el Gcrcntc de cada Division, 
aceptando restringir el suyo y apostando ala capacidad del Gercntc de Chuqui 0 Andina 
de gerenciarlas como empresas aut6nomas can un proyecto cstraregtco comdn. similar 
a la direcci6n de un holding privado, Otros argurnentan, con realismo, que el ambito 
regional del pod.er es basicamentc centralista y que un ejercicio asf s610 fomentarfa 
Iiderazgos populistas. al men os mientras no cxista una sociedad civil con voluntad de 
ser region. 
INDAP esta redefiniendo su relacidn con campesinos y consultoras para la cntrega de 
rccursos, peru arin asf los asigna a las consultoras segun 1a opinion de sus organizacio
nes y no de los 6rganos territoriales que pudieran integrar esas bases campesinas junto 
a otros miembros del territorio. 
Scrta positive buscar gran amplitud en la asignacion de dineros via concursos abiertos 
para los territories, para 10 cual serfa de esperar la participacidn.juntc al Ejeeutivo, del 
Congreso de Ia Republica. Entonces podrfamos hablar de pounce de estado y de asig
nar anualmente por concursos billones de d6lares a los territories del pais. 
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MIPE del Banco del Estado ante la banca privada (Fondos de Riesgo)". 

Se daria asi otro cariz al fomento productivo, desarrollando una efectiva po
litica meso econ6mica, hoy casi del todo ausente en las politicas piiblicas. Por 
afiadidura, abriria espacio cierto (junto con retomar los Acuerdos? Producti
vos Territoriales con resoluciones consensuadas de caracter obligatorio para 
organos del estado y actores privados) al desarrollo de actores y su concertaci6n 
en el territorio a traves de redes, agencias 0 simples compromisos puntuales 
para negocios especificos. La atraccion de inversiones seria evidente pues 
habria interlocutores validos en los cien rincones del pais. Fomentaria el pau
latino surgimiento alii de un ambiente innovador, que iria sirviendo de s6lido 
sustento al nuevo escenario. Con el tiempo, los territorios no tendrian ya nada 
que envidiarle a la GE en materia de contactos fluidos con el poder, la banca, 
infonnaci6n de mercado, acceso a C&T, educacion para el trabajo y para la 
innovaci6n de sus empresarios. Se trataria de territorios diversos, pero mas 
equihbrados y que darian mayores niveles de empleo a su poblaci6n. 

Chile seria, por cierto, un pais desarrollado". 

En parte esto se realizahoy via el instrumento FOGAPE, perotfmidamente, y no en la 
forma masiva que requiere Ia MIPE del territorio. 
Coneste nuevaconcepcion -basada encompromisos realesy no solo declarativos- que" 
incluyepremios y castigcs segt1n estos secumplan 0 no (accountability), el nombrede 
estas instancias de encuentro deberia ser "Acuerdos.... ",masque "Foros", pues no se 
trata de un mere ejercicic de acercamienlo de actores distanciados historicamente, 
razon porla eual de hecho nacieron ensu momento. Existeun nuevomomentohist6
rico y la necesidad de fomentar el desarrollo con unaurgeneia queno se teniaenton
ees, asf como de revisarlos supuestosdel desarrollo, concienciaque tampocoexistfa 
emonces. 
Pinocher prometi6 en 1980queen 10 afios se lograrfa; Lagosafirmo lo mismo 20 aiios 
despues. Ninguno explic6 como, mas alla de vaguedades como "manteruendo el mo
delode libre mercado" a "crecimicnto con igualdad''. Hoy no tenemos nadaparecido
ni publico ni concertado con privados- a las bitaeoras de 4 vohlmenes de CORFO, 
Geografia Economica de Chile, durante la Republica, que demostraban, a ojos de 
todos y nadiedudaba, que S1 existiaunproyecto pais. es decir, WUl definicion clara de 
meta desarrollo. para donde queremos ir mayomariameme como pais. 
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IMPACTO ECONOMICO DE LA 
DESCENTRALIZACION EN CHILE: 

EVALUACION ACTUAL Y PROSPECTIVA 

Rodrigo Mardones 

I. INTRODUCCION 

Aunque los gobiernos de la Concertaci6n han impulsado avances significati
vos para revertir el tradicional centralismo chileno, todavfa el sistema de re
gimen interior puede ser caracterizado en su esencia como un estado unitario 
desconcentrado'. Esta categorizaci6n seguira siendo acertada mientras, por 
una parte, los gobiernos regionales contirnien su depcndencia polftica. fiscal 
y administrativa con respecto al gobierno central y, por la otra, los gobiemos 
locales carezcan de los recursos necesarios para llevar adelante sus funciones 
y posean atribuciones limitadas de decisi6n sobre los misrnos. 

La demanda regional por mas responsabilidades y recursos se ha intensifica
do en la ultima decada, par 10 que no es aventurado esperar en los proximos 
anos cambios importantes en la institucionalidad actual. Este trabajo evahia 
el esquema de descentralizaci6n actual en Chile y sus posibles reformas. Se 
consideran sus efectos sobre tres parametres tradicionales en el estudio de la 
descentralizacion, a saber: eficiencia en la economia, equidad distributiva, y 

estabilidad macroeconornica. 

El estudio plantea que el debate publico sobre descentralizaci6n en Chile debe 
anticipar adecuadamente las implicaciones de la teoria de descentralizaci6n 
fiscal y funcional y de la experiencia internacional en los tres ambitos men
cionados. Consecuentemente, el esquema deseable de descentralizacion fis
cal es distinto a 10 que puede deducirse de la discusion polftica actual. Al 
mismo tiempo, un proceso de descentralizaci6n funcional adecuado no signi
fica el traspaso de la mayorfa de la funciones actualmente centralizadas 0 

desconcentradas, como se desprende de la recienternente publicada polftica 

Se entiende por desconcentraci6n al proceso mediante el eual un ente central delega 
funcioncs y recursos a niveles inferiores dcmro de su propia organizacion Es 10 que 
ocurre en Chile con los intendentes, quiencs desarrollan funciones bajo mandata pre
sidencial, La descentrahzacion, en cambia, es un trespaso de fundones y rccursos a 
eruidades autonornas, tales como las municipalidades en Chile. 
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de descentralizaci6n del gobiemo de Ricardo Lagos (Chile 2000). Al respec
to, seria necesario incluir criterios especfficos al momento de evaluar una a 
una el traslado de estas funciones. 

Es importante seiialar que este trabajo no se refiere a los aspectos polfticos 
normativos de la descentralizaci6n, no porque se consideren poco relevantes; 
de hecho, la descentralizaci6n en Chile es siempre deseable como un instru
mento de democratizaci6n de la sociedad. Sin embargo, los efectos econ6mi
cos del proceso plantean una disyuntiva que sugiere que el myel 6ptimo de 
descentralizaci6n fiscal y funcional es mucho menor al 100 por ciento. 

EI estudio contiene tres partes centrales. En primer lugar, se caracterizan los 
elementos te6ricos fundamentales de la descentralizaci6n fiscal. Esta secci6n 
corresponde a una revisi6n critica de la literatura en aquellos aspectos mas 
relevantes para el debate en Chile. Luego se evahian sobre esta base tanto el 
esquema regional actual como el reformado. 

II. TEORIA Y PRACTICA INTERNACIONAL 

Vito Tanzi define descentralizaci6n fiscal como el poder legal adjudicado a 
los gobiernos subnacionales para imponer tributos -al menos algunos- y para 
incurrir en gastos claramente establecidos de acuerdo a criterios legales. En 
tanto, descentralizaci6n administrativa existe cuando la mayoria de los tribu
tos son establecidos por el gobiemo central, aunque los fondos sean asigna
dos a entidades autonornas quienes realizan el gasto de acuerdo a lineamientos 
o controles provenientes del prirnero (Tanzi 1996, 297). Segun este criterio, 
en Chile no existe descentralizaci6n fiscal, sino que s610 administrativa. 

De acuerdo al estudio de la teoria y casas nacionales que se analizan a conti
nuaci6n, las consecuencias econ6micas de la descentralizaci6n ocurren en 
tres ambitos. En primer lugar, la descentralizaci6n genera mejoras de Pareto; 
es decir, genera una asignaci6n altemativa de recursos que es preferida por al 
menos una persona sin empeorar a otros. Este tipo de mejora ocurre porque se 
acerca la toma de decisiones a los beneficiarios de los bienes y servicios pu
blicos, quienes revelan de mejor forma sus preferencias. En segundo lugar.Ja 
descentralizaci6n afecta negativamente la equidad distributiva en la medida 
en que no considere mecanismos de compensaci6n adecuados. Finalmente, la 
descentralizaci6n puede comprometer la estabilidad macroecon6mica depen
diendo del caracter procfclico de los irnpuestos y las transferencias asignados 
a los gobiemos subnacionales. 
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1. Eficiencia econ6mica 

En terminos de eficiencia existen argumentos a favor y en contra de la des
centralizaci6n que sugieren un analisis particular de los meritos de cada fun
cion 0 agencia candidata a ser asignada a otro nivel de gobiemo. 

La postura que favorece la descentralizaci6n de responsabilidad sobre el gas
to publico en vistas a las ganancias de eficiencia y bieneslar ba sido sostenida 
por decadas en la literatura econ6mica: Tiebout (1961), Musgrave (1969) y 
Oates (1972) (citados por Ter-Minassian 1997, 3-49). En efecto, el gobiemo 
central tiende a producir menos 0 producir mas que el 6ptimo de un bien 0 

servicio publico porque no posee la informaci6n necesaria sobre las preferen
cias locales, 0 puede no tener los incentivos para actuar con la informaci6n 
disponible. 

Tanzi sefiala que para evitar esta dificultad algunos pafses centralislas como 
Francia y Chile recurren a la designacion de represenlantes del gobiemo cen
tral en los gobiemos subnacionales. El punto es que tan precisa es la informa
ci6n que estos representantes envian al gobierno central, puesto que pueden 
tener incentivos para exagerar las demandas locales a fin de aumcntar su 
poder e importancia. En el caso de pafses descentralizados la cuesti6n es si 
las autoridades subnacionales promueven 0 no las preferencias locales (Tanzi 
1996,301). 

Por otro lado, la descentralizaci6n puede llegar a ser un sustituto de la compe
tencia al introducir en el sector publico los beneficios en la asignaci6n de 
recursos que los mercados competitivos generan en el sector privado. Otra 
ventaja ex post de la descentralizaci6n es que pennite la experimentaci6n en 
la provision de bienes y servicios piiblicos, facilitando la emulaci6n de los 
rnetodos mas exitosos. Un tercer argumento ex post sefiala que cuando el 
costo de proveer un bien 0 servicio publico es absorbido por la jurisdicci6n 
correspondiente es mas probable que esto se baga de la manera mas costo
efectiva, puesto que babrian mas incentivos para utilizar adecuadamente los 
recursos disponibles. Un cuarto y ultimo argumento ex post sefiala que la 
descentralizaci6n es deseable porque esta asociada a un sector publico mas 
pequefio y una economia mas eficiente (Tanzi 1996, 299-300). Sobre esto 
ultimo no existe consenso; sin embargo, la idea esta presente en el debate 
intemacional. 

En cuanto a los argumentos en contra de la descentralizaci6n, las supuestas 
ganancias de eficiencia en la asignaci6n de recursos que genera la descentra
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lizaci6n fiscal no son autornaticas, puesto que dependen de los niveles de 
participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones y en la medida que 
estas se acercan a sus preferencias (Wildasin 1996, 324). Esto es particular
mente relevante entre los pafses latinoamericanos, donde los rnecanismos de 
responsabilizaci6n de las autoridades polfticas son debiles y el grado de orga
nizaci6n y poder efectivo de la sociedad civil es inferior en comparaci6n a los 
pafses desarrollados. 

Por otro lado, la teoria supone que la unica diferencia entre regiones son las 
preferencias de sus votantes, cuando en realidad la diferencia fundamental en 
los pafses en desarrollo se manifiesta en ingreso. En las jurisdicciones mas 
pobres las preferencias son bastante conocidas: satisfacer necesidades basi
cas (Prud homme 1995,208). Sin embargo, en el caso de America Latina no 
es tan claro que el panorama social interno de los pafses no amerite un trata
miento particular para cada una de estas necesidades. 

Con respecto a las capacidades burocraticas, los gobiernos centrales tienden 
a ser mas eficientes que los subnacionales puesto que atraen personal rnejor 
calificado, ofrecen mejores salarios y expectativas de ascenso (Prod 'homme 
1995, 209-10). Para Tanzi la concentracion de capacidades burocraticas en 
los gobiernos centrales es mas acentuada particularmente en pafses en desa
rrollo donde el capital humano mas capacitado tiende a ubicarse en las gran
des ciudades (Tanzi 1996, 302). Esta tesis tiene sustento dado el tradicional 
caracter centralista de los paises latinoamericanos. En efecto, en este contex
to los recursos economicos y polfticos que residen a nivel central genera una 
mayor competencia por sus acceso, 10 que puede significar el desplazamiento 
hacia niveles inferiores de aquellos individuos menos capacitados. 

Tambien existen razones para suponer que la corrupci6n es mas alta a nivel 
local que a nivel central. Para Prud homme ello radica en que a nivellocal 
existen mayores oportunidades de corrupci6n que a nivel central. Ademas de 
enfrentar mayores presiones por parte de grupos de interes locales, los bur6
cratas locales gozan de menor independencia de los politicos locales con res
pecto a sus equivalentes a nivel nacional. De hecho, el monitoreo y la auditorfa 
de gestion estan mas desarrolladas a nivel central (Prod "homme 1995, 10-1). 
Tanzi reconoce que existe evidencia circunstancial que apoya esta tesis, aun
que no existe evidencia empfrica, Su argumento es que la corrupci6n es esti
mulada por la proximidad de las autoridades con los ciudadanos, la cual per
sonaliza las relaciones, y que esta es mayor a nivellocal que al nivel central 
(Tanzi 1996, 301). Wildasin, por su parte, sefiala que no es tan claro que 
existan rnayores niveles de corrupci6n en los niveles subnacionales, puesto 
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que tambien debe considerarse que estos tienen poderes mas limitados, por 10 
que es mas dificil para sus autoridades involucrarse en grandes negocios de 
corrupci6n (Wildasin 1996, 327). EI caracter cuantitativo de la hipotesis su
giere estudios de caracter estadfstico, los que no son comunes dado el proce
der subrepticio de la corrupcion. 

Los detractores de la descentralizaci6n seiialan que los gobiemos subnacionales 
varian en sus capacidades para proveer bienes y servicios piiblicos, por 10que 
necesariamente se generan migraciones desde una jurisdicci6n a la otra. Si 
esta heterogeneidad afecta la provision de ciertos bienes y servicios piiblicos, 
tales como salud y educacion primaria, entonces se compromete el stock de 
capital humano y, por esta via, las posibilidades de crecimiento de la econo
mia, Ter-Minassian contra argumenta diciendo que la provision de dichos 
bienes y servicios puede descenlralizarse, pero con el gobierno central man
teniendo la prerrogativa de imponer lineamientos 0 mandatos, a la vez que se 
transfieren los recursos necesarios y se controla la calidad (Ter-Minassian 
1997,5). 

La debilidad mas clara del modelo estandar de descentralizacion fiscal es que 
al poner enfasis en una mas eficiente asignacion de bienes y servicios a nivel 
local, deja de lado la eficiencia de la producci6n. La pregunta clave es, enton
ces, si Ja provision local de bienes y servicios es mas costo-efectiva que la 
nacional. Esta ultima puede generar econorruas de escala que de 10contrario 
se perderian (Prudhornme 1995,209-10). Este criterio y otros son los que se 
analizan a continuacion, 

1) Criterios para el traspaso de funciones 

Prudhomrne propone descentralizar de acuerdo al servicio 0 bien publico del 
cual se trate. Los criterios para descentralizar son los grados de: externalizacion 
(externability), valoraci6n (chargeability) y tecnicidad (technicity) 
(Prudhornme 1995,215-6). 

La externalizacion de un servicio se refiere a la cantidad y tipo de efectos 
producidos fuera de los lfrnites geograficos de la jurisdiccion, Mientras me
nores sean estos efectos extemos, mas facil es descentralizar la actividad. 
Oates (1972) sefiala que no todos los bienes y servicios publicos tienen carac
teristicas espaciales similares, puesto que los beneficios son percibidos a ni
vel nacional, regional, 0 local. Por 10 mismo, Oates observa que suponiendo 
que el cos to de la provision del bien publico en una jurisdiccion sea el mismo 
tanto para el gobiemo nacional como para el gobierno subnacional respecti
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YO, entonces sera siempre mas eficiente (0 al menos tan eficiente) que este 
ultimo provea la cantidad preferida por la poblacion, en vez de que el gobier
no central provea una cantidad per capita uniforme para todas las jurisdiccio
nes (Oates 1972, 35 citado por Tanzi 1996, 298). 

La valoraci6n se refiere a aquellos servicios publicos que pueden ser finan
ciados con cobros directos a los usuarios (bienes piiblicos versus bienes pri
vados). Mientras mas facil sea valorar un servicio, mas facil es descentrali
zarlo. 

Finalmente, la tecnicidad se refiere al grado de competencia tecnica y gerencial 
requerida para proveer el servicio. Mientras mas baja sea la tecnicidad del 
servicio, mas facil es descentralizarlo (Prudhomme 1995,215-6). Segun este 
criterio los gastos en defensa, polftica exterior, infraestructura para transporte 
y telecomunicaciones interregionales debieran ser decididos por el gobierno 
centra) (Ter-Minassian 1997, 4). Existiran, probablemente, dificultades de 
analisis en el caso de algunas funciones para las cuales estos criterios carez
can de sentido, Por otro lado, debe tenerse muy en cuenta que son las condi
ciones polfticas y las restricciones institucionales las que, a menudo, tienen la 
ultima palabra. Subrayar el argumento tecnico puede, sin embargo, incre
mentar la factibilidad polftica de una reforrna. 

2) La experiencia internacional 

En la practica internacionalla mayona de los pafses asigna al gobierno cen
tral las funciones de defensa, polftica exterior, comercio internacional, regu
laci6n de la inmigracion, promocion de la investigacion y el desarrollo (I+D), 
regulaci6n de sectores industriales estrategicos, regulaci6n del transporte y 
telecornunicaciones interregionales (interestataIes). Los gobiernos regiona
les (estataIes) son usualmente responsables por la infraestructura regional. 
Los gobiernos locales son normalmente responsables por las funciones de 
policia, bomberos, sanidad, transporte publico (Ter-Minassian 1997,6-7). 

Sobre las funciones del area social, SOn las funciones de asistencia social las 
que mas a rnenudo se encuentran en manos de los gobiernos locales, aunque 
el nivel central se reserve el derecho de fijar estandares y de proveer 
financiarniento (Ter-Minassian 1997, 7). POl su parte, los seguros sociales 
(pensiones, invalidez y desernpleo) se han visto beneficiados con esquemas 
centralizados dado que la gesti6n de riesgos mejora a medida que aumenta el 
mirnero de asegurados (pooling), adernas de que es po sible establecer 
estandares nacionales de cobertura. 
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En cuanto a educaci6n y salud, norrnalmente los gobiernos locales se hacen 
cargo de la educaci6n primaria y secundaria y de la salud primaria y preven
tiva, mientras que los gobiernos regionales (estatales) se han ocupado de la 
educaci6n superior y de los establecimientos de salud mas complejos. En 
ambos sectores, los gobiernos centrales usualmente mantienen ciertas atribu
ciones en la definici6n de politicas y estandares (Ter-Minassian 1997,7). 

2. Redistribuci6n 

Es posible identificar razones ex6genas y end6genas que explican la existen
cia de inequidad distributiva interregional, las cuales son relevantes para el 
caso de los paises latnionamericanos. Entre las primeras estan los desequilibrios 
fiscales verticales respecto del gobierno central. mientras que entre las se
gundas se encuentran los desequilibrios horizontales interregionales. 

Los desequilibrios verticales entre los distintos niveles de gobiemo exisien 
cuando el gobiemo central recauda la mayorfa de los ingresos publicos, mien
tras que los gobiernos subnacionales son incapaces de generar ingresos pro
pios que les permitan cubrir sus gastos, generandose importantes deficit (Ter
Minassian 1997, 11). 

Los desequilibrios horizontales, por su parte, se generan tanto por la hetero
geneidad en la posesi6n de recursos naturales y humanos, como por la locali
zaci6n relativa de las distintas jurisdicciones. Sobre 10iiltimo.Ja nueva geo
grafia econ6mica sugiere que la menor movilidad en la producci6n de mate
rias primas, -las cuales son la base econ6mica de los paises subdesarrollados
genera una especializaci6n entre un centro manufacturero y una periferia agri
cola, 10cual perpenia los desequilibrios regionales'. 

Se argumenta a menudo que reducir las disparidades en el ingreso per capita 
disrninuira autornaticamente las disparidades entre las regiones. Segun 
Prud homme esto es falso, puesto que en la mayoria de los paises estas 
disparidades no han desaparecido con el crecimienlo econ6mico. Los pobres 

Lanuevageografiaecon6rnicaes un cstilo de analisis que intenta explicar laestruetura 
especial de la economfa a travcs de tecnicas y modelos que suponen la existencia de 
retomos ereeientes y competencia imperfecta en los mercedes. En esios modelos se 
produce unproceso de ajuste en el cuallos factoresde producci6n se mueven gradual
mente hacia ubicacioncs que ofrecen retornos reales mas altos. DOOos los costos de 
transporte, las firmas buscan concentrar la producci6n cercade los rnercados, 10que 
ocurre donde se ubican sus compeLidores; pero al mismo tiempo, tienden hacia una 
ubicaci6nqueposea el menormlmero decompetidores locales y abuscar las ubicacio
nes que presenten bajos salarios realespara el factor uaba]o (Krugman 1998, 164-7). 
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de una regi6n son tales porque esta ofrece men ores oportunidades economi
cas y menores extemalidades positivas relativas a suubicaci6n. (Prud homme 
1995, 202-203). Un caso emblematico al respecto son los desequilibrios 
socioeconornicos entre e1 norte y el sur italianos, los cuales persisten dentro 
de un pais altamente desarrollado. 

La redistribuci6n del ingreso debiera ser responsabilidad del gobierno central 
porque los intentos de los gobiernos locales por redistribuir ingreso probable
mente resultaran injustos a nivel nacional no s610porque existen diferencia
les de ingreso entre las regiones, sino tambien porque las regiones pueden 
tener distintas polfticas de redistribuci6n (Prud homme 1995,202). 

Conjuntamente con la posesi6n de recursos naturales, existen desequilibrios 
horizontales porque hay heterogeneidad entre las regiones para generar re
CUTSOS dada la distribuci6n de las bases tributarias, y porque estas enfrentan 
demandas sociales dispares (Ter-Minassian 1997, 11). 

Siguiendo este argumento, la fijaci6n de tasas tributarias y de gasto social 
debiera permanecer como una responsabilidad del gobierno central, porque 
de 10 contrario los inversionistas se mudarian hacia areas con menores irn
puestos, y los pobres hacia aquellas con mayores transferencias (Prud"homme 
1995, 204). Por otro lado, estas herratnientas son iitiles a nivel central para 
implementar polfticas de desarrollo territorial destinadas a reducir las 
disparidades al interior de un pais. 

Para evitar los posibles efectos negativos, las decisiones sobre tasas tributarias 
e impuestos se pueden restringir sobre bases con poca movilidad 
interjurisdiccional. Este mecanismo no resuelve el problema de los 
desequilibrios verticales; sin embargo, contribuye a distninuir la brecha fiscal 
entre los distintos niveles de gobiemo, ademas de que puede aumentar la 
responsabilidad de las autoridades subnacionales. En cualquier caso, no son 
los impuestos las herramientas esenciales de redistribuci6n interregional, sino 
que mecanismos de transferencias eficaces, 

3, Estabilidad macroecon6mica 

La experiencia de muchos paises en desarrollo -en particular Argentina y 
Brasil en America Latina- apunta a que la descentralizaci6n fiscal ha contri
buido a agravar los problemas macroeconornicos, 0 a hacer mas dificil su 
correcci6n. Un sistema descentralizado hace que las polfticas fiscales sean 
mas dificiles de implementar. 
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En reaJidad, la autoridades locales no tienen incentivos para implementar 
polfticas de estabilizaci6n fiscal, puesto que su efecto sobre la demanda agre
gada es pequefio y sus costos son altos (Prudhornme 1995, 205). Adernas, 
separar la decision sobre el gasto de las atribuciones sobre los ingresos en
sombrece la conexion entre los beneficios provenientes del gasto publico y su 
costo, promoviendo as! la irresponsabilidad fiscal de los gobiernos 
subnacionales (Ter-Minassian 1997, 8). 

McLure responde que para evitar 10 anterior el mayor mimero de actividades 
que los gobiemos subnacionales realizan debieran ser financiadas par cargos 
e impuestos a los beneficios recibidos (McLure 1995, 222). Tambien Tanzi 
sefiala que los gobiernos subnacionales deben contar con tributos cuyas 
distarsiones sean facilmente intemalizadas por ellos (Tanzi 1996, 311). 

No solo se trata de un problema de incentivos. A nivel subnacional se gene
ran problemas fiscales porque el traspaso de responsabilidadcs de gasto se ha 
hecho sin la transferencia de los recursos adecuados, por 10que la descentra
lizacion del gasto y del ingreso debe ocurrir simultaneamente (Tanzi 1996, 
310). Tambien se crean problemas fiscales porque existe presion polftica par 
mayor gasto y menor tributaci6n; y porque es probable que se observen siste
mas de gesti6n de gasto publico deficientes. Esta ha sido la tonica en los 
procesos de descentralizaci6n implementados desde los afios 80 en America 
Latina. 

La descentralizacion de responsabilidades sobre ingresos y gastos impone 
desaffos administrativos importantes. En el caso de los impuestos se requiere 
unifonnidad de procedirnientos, considerar la posible perdida de economfas 
de escala en procesamiento de informaci6n y costo de sistemas informaticos, 
y asegurar el intercambio de informaci6n relevante (Ter-Minassian 1997, 15
17). Se puede, sin embargo, refutar afirrnando que la recoleccion de impues
tos se beneficia de un sistema descentralizado porque los gobiernos 
subnacionales tienen mayores incentivos para recaudar el dinero a fin de 
implementar sus programas de gasto. 

La solucion propuesla par Tanzi no es revertir la descentralizacion fiscal, 
sino que enmarcarla en un contrato claro y comprehensivo entre el gobierno 
central y los gobiernos subnacionales (Tanzi 1996, 305). Adicionalmente, 
Tanzi considera un esquema que defme correctamente la asignacion exclusi
va 0 participacion de las principales bases tributarias, y el servicio de la deu
da subnacional (Tanzi 1996,306). 
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En esta linea, Ter-Minassian sefiala que la descentralizacion fiscal dificulta la 
gesti6n maeroecon6mica, pero no la haee imposible (Ter-Minassian 1997, 
4). Para Artana y Lopez Murphy la descentraci6n fiscal es compatible con 
una politica macroecon6mica adecuada si se coordinan las polfticas fiscales 
de los distintos niveles de gobiemo, manteniendo restricciones al endeuda
miento y evitando el comportarniento ciclico de los ingresos y gastos (Artana 
y LOpez Murphy 1997, 17). 

1) Responsabilidades sobre el gasto 

Durante los 80 el porcentaje de participaei6n de los gobiemos regionales (es
tatales) en el total de gastos del gobierno central vari6 desde menos de un 8 
por ciento en Mexico a mas del 40 por ciento en Australia., Canada e India. 
Con respecto a los gobiemos locales, esta participaci6n vario en un rango de 
2 por ciento en Mexico a 50 por ciento en Dinarnarca (Ter-Minassian 1997, 
6). 

Frente a este panorama., y dado que cambios en la composici6n de los gastos 
pueden afectar la demanda agregada debilitando ellogro de los objetivos de 
estabilizacion del gobiemo central, Ter-Minassian recomienda que se man
tenga centralizada la decision sobre gastos que tienen un fuerte impaeto en la 
demanda, 0 que son sensibles a los cambios en el cicio econ6mico, tales como 
los beneficios a la cesantia (Ter-Minassian 1997,5). 

EI gasto publico debiera estructurarse sobre ingresos permanentes. Un com
portarniento ciclico del gasto publico afecta a los precios relativos, al tipo de 
cambio real y a la tasa de interes real, por 10 que el ritmo de crecimiento del 
gasto debiera ajustarse a la tendencia estructural de la economfa en ellargo 
plazo(Artana y Lopez Murphy 1997, 18-9). En esta linea, se requiere coordi
nar las polfticas presupuestarias entre gobiemos asf como asegurar consisten
cia con los objetivos macroecon6micos nacionales, promover la 
responsabilizaci6n de todos los niveles de gobiemo con respecto a las prefe
rencias de los ciudadanos y, finalmente, velar por una gesti6n financiera sana 
(Ter-Minassian 1997, 15-17). 

Sobre esto ultimo, Tanzi observa que en muchos paises subdesarrollados los 
sistemas de gesti6n del gasto publico son ineficaces ann a myel central. Por 10 
mismo un sistema adecuado debiera incluir clasificaciones presupuestarias y 
sistemas de contabilidad para monitorear y controlar los flujos de caja. Cual
quier polftica de descentralizaci6n debiera incluir no s610 la implementaci6n 
de estos mecanismos, sino que tambien la capacitaci6n del personal a cargo 
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de estas funciones (Tanzi 1996, 303). 

2) Responsabilidades sobre el ingreso 

Los ingresos de los gobiemos subnacionales se componen principalmente de 
transferencias desde el gobiemo central e impuestos. Respecto de las prime
ras, en muchos paise s estas son procfclicas. Para evitar su efecto 
macroeconomico negativo las transferencias debieran ser desvinculadas de la 
recaudacion tributaria del gobiemo central y definidas en el presupuesto anual, 
ojala en un presupuesto plurianual (Artana y Lopez Murphy 1997, 35). En 
esta linea, el gobiemo central debiera evitar fijar las transferencias bajo una 
perspectiva de corto plazo, que es 10 que nonnalmente ocurre en America 
Latina, y tambien procurar que tengan como referente las tendencias econo
micas de largo plaza (Arlana y Lopez Murphy 1997,22). 

La literaiura referida a las responsabilidades sobre los tributos, por otra parte, 
promueve asignar al gobiemo central impuestos con las siguientes caractens
ticas: I) aquellos que tienen una base tributaria con mayor movilidad 
interjurisdiccional, 2) aquellos que tienen elasticidad ingreso mayor que uno', 
a fin de neutralizar comportamientos cfclicos en el manejo presupuestario de 
los gobiemos subnacionales, y 3) aquellos que tienen una base tributaria dis
tribuida desigualmente entre las regiones (Ter-Minassian 1997, 9). 

Ademas de tener un efecto prociclico, la administracion compartida de im
puestos a la venta en varios niveles (tales como el IVA) es muy dificil puesto 
que requiere de altos grados de coordinacion y gran cantidad de informacion. 
Otros impuestos de un solo nivel (contribuciones, permisos comerciales y 
vehiculares) son mejores candidatos para la descentrali-zacion si es que estes 
no difieren sustancialmente entre regiones. Los impuestos a la explotacion de 
recursos naturales deben ser mantenidos a nivel central, puesto que de 10 
contrario su localizaci6n arbitraria daria lugar a aumentar la inequidad 
interregional (Ter-Minassian 1997, 10). 

En la practica, las bases tributarias han sido compartidas entre el gobiemo 
central y los subnacionales a traves de das mecanismos: distintas gobiemas 
imponen tributos a la misma base, 0 bien, un nivel de gobierno recolecta los 
tributos para luego transferirlos a atros niveles. 

La elasticidad es unamedida de cambia porcentual, en este caso en el ingreso, como 
resultado de unincremento deunoper ciento en otra variable, eneste caso Ia tributacion. 
Unaelasticidad ingreso mayor queuno signifieaque un aumento en la tasa irnpositiva 
disminuye la recaudaci6n tributaria en un porcentaje mayor al cambic en la tasa. 
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Argentina es un ejemplo de los problemas asociados con este ultimo esque
ma. En este pais el gobiemo federal comparte con los gobiemos provinciales 
el impuesto al ingreso, el IVA, los impuestos especificos, el impuesto a los 
activos de las empresas y el impuesto a la propiedad de las personas. Para 
reducir el deficit fiscal el gobiemo federal aumento a comienzos de los 90 la 
proporcion de los impuestos sobre el PGB; sin embargo, no pudo aborrar la 
totalidad de los nuevos recursos generados, puesto que de ellos debia entre
gar a las provincias el 57 por ciento, proporcion que era inmediatamente gas
tada por estas (Tanzi 1996, 308). 

Tambien la experiencia de Brasil al asignar el IVA a los estados demuestra 
que esta no es una buena idea. En efecto, la reforrna constitucional de 1988 
disminuyo la participacion del gobiemo central en los ingresos piiblicos y Ie 
entrego a los estados mayor libertad para fijar las tasa tributarias. Como re
sultado de 10 anterior el gobiemo central redujo su capacidad para conducir 
las politicas macroeconomicas (McLure 1996,319). 

Por otro ladro, la implemcntacion en la ex Union Sovietica de un esquema 
cornpartido demostro que bajo este sistema se crean incentives para una con
centracion de esfuerzos de recoleccion desigual, depcndiendo de la participa
cion de cada nivel de gobiemo en el impuesto en cuestion. Esto es 10 que 
ocurre tambien en Argentina, Alemania, Brasil,Hungria e India (Ter-Minassian 
1997, 12). 

Con respecto a la asignacion exclusiva de las principales bases tributarias a 
los gobiemos subnacionales Tanzi sefiala que si estas son grandes y dinarni
cas y si el gasto publico del gobiemo central no puede ser reducido, entonces 
los problemas macroeconomicos son inevitables, como 10 han demostrado 
los casos de Brasil, India, Rusia y China (Tanzi 1996,306-7). 

La asignacion de tributos debe considerar varios criterios: en primer lugar, la 
importancia de otros objetivos adernas de generar ingreso, tales como 
redistribucion y estabilizacion; en segundo lugar, la movilidad de la base 
tributaria; y, finalmente, la presencia de economias de escala en la adminis
tracion de los impuestos. De acuerdo a estos criterios Tanzi analiza los distin
tos tipos de impuestos y recomienda: 

1)	 Mantener a nivel central: gravamenes al comercio exterior, a fin de 
minimizar distorsiones; irnpuestos a los recursos naturales, que aunque 
inrnoviles estan desigualmente distribuidos; IVA, de 10 contrario se 
aumentarian enorrnemente los costos de administraci6n; e impuestos 

280 



bnpacto economico de la descentralizacion en Chile: ... Rodrigo Mardones 

2) 
al ingreso de las personas y las empresas. 
Descentralizar: contribuciones a las propiedades, las cuales son alta
mente inm6viles; impuestos a la venta minorista, no en niveles como el 
IVA; impuestos especfficos, tales como bencina, bebidas alcoholicas, 
compra de autom6viles y servicios de hoteleria; permisos de circula
ci6n, permisos comerciales, y cobros par el usa de servicios sociales 
den salud y educacion (Tanzi 1996, 313-4). 

1) Autorizacldn para contraer deuda 

Tanzi plantea que la experiencia internacional can respecto al endeudarnien
to de los gobiernos subnacionales es negativa. En particular, este autor se 
muestra contrario a esta forma de financiamiento a menos que se prevengan 
los problemas generados en la practica, a saber: I) ausencia de buenos siste
mas de gestion del gasto publico que permitan monitorear y controlar las 
obligaciones de la deuda, 2) falta de incentives para las autoridades 
subnacionales para no endeudarse, puesto que los beneficios de la deuda son 
percibidos en el presente mientras que los costas pueden ser diferidos a futu
ras administraciones, 3) supuesto implicito de que el gobiemo central se hara 
cargo de la deuda en casa de insolvencia, 4) falta de sistemas presupuestarios 
subnacionales para realizar proyecciones competentes de ingresos y gastos, y 
5) multiplicidad de fuentes desde las cuales se puede contraer deuda, tales 
como prestamos can organismos publicas, banca privada, atraso en pago a 
proveedores, pensiones y salarios (Tanzi 1996, 309- 10). 

Arlana y Lopez Murphy (1997, 34-5) son mas categoricos y proponen prohi
bir operaciones de autoprestamos (can cargo a deuda can los empleados a 
proveedores) y cualquier endeudamiento can el sistema financiero. Sabre 10 
ultimo, el tamafio eventual de la deuda publica subnacional podria poner al 
conjunto del pais en riesgo. Se podrfa, en cambio, permitir financiamiento 
multilateral 0 a traves del uso de fondos rotativos disponibles para un gobier
no subnacional que se encuentre en el maximo de su inversion hist6rica. En 
cualquier caso, debiera existir una legislaci6n clara y con topes definidos. 

Respecto de tal legislaci6n, existe diversidad entre los paises. Sin embargo, 
es posible distinguir cuatro enfoques principales: I) referencia unica 0 pri
mordial en el mercado financiero y la credibilidad crediticia del gobiemo 
subnacional solicitante (Brasil y Canada), 2) cooperaci6n intergubernamental 
con respecto al disefio e implementaci6n de los controles de deuda (paises 
escandinavos, Australia y Alemania), 3) controles de deuda basados en reglas 
con respecto a limites de endeudamiento, destino de los recursos, 0 servicio 
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de deuda (Estados Unidos, Suiza y Espana), y 4) controles administrativos 
del gobiemo central en la forma de imponer limites anuales al endeudamiento 
de los gobiemos subnacionales, autorizacion de cada operaci6n, y monitoreo 
ex-post (Reino Unido, Francia, Jap6n y Corea) (Ter-Minassian 1997, 18-19). 

III.	 INSTITUCIONALIDAD REGIONAL ACTUAL: UNA 
EVALUACION 

Las regiones en Chile estan sujetas a una relaci6n de dominaci6n y dependen
cia con respecto al gobiemo central, 10cual explica su mas 1enta tasa de ere
cimiento economico y menor desarrollo con respecto a Santiago. 

Se argumenta que para romper esta relaci6n y reemplazarla por una de coope
raci6n, el poder politico debe ser redistribuido (Boisier 1994, 7). Esto signifi
ca dar origen a unidades jurfdicas nuevas y distintas del gobiemo central, que 
no dependan jerarquicamente de este, que cuenten Con patrimonio propio, y 
que sean generadas democraticamente en elecciones directas. 

EI caracter de estado unitario desconcentrado no se plantea como estatico en 
Chile. Existe un proceso de descentralizaci6n en curso que no ha sido conso
lidado. Ello da origen a arreglos institucionales curiosos, como es el caso de 
la dualidad de funciones de los intendentes, la deficiente autonomia financie
ra, y la poca influencia de los actores regionales en la gesti6n de los servicios 
piiblicos. 

I ,	 Niveles suboptlmos de eficiencia econ6mica 

La institucionalidad de gobiemo interior en Chile presenta nive1essub6ptirnos 
de eficiencia econ6mica porque existen potenciales mejoras de Pareto que no 
han sido realizadas y que tienen fuentes variadas. 

En primer lugar, 1aconcentraci6n de funciones en Chile hace que en teorta no 
existan perdidas por economias de esca1a dado que el gobierno central admi
nistra todos los servicios publicos, supuestamente con mayor capacidad bu
rocratica que los gobiemos subnacionales. Sin embargo, la observacion de 
Oates de que a iguales costos de provision es mas eficiente que los gobiemos 
subnaciona1es provean la cantidad preferida por la poblaci6n, en vez de que 
el gobiemo central provea una cantidad per capita uniforme (Oates 1972, 35 
citado por Tanzi 1996. 298), pone en evidencia una perdida importante de 
eficiencia. 
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En efecto, el hecho de que las regiones se excluyen par cornpleto de decidir 
todo tipo de bienes y servicios publicos tales como vivienda, educaci6n, ca
pacitaci6n, parques y recreaci6n, seguridad publica, indica que la eficiencia 
en la asignaci6n de recursos es limitada. Incluso, en el ambito de decision 
reducido a los planes de desarrollo regional las decisiones son fuertemente 
condicionadas a establecer prioridades entre proyectos propuestos por el go
bierno central. Aderruis, IDS consejos regionales deben compartir con los 
intendentes estas decisiones, por 10 que el gobierno central siempre tiene algo 
que decir al respecto. 

Con respecto al traspaso de funciones, es importante subrayar que un proble
ma corruin en America Latina es que este proceso no ha sido amarrado con 
los recursos econornicos requeridos para llevar adelante estas nuevas respon
sabilidades (Marcondes 1996, 225). Esto ha ocurrido en Chile en el caso de 
funciones compartidas entre el gobierno central y los municipios en los ambi
tos de educacion y salud. Mas notorio ha sido el caso de la escasez de recur
SDS para las funciones de fomento productivo de los municipios, 10 cual ha 
hecho de estas algo merarnente simbolico (Chile 2000, 49). 

Una segunda fuente de perdida de eficiencia es que, dado que el gobierno 
central utiliza una tecnologfa unica para la provision de los servicios, se limi
ta la capacidad regional para diseiiar practicas innovadoras que, a la vez, 
pudiesen ser replicadas por las otras regiones. 

En tercer lugar, no existen mecanismos formales de coordinacion entre los 
gobiernos regionales y los gobiernos municipales, una condici6n que tam
bien puede ser observada en muchos pafses de America Latina (Blanco n/d, 
145). En Chile la situaci6n es particularmente grave ya que los esfuerzos de 
cada nivel parecen desarrollarse en lineas paralelas. Un ejernplo de 10 ante
rior es la confusi6n existente en la ciudadania sobre quien es Ie responsable 
final de la educaci6n municipalizada. 

No obstante las limitaciones hasta aqui mencionadas, la perdida mas relevan
te en eficiencia tiene su origen en la contradicci6n institucional producida por 
la doble dependencia de los intendentes. No es aventurado seiialar que la 
tarea de los intendentes de transmitir las preferencias de las regiones al go
bierno central se cumple en forma distorsionada. Ello se debe a que cada 
intendente responde simultaneamente ante dos autoridades": par un lado, el 
Presidente de la Republica, y por el otro, los gobiernos regionales. 

Un agente con dos principales en el modelo de agente-principal. 
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Esta peculiar doble dependencia del intendente regional es justificada en re
ferencia a una interpretacion sui generis de la clasica dicotomia politica-ad
ministraci6n, bajo la cual seria posible separar el diseiio de politicas de la 
administraci6n de las mismas. En este esquema el intendente desernpefia las 
funciones que la mas alta autoridad politica del pais -el Presidente de la Re
publica- le delega, mientras que el consejo regional Ie entrega la "adrninistra
ci6n" de las regiones. 

Cada intendente es el representante directo del Presidente de la Republica en 
la regi6n y, como tal, desempeiia las funciones de gobierno interior'. Cuentan 
con la colaboraci6n directa de secretarios regionales que representan a todos 
los ministerios con la excepci6n de Interior, Secretaria General de la Presi
dencia, Defensa y Relaciones Exteriores. Estos secretarios regionales minis
teriales estan a cargo de la elaboraci6n, ejecuci6n y coordinaci6n de las poli
ticas, planes, presupuestos, proyectos de desarrollo y de todas aquellas mate
rias que sean de competencia del gobiemo regional (Chile 1993, Art. 62). 

Al mismo tiempo, cada intendente es el "ejecutivo del gobierno regional", 
que esta integrado por este ultimo mas el consejo regional. Los consejos re
gionales estan compuestos por un mimero variable de consejeros elegidos por 
los co1egios provinciales, integrados para este efecto por los concejales mu
nicipales elegidos directamente por la ciudadania. 

En efecto, su tarea es promover el desarrollo social, cultural y econ6mico de 
la regi6n, para 10cual cuenta con personalidad juridica, patrirnonio propio, y 
atribuciones definidas por ley. Las funciones de desarrollo de los gobiemos 
regionales deben realizarse bajo principios de equidad, eficiencia y eficacia 
en el uso de los fondos piiblicos y en 1a prestaci6n de servicios, adernas de 
procurar la participaci6n efectiva de la comunidad y la preservaci6n y mejo
ramiento del medio ambiente (Chile 1993, Art. 14)6. 

Entre ellas que se cuentan: a) garantizar el orden, seguridad y respeto de los habitantes 
y bienes; b) aplicar las disposiciones de la Ley de Extranjeria; c) coordinar y fiscalizar 
a los servicios publicos que operenen la region cuyos programas no sean financiados 
con fond os regionales; d) hacerpresente a las autoridades del nivel central las necesi
dadcs de Ia regi6n; y e) prevenir y enfrcntar suueciones de carastrote 0 emergencia 
(Chile 1993, Art. 2). 
Como ejecutivo del gobiemo regional,cada intendente ejerce entreotras las siguientes 
funciones: a) formular pollticas de desarrollo de la region; b) sorneter al consejoregie
nallos planes y estrategias regionales de desarrollo, asf eomo implementar su ejecu
cion; c) presidir el consejo regional can derecho a vcz y, en caso de empate, con 
dcrecho a vote dirirnente cn materias que no sean de fiscalizacicn. En fa practica el 
numero total de consejeros siempre es par; d) someter al consejo regionalel proyecto 
de presupuestodel gobiemo regional, ajustado a la polftica de desarrollonacional, 1a 
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Otro problema evidente de regimen interior es que los secretarios regionales 
ministeriales dependen, por un lado, de cada intendente y, por el otro, del 
ministro respectivo. Pese a que los intendentes son en parte fundamental agen
tes del Presidente de la Republica, los problemas de coordinaci6n al interior 
del gobierno central desconcentrado son evidentes. En efecto, los intendentcs 
enfrentan a los secretarios regionales ministeriales como intermediarios de 
las polfticas sectoriales centrales y responsables de los servicios piiblicos en 
cada regi6n. Por otro lado, los consejos regionales no tiene ninguna atribu
ci6n de control con respecto a ellos (Martelli y Valenzuela 1999, 10). Con 
respecto a 10 ultimo, el objetivo de los gobiernos regionales esta restringido al 
ambito de la planificacion regional. 

2. Mecanismos adecuados de redistribuci6n 

Tal como 10 predice la nueva geograffa econ6mica de Krugman, las caracte
risticas territoriales de Chile hacen de el un pais con una distribuci6n 
heterogenea de recursos naturales y concentrada en terrninos de poblaci6n y 
producci6n. Por 10 mismo, la politica de descentralizaci6n del gobierno de 
Lagos considera un esfuerzo importante pro equidad horizontal, asi como de 
equidad vertical mediante transferencias, redistribuci6n del ingreso e incenti
vos para la localizaci6n productiva en regiones deprimidas (Chile 2000, 35). 

Dado que en Chile los gobiernos subnacionales no cuentan con la atribuci6n 
de fijar tasas impositivas, no existen rnigracioncs interregioriales 0 

intercomunales para captar menores impuestos 0 mayores beneficios socia
les. Por esta via, el sistema tributario chileno no favorece el aumento de la 
inequidad. En cambio la existencia de un mecanismo adecuado de transferen
cias a traves de fondos de compensaci6n ha contribuido a disminuir la 
inequidad interjurisdiccional, aunque aiin queda mucho por avanzar. 

EI presupuesto de los gobiernos regionales, definido ano a aiio en la Ley de 
Presupuesto de la Naci6n contempla dos componentes: un programa de gas

Ley de Presupuesto de la Nacion, y demas normativas de administraci6n financiera del 
Estado: e) proponer al consejo regionalla distribuci6n de los recursns regionales pro
venicntes del Fondo Nacional de Desarrollo Regional, de los inversioncs sectoriales, y 
de los tributos que segrin la Constttuclon (Art. 19. no. 20) graven por ley actividadcs y 
bienes que tengan una clara identificacion regional destinados al "financiamiento de 
obras de desarrollo"; f) proponer al consejo regionalla celebracion de convenios de 
programaci6n con otros gobiemos regionales 0 ministerios relativos a proyectos de 
inversion, los cuales deberan ser sancionados mediante decreto supremo: g) adminis
trar los bienes naeionales de uso publico en la region; y h) coordinar, supervisar 0 

fiscalizar a los servicios publicos que cperen en Ia region y que sean financiados con 
fondos regionales (Chile 1993, An. 24). 
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tos de funcionamiento y un prograrna de inversi6n regional (Chile 93, Art. 
72). Este ultimo proviene del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), 
el cual tiene un objetivo de compensaci6n territorial, y que se defme como un 
porcentaje del total de los gastos de inversi6n publica que establece la Ley de 
Presupuestos. Un 90 por ciento del Fondo es distribuido a las regiones de 
acuerdo a criterios especificos. Para promover eficiencia en el uso de estos 
recursos un 5 por ciento es asignado a las regiones con mejores indicadores 
de costo-efectividad, El restante 5 por ciento es asignado a gastos de erner
gencia, tales como desastres naturales (Chile 1993, Art. 76). 

Con el fin de disminuir las amplias disparidades entre las regiones en termi
nos de crecimiento econ6mico y desarrollo social, nuevos criterios e 
indicadores para la asignaci6n del 90 por ciento del Fondo Nacional de Desa
rrollo Regional fueron introducidos en 1993 considerando el nivel 
socioecon6mico de la regi6n (alfabetismo, desempleo, mortalidad, pobreza, 
producto per capita etc.), as! como su condici6n particular territorial (disper
si6n poblacional, ruralidad, deterioro ecologico, costos de construccion, etc.) 
(Chile 1993, Art. 75). 

Adicionalmente, aunque no forma parte del presupuesto del gobiemo regio
nal, la Ley de Presupuesto incluye un fondo de Inversi6n Sectorial de Asig
naci6n Regional (ISAR), el cual es responsabilidad del ministerio respectivo. 
Sin embargo, el consejo regional tiene la atribuci6n de resolver la distribu
ci6n de estos recursos entre proyectos especfficos que cumplan con los requi
sitos exigidos por el ministerio (Chile 1993, Art. 79). En 1997 el ISAR in
clufa seis prograrnas: Conservaci6n de la Red Vial Comunal y Agua Potable 
Rural (ambos del Ministerio de Obras Piiblicas), Prograrnade Mejoramiento 
de Barrios (del Ministerio del Interior), InfraestructuraDeportiva (DIGEDER), 
Pavimentaci6n Urbana (Ministerio de Vivienda y Urbanismo), y Red 
Asistencial (Ministerio de Salud). 

La Ley de Presupuesto de la Naci6n contempla que los recursos de inversi6n 
publica decididos a nivel regional -esto es, que requieren la aprobaci6n for
mal de los consejos regionales para que la inversi6n se haga efectiva- como 
poreentaje del total de la inversi6n publica nacional experimenten un aumen
to desde un 44,4 por ciento en 2000 a un 46,6 por ciento en 2001, para alcan
zar el 50 por ciento al final del gobierno de Ricardo Lagos en marzo de 2006 
(SUBDERE 2000, 50). Estos recursos provienen especificamente de cuatro 
fuentes: el Fondo Nacional de Desarrollo Regional, el fondo de Inversi6n 
Sectorial de Asignaci6n Regional, el fondo de Inversi6n Regional de Asigna
ci6n Local y los Convenios de Programaci6n. 
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EI Fondo Nacional de Desarrollo Regional como porcentaje del total de la 
inversi6n publica pasara de un 15,9 par cicnto en 2000 a un 17,3 por ciento en 
2001. Aunque estas cifras representan avances relevantes de descentraliza
ci6n fiscal, la importancia de este logro es relativa si se le compara con el 
total de la inversion privada que se realiza en las regiones, y que en gran 
medida dcpende de polfticas nacionales y no regionales. En efecto, en 1998 
del total de la inversi6n nacional solo un 10 por cicnto correspondfa a inver
sion publica (Schilling 1997, 32). En cualquier caso, se cuestiona que cxista 
una asignaci6n presupuestaria efectiva, atribuci6n que sigue manejando el 
gobierno central. Los gobiemos regionales se limitarian a establecer priorida
des entre los proyectos de inversion (Correa 1998, 263). 

Con respecto a los ingresos de los gobiemos locales, los fondos transferidos 
desde el gobiemo central representan s610 un 50 por ciento del total de sus 
ingresos (Rosenfeld 1995, 39), y provienen del Fondo Com un Municipal 
(FMC) y de las lnvcrsiones Regionales de Asignaci6n Local (1RAL). Este 
ultimo componente incluye los siguientes programas: Programas de Mejora
miento Urbano (Ministerio del Interior), Entre Todos, Apoyo Productivo Rural 
y Desarrollo Juvenil FOSIS (los tres ultirnos del Ministerio de Planificacion y 
Cooperacion), 

Aunque los recursos municipales han crecido considerablemente en la ultima 
decada, y el Fondo Cormin Municipal ha contribuido a disminuir la brecha 
entre comunas pobres y comunas ricas, la desigualdad en terrninos de ingre
sos es aun enorme. Sin la existencia del FCM el primer decil de los rnunici
pios mas ricos obtendria ingresos equivalentes a 300 veces los ingresos del 
decil mas pobre. Con la aplicaci6n del FCM la diferencia se reduce a 26 
(Chile 2000, 49). Se espera una estrechamiento adicional con la aprobaci6n 
de modificaciones a la Ley de Rentas Municipales en diciembre de 2000. 
Condicion para ella es que se reduzca la gran proporcion de los recursos del 
FCM destinados a administracion, que en 1999 represent6 un 57 par ciento 
del fondo (Chile 2000. 121). 

De acuerdo a los criterios teoricos de redistribucion se puede afirmar que no 
existe competencia tributaria interregional ni tampoco diferencias sustancia
les en las polfticas de gasto social, 10cual minimiza en Chile las posibilidades 
de inequidad distributiva, De hecho, el unico impuesto de recaudacion y uso 
local -las contribuciones- tiene tasas uniforrnes que son determinadas a nivel 
central. Por 10 mismo el Fondo Nacional de Desarrollo Regional cumple un 
rol fundamental para promover la equidad distributiva interregional. 
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Por otro lado, las transferencias desde el gobierno central en Chile no tienen 
un caracter procfclico, puesto que se destinan a financiar las inversiones re
gionales y locales y los gastos en educacion y salud de los gobiernos locales 
(Arlana y Lopez Murphy 1997,29-30). 

3. Estabilidad rnacroeconornlca a salvo 

Segun el estudio de Arlana y Lopez Murphy (1997. 24) -a diferencia de 10 
que ocurre en Argentina, Brasil y Colombia- Chile no presenta problemas 
significativos de diseiio institucional regional que puedan poner en riesgo el 
manejo de la polftica rnacroeconomica. Lo que estos autores no seiialan es 
que 10 anterior ocurre no porque exista en Chile un esquema de descentraliza
cion fiscal bien diseiiado, sino porque no existe ningun esquema. Administrar 
ingresos y gastos asignados por el gobierno central no es 10 mismo que tener 
la facultad de decidir sobre ellos. 

1) Esquema de ingresos publicus 

Salvo el impuesto a la explotacion minera, en Chile los gobiemos regionales 
no generan recursos propios via tributacion, dependiendo casi totalmente de 
los fondos asignados por el gobierno central. 

Aunque la ley faculta a los gobiemos regionales para solicitar al gobiemo 
central el traspaso de ingresos adicionales, este rnecanismo no ha sido utiliza
do hasta la fecha (Chile 2000, 50). Es probable que la dependencia final de 
los intendentes del Presidente de la Republica inhiba el uso de este recurso 
legal. 

Ademas de las transferencias desde el gobierno central a traves del FMC y las 
ISAL, la principal fuente de ingresos de las municipalidades son los impues
tos a las propiedades (contribuciones) y los permisos de circulacion para au
tornoviles. Los gravarnenes a las propiedades son definidos por ley como un 
"impuesto nacional para beneficio municipal", 10 cual significa que las deci
siones mas relevantes con respecto a exenciones, bases imponibles y tasas 
son mantenidas como prerrogativas del gobierno central (Marcel 1994, 108). 
En la actualidad las contribuciones pueden variar en un rango de entre 2.5 y 
5.0 por mil del valor fiscal de las propiedades (Chile 2000, 49), 10 que repre
senta un radio de accion muy limitado para los gobiemos locales que genera 
un efecto minimo sobre la gestion macroeconomica. 
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Las municipios cuentan con ingresos adicionales por concepto de patentes 
cornerciales (incluidas las de venta de alcoholes), los derechos de aseo, las 
Iicencias de conducir, las transferencias de vehiculos usados y otros derechos 
establecidos mediante ordenanzas municipales (Chile 2000, 119). El endeu
damiento directo por parte de los gobiemos subnacionales pudiera ser una 
fuente potencial de recursos; sin embargo, cada operaci6n debe ser autoriza
da por ley (Marcel 1994, 108),10 cual hace dicho mecanismo inoperante. 

A traves de todas estas fuentes los recursos rnunicipales reales se han mas 
que duplicado en la ultima decada, creciendo por sobre el PIE nacional (Chile 
2000, 49), sin incluir endeudamiento. La composicion de los ingresos piibli
cos es la que se presenta a continuacion: 

Cuadro 1
 
PARTlCIPACION PORCENTUAL EN EL INGRESO PUBLICO
 

POR NIVEL DE GOBIERNO
 

Central Regional MunicipalAno;;-__---'==:..""-,,_---==='---"'----"==='---,,...,.--
1990 93.5 0.1 6.4 
1991 93.2 0.2 6.5 
1992 93.1 0.2 6.7 
1993 92.9 0.2 7.0 
1994 93.0 0.2 6.8 
1995 92.6 0.1 7.3 
1996 92.2 0.3 7.5 
1997 92.1 0.2 7.6 
1998 91.6 0.2 8.1 
Fuente: SUBDERE (en Chile 2000, 118). 

En el Cuadra I se observa una altisima concentracion de los ingresos publi
cos en el gobiemo central, al mismo tiempo que la participacion de los go
biemos regionales es marginal. Por otro lado, la situacion relativa de las par
ticipaciones en el tiempo es mas bien estatica, 

2) Esquema de gasto publico 

Dado que la propuesta de presupuesto regional es disefiada pOT el Intendente 
-Iuncionario de confianza del Presidente-, y que eI consejo regional no tiene 
capacidad de negociaci6n puesto que solo establece prioridades entre proycc
tos de inversion altemativos, el presupuesto regional no produce deficit fis
cal. Por otro lado, a partir de 2001 eI presupuesto nacional contempIa la obli

289 



Rodrigo Mardones lmpacto economico de Ladescouratimcton en Chile: ... 

gatoriedad de una superavit estructural de un 1 por ciento', ademas de la 
diferenciacion entre gastos permanentes y gastos temporales. 

Las cifras que se presentan en el Cuadro 2 a continuaci6n revelan una reduc
ci6n en la participacion del gobiemo central con un aumento por parte de los 
gobiemos municipales y de los regionales. Se observa ademas un crecimien
to mas acelerado en la participacion de los regionales con respecto a los co
munales. En efecto, en nueve afios el gobiemo central ha reducido su partici
paci6n en 6,3 puntos porcentuales. De esta cifra 3,5 puntos han comenzado a 
ser gastados por los gobiemos regionales, mientras que 2,8 puntos han ido a 
los gobiemos municipales. 

Cuadro2
 
PARTICIPACION PORCENTUAL EN EL GASTO PUBLICO POR
 

NIVEL DE GOBIERNO
 

Aiio Central Regional Municipal 
1990 
1991 
1992 
1993 
1994 
1995 
1996 
1997 
1998 

87.3 
87.1 
86.1 
85.7 
84.3 
84.0 
82.9 
81.7 
81.0 

1.3 
1.4 

I.S 
2.6 
2.8 
2.9 
3.4 
4.1 
4.8 

11.4 
11.5 
12.4 
11.7 
12.9 
13.1 
13.7 
14.2 
14.2 

Fuente: SUBDERE (en Chile 2000.118). 

Aunque la panicipaci6n en los gastos presenta una tendencia de crecimiento 
mas rapida que en los ingresos para las regiones y las comunas, debe conside
rarse que el gasto esta fuenemente condicionado a los ingresos. En efecto, a 
nivel regional el 80 por ciento del FNDR y el 93 por ciento de las ISAR tiene 
algun tipo de condicionamiento. Por su pane, sobre el50 por ciento del gasto 
municipal esta condicionado por las subvenciones de salud y educaci6n (Chi
le 2000, 119), las cuales han aumentado en un 70 por ciento en el caso de 
salud y en un 86 por ciento en el caso de educaci6n entre 1991 y 1998. A su 
vez los municipios han debido utilizar un 22 por ciento de sus ingresos extra 
subvenciones para financiar salud y educaci6n (Chile 2000, 120). 

Sc considcra que el Presupucsto de la Nacicn ucnc un eomponcmc cstructural y uno 
temporal. El primcro incluyc la variacicn dc ingrcsos y gastos de acucrdo a la cvolu
cion de la economia en cl mediano plazo, rnicntras que el segundo responde a variacio
nes coyumurajcs en cstas cucntas. 
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Un problema importante en las subvenciones en salud y educaci6n es quc no 
consideran factores diferenciadores en la demanda de estos servicios, tales 
como: situaci6n socioecon6mica de la poblaci6n bcneficiaria y aspectos te
rritoriales como ruralidad y accesibilidad de los servicios (Chile 2000, 120). 

En definitiva, los gobiemos subnacionales manejan relativamente mayores 
flujos de recursos que hace 10 afios, aunque en realidad no deciden su uso. 
Por 10 mismo, aunque la estabilidad macroeconornica no esta comprometida, 
la situaci6n fiscal de los gobiernos locales es precaria dado que el gobiemo 
central no les otorga los recursos suficientes para cumplir con las tare as que 
les ha asignado. 

IV.	 ESTADO UNITARIO DESCENTRALIZADO: UNA 
EVALUAClON PROSPECTIVA 

Aunque el proceso mismo apunta hacia rnayores grados de descentralizaci6n, 
en Chile no existe claridad acerca del rnodelo que se quiere lograr. Segun el 
propio diagn6stico de la SUBDERE -organismo del gobiemo central respon
sable del tema- hasta el memento s610 ha sido posible observar un conjunto 
de medidas fragmentarias y desvinculadas de una politic a integral de descen
tralizaci6n (Chile 2000, 6). 

En cualquier caso, es evidente que es en el ambito de los gobiemos regionales 
donde se requieren mayores avances. Al respecto, es posible identificar en la 
discusi6n publica dos opcioncs al status quo: una ficticia que corresponde al 
establecimiento de un estado unitario regional; y la otra real, que corresponde 
un estado unitario descentralizado. 

Existen dos elementos difcrenciadores principales entre un estado unitario 
regional y un estado unitario descentralizado. EI primero es la existencia de 
una autoridad regional elegida en forma directa, que adernas de las tareas de 
administracion, ejerce las de gobiemo interior. EI segundo es la presencia en 
el estado unitario regional de iniciativa legal sujeta a la Constitucion como 
una atribuci6n de autonomia politica (Cea 1995). Esta autonomia no seria 
originaria, sino que otorgada por el Estado. Tampoco seria soberana, puesto 
que las regiones no tienen la potestad constituyente, pero si la potestad legis
lativa (Nogueira 1997, 11). 

La irnplernemacion de un estado unitario regional es imposible en Chile da
das las actuales circunstancias de democracia imperfecta, fuerte regimen pre
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sidencial, falta de interes de la sociedad civil, y sobretodo identidades regio
nales rudimentarias, basadas en territorios sin cohesion geografica, econorni
ca y cultural. Otros proponen alcanzar el modelo de estado unitario regional 
como una etapa final despues de la consolidacion del estado unitario descen
tralizado (Tobar 1998, 313). 

Un estado unitario descentralizado no posee la potestad de constituyente del 
estado federal, ni tampoco la potestad legislativa del estado unitario regional, 
pero sf posee potestades adrninistrativas y financieras en un marco de autori
dades politicas regionales elegidas (Nogueira 1997, 18). Dadas las orienta
ciones que la comunidad politica y acadernica maneja actualrnente es necesa
rio poner enfasis en el cornponerue fiscal de la descentralizacion entendien
dolo no como la administracion de recursos asignados, sino con la genera
cion, por 10menos en parte, de los ingresos y con la decision no condicionada 
de su uso. 

1. Mejoras en eficiencia econ6mica 

Segiin 10planteado en la seccion de evaluacion del sistema actual, las poten
dales mejoras en la eficiencia econornica en Chile tienen que ver, por un 
lado, con el fin de la doble dependencia de los intendentes y, por otro, con el 
traspaso de algunas funciones a los gobiemos regionales. 

1) Dos roles, dos autoridades distintas 

En un esrado unitario descentralizado tradicional, el gobiemo regional -corn
puesto por el intendente y el consejo regional- debieran ser elegidos directa 0 

indirectamente por la ciudadanfa y hacerse cargo de todas las funciones de 
irnpacto regional. Sin embargo, en Chile se propone la separacion del doble 
rol del intendente en dos personas diferentes (Nogueira 1997 y Boisier 1998). 
Las atribuciones de gobiemo interior, particularmente las funciones de orden 
y seguridad quedarian en manos del intendente 0 delegado nacional, el cual 
seguirfa dependiendo jerarquicarnente del Pre siderite de la Republica. 
Adicionalmente, el rol de ejecutivo del gobiemo regional debiera ser asumida 
por un presidente regional. elegido directamenle por los ciudadanos de cada 
region. 

Bajo este esquema, los secretarios regionales ministeriales debieran dejar de 
ser los ejecutores de las polfticas y programas del gobiemo central y conver
tirse en supervisores de los gobiemos regionales a fin de que los programas 
se mantengan dentro del marco politico y presupuestario del gobiemo central 
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(Correa 1998, 266). 

En el debate publico los intendentes debieran mantener su dependcncia jerar
quica del Presidente de la Republica, perc no deben presidir los consejos 
regionales, ni ser los conductores del desarrollo regional. Los intendentes 
deben asegurar la coordinaci6n del gobierno regional con el central, el cual 
acnia a traves de los servicios piiblicos desconcentrados. Seria tarea de los 
presidentes regionales dirigir las estrategias de desarrollo (Correa] 998, 267). 

Es posible que la eleccion de los presidentes regionales aumente la eficiencia 
econ6mica al tener ellos acceso a una informacion mas ajustada a las prefe
rencias de los volantes; sin embargo, dado que s6lo estarian actuando en el 
ambito del desarrollo regional, existina un amplio sector de bienes y servi
cios piiblicos donde no se observarian mejoras de eficicncia, 

Par otro lado, las mejoras en eficiencia economica son inciertas, puesto que 
dependen de otros elementos que no estan presentes en el debate publico 
sobre descentralizacion, tal como que la eleccion de los presidentes regiona
les aumentaria adicionalmente la eficiencia econ6mica si se contemplan me
canisrnos efectivos de participacion mas alia de una elecci6n peri6dica. 

En efecto, aun cuando los ciudadanos lograran expresar sus preferencias por 
bienes y servicios publico s a traves del voto, los mecanismos de 
responsabilizacion (accountability) no asegurarian que las autoridades clec
tas implementen el programa mas votado 0 que dispongan de los recursos 
politicos y econ6micos para hacerlo (Prudhornrnc 1995, 207-8). En cual
quier caso, esta dimension politica de la descentralizaci6n no debe ser descui
dada. Estudios recientes en Chile demuestran que el grado de participacion 
ciudadana a traves de los consejos regionales y locales es minima (Lira y 
Marinovic 1999). Desde esta perspcctiva. ciertarnente hay un potencial no 
realizado de eficiencia, que tampoco es considerado en el debate publico tra
ves de propuestas concretas. 

2) Descenlralizar lodas las fundones 

La politica de descentralizacion del gobierno de Lagos seiiala que el gran 
mirnero de funciones adrninistrativas y de provision de bienes y servicios 
publicos actual mente en manos del gobierno central dehieran ser traspasado 
gradualmente a los gobiernos subnacionales. Un mecanisrno para 10 anterior 
es comenzar en algunos casos por desconcentrar la funci6n, para luego des
centralizarla propiarnente (Chile 2000, 80). Bajo este esquema los intendentes 
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seguirfan a cargo de la gestion de los servicios puhlicos desconcentrados. De 
esta manera, segiin La Moneda, se ganarfa en eficiencia al adecuar la oferta 
de servicios a las necesidades regionales, pero al mismo tiempo se manten
dna el control de los mismos (Chile 2000, 93); loable reconocimiento publico 
de honestidad polftica. 

La Moneda propone que la externabilidad de las funciones sea el criteria 
rector de decision, quedando los principios de equidad y econornfas de escala 
como excepciones a la regia (Chile 2000, 117). 

En este contexto, la polftica de descentralizacion del gobierno de Lagos pro
pone que se mantengan a nivel central las funciones de gobierno interior, 
defensa, justicia, seguridad publica, prevision social, y regulacion producti
va. En cuanto a las funciones y agencias descentralizables se cuentan las de 
infraestructura intermedia y promocion productiva. Funciones compartidas 
debieran Sereducacion, salud, vivienda y empleo (Chile 2000, 81). 

EI gobierno de Ricardo Lagos es cauto con respecto al sefialar que el objetivo 
general de su polftica de descentralizacion es traspasar poder de decision y 
recursos a los gobiernos regionales y locales "para la gestion del desarrollo 
economico, social y cultural de sus respectivos territorios ..." (Chile 2000,8). 
En este contexto limitado de funciones, la administracion de bienes y servi
cios publicos seguira en manos del gobierno central, mientras que solo la 
"gestion del desarrollo" (lease, planificacion, promocion productiva y fija
cion de prioridades de inversion publica) venin avances descentralizadores. 

La polftica presidencial no profundiza mucho sobre casos especfficos, por 10 
que es necesario recurrir a otras fuentes. La transferencia de funciones consi
deradas basicas para un avance del proceso de dcscentralizacion se presentan 
en el siguiente cuadro: 
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Cuadro3
 
FliNCIONES E INSTRUMENTOS A DESCENTRALIZAR
 

Funclen 
Capaeilaei6n labora) 
Promocicn dcl rurismo 
Promocion de la investigucion 
cientffica y tccnolcgica 

Inversion social 
Fomcuto del depone y la 
rccrcacion 
Desarrollo urbane 

Prescrvacion del mcdio arnbiente 
Desarrollo agropccuario 
Prcscrvacion de los recursos 
Iorestalcs 
Adrninistracion de los bienes 
fiscales. aguas y bordes costeros 
Fomcruo de la cuhura 

Fomento de la produccion 

Provision de bicncs y servicios 
publicos 
Planificacion regional 

Rcgulacion del sistema de 
transportc regional 
Desarrollo social 

Instrumento
 
- Scrvieio Nacional de Capacitacion y Empleo (SENCE)
 
- Scrvicio Nacional del Turismo (SERNATUR)
 
- Ccmision Nacional de Invcstigacion Cientffica y Tccnologica
 
(CONICYT) 
- Fondo de Fomento de la Cicncia y la Tccnologfa (F01':DEF) 
- Fonda Nacional de Desarrollo Tecnol6gico y Productive 

- Fonda dc Solidwidad e lnvcrsion Social (FOSIS) 
- Dircccion General de Dcportcs y Rccreacion (DiGEDER) 

- Competencias del Ministerio de Vivienda )' Urbanismo 
- Comisioncs regionales de mcdio ambicmc (COREMA) 
- Instituto Nacional de Desarrollo Agropccnario (INDAP) 
- Corporacion Nacional Forestal (CONAF) 

- Secretaries regionales ministerialcs de Hicnes Nacionales 

- Division de Cultura del Ministcrio de Educacion 
- Fondo del Arte y la CuIlura (FDNDART) 
- Dircccion de Biblioteces. Archives y Muscos (DIBAM) 
- Corporaciones de fomento producrivo regionales 
- Scrvicio de Coopcracicn Tecnica (SERCOTEC) 
- Programas de apoyo a las pequcfias y medianas cmpresas 
- Programas de fomento pcsqucro 
- Programas de fcmemo de la pcqucfia mincrfa 
. Programas de rransfcrcncia tccnologica 
- Empresas publicas que opercn en la region 

- Sccretarius regionales de planificacion y cocrdinacton 
(SERPLAC) 
- Compctcncias del Ministcnc de Transportcs 

- Junta Nacional de Auxilio Escolar y Secas (JUNAEB)
 
- Junta Nacional de Jardincs lnfuntilcs JUNJ)
 
- Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena (CO:\lADI)
 
- Scrvicio Nacional de la Mujer (SERI\'AM)
 
- lnsututo Nacional de la Juventud (IN))
 
- Fundaci6n Prodemu
 
- Funducion Integra
 

Fuentes: Tobar (1998. 3 I8·2 I), Marinovrc (1999). y Manelli y Valenzuela (1999, 33·4), 

En definuiva, las responsabilidades que bajo este esquema aiin se plantean 
como de responsabilidad del gobiemo central son: seguridad interna, orden 
publico y extranjena: administraci6n de justicia y sistema pcnitcnciario; fis
calizaci6n laboral, previsional, sanitaria y agricola; adrninistracion de subsi
dios nacionales a las personas; proyectos de infraestructura nacional (carrete
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ras y mega proyectos de riego); recaudacion de impuestos intemos y tesore
ria, aunque debiera asegurarse la participaci6n de representantes de los go
biemos regionales en los consejos del Servicio de lrnpuestos Intemos y de la 
Tesorerfa General de la Republica; y area social que negocia fondos regiona
les y municipales (Martelli y Valenzuela 1999, 29). 

Con respecto a cuales serian las consecuencias generales de un traspaso de 
funciones, es posible anticipar que la descentralizaci6n generara una cornpe
tencia interregional beneficiosa; adernas, sistemas innovadores en la provi
si6n de servicios podran ser replicados por otras regiones. 

Si se considera que las capacidades de las burocracias regionales son inferio
res a aquellas de la burocracia central, entonces debe preverse que el traspaso 
de funciones generara problemas administrativos importantes. Una forma de 
evitarlos puede ser incentivar el traspaso de funcionarios, el cual no es auto
matico en el caso de servicios que no cuentan con oficinas regionales 0 pro
vinciales. Adernas debe considerarse un programa de capacitaci6n intensivo 
que permita suplir la posible perdida de recursos humanos calificados. 

En relaci6n al peligro de aumento de actos de corrupci6n, debe tomarse en 
cuenta mecanismos de control y transparencia publica a nivel regional y local 
que minimicen su ocurrencia. La den uncia de irregularidades a prop6sito del 
reciente carnbio de mando en las alcaldias entrega evidencia circunstancial 
de la importancia de reforzar dichos mecanismos. 

Una estrategia correcta de traspaso de funciones debiera hacerse caso por 
caso. Para determinar 10 anterior se puede asignar alta, media 0 baja 
descentrabilidad segun los criterios de externabilidad, valoraci6n y tecnicidad 
de cado uno (Prud'hornme 1995,215-6). EI Servicio de Cooperacion Tecni
ca, por ejemplo, no serfa el mejor candidate para ser descentralizado puesto 
que posee una externabilidad media, dado que el fortalecimiento de las pe
quefias y medianas empresas en una regi6n puede generar efectos en el em
pleo y la cornpetitividad en regiones aledafias. Su valoraci6n es alta, puesto 
que es posible cobrar a las empresas el costo de los servicios, y su tecnicidad 
es alta, porque las tareas de consultorfa requieren de un alto grado de expertise, 

Como se indic6 anteriorrnente, los seguros se benefician de la capacidad de 
captar el mayor mimero de asegurados a fin de distribuir el riesgo (pooling) y 
de esta forma disminuir el valor de las primas; por 10mismo, un posible segu
ro de desempleo no debiera ser descentralizado, mientras que el mismo crite
rio debiera aplicarse al Fondo Nacional de Salud (FONASA). 
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2. Redistribuci6n: mejorar asignaci6n de los fondos y mantener 
centralizados los impuestos a los recursos naturales 

Los aspectos mas importantes para el avance en materia de redistribucion se 
refieren a los fondos de transferencias desde el gobierno central y a la asigna
cion de tributos a los gobiernos subnacionales. 

Con respecto a las transferencias, actualmente los gobiernos regionales sc 
limitan a establecer prioridades entre los proyectos de inversion previamente 
preparados por el gobierno central. Bajo un estado unitario descentralizado eJ 
gobierno central mantendria parcialmente su prerrogativa de promover deter
minadas polfticas al tener que negociar su disefio, pertinencia e implementaci6n 
con los gobiernos regionales (Martelli y Valenzuela 1999, 29). Esto es 10 que 
sucederia can los fondos de redistribucion (Fondo Nacional de Desarrollo 
Regional, Fondo Cormin Municipal, y Fondo SoJidario de Inversion Social). 

Demas esta decir que estos iiltimos no debieran descentraJizarse puesto que 
estan destinados a disminuir la inequidad interjurisdiccional. Ademas, las 
posibles disminuciones en la inequidad intrarregional que son posibles cuan
do existen grandes jurisdicciones no se da en Chile, puesto que el tamafio de 
las regiones es pequcno y existe una gran concentraci6n de la riqueza y la 
acuvidad productiva en tres regiones (Metropolitana, Aconcagua y Bio-Bjo). 

EI mismo criterio vale para otros fondos y agencias que han sido presentadas 
como descentralizables: el Fondo de Fomento de la Ciencia y Tecnologia 
(FONDEF), el Fondo Nacional de Desarrollo Tecnol6gico y Productive, y 
los programas de fomento productivo. De 10 contrario aparecerian niveles de 
produccion dispares de estos bienes publicos entre las regiones, 10 que en 
definitiva reforzaria la concentracion de estas actividades. Si se quiere rever
tir la tendencia natural ala concentracion de la actividad productiva seiialada 
por Krugman (1998) deben mantenerse centralizados los instrumentos de fo
mento productivo y tecnol6gico. En cualquier caso, estes debieran tener una 
estructura desconcentrada. 

Con respecto a las atribuciones tributarias, la polftica de descentralizacion del 
Presidente Lagos propone analizar la factibilidad de descentralizar los tribu
tos regionales para la explotacion y uso de recursos naturales no renovables, 
ingresos asociados al patrimonio regional (terrenos publicos, edificaciones y 
mobiliario, parques nacionales, etc.), tributos especificos para obras de desa
rrollo, adernas de introducir un esquema de coparticipacion del IVA (Chile 
2000,121). 
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Debe tenerse especial cuidado en la asignaci6n a los gobiernos subnacionales 
de impuestos que puedan aumentar la inequidad entre las jurisdicciones. 
Materializar la actual atribuci6n constitucional de imponer tributos sobre ac
tividades y bienes de caracter regional 0 local es una propuesta factible que 
debe exc1uir a los recursos naturales debido a su potencial para aumentar la 
inequidad interregional. La posesion de estos recursos es muy heterogenea a 
10largo del pais. Si se impusiera, por ejemplo, un tributo sobre la explotaci6n 
forestal de beneficio regional se producina un brecha importante entre las 
regiones del sur y las del centro y norte. 

Aparte de esta ultima propuesta, las mejoras en la equidad distributiva pare
cen aseguradas, puesto que las mociones tributarias no se dirigen a traspasar 
a las regiones la fijaci6n de tasas a los impuestos a la renta de las empresas. 
Se trata de proyectos de recaudaci6n y mayor participaci6n, los cuales si no 
en terminos de equidad, SI tienen efectos macroecon6micos importantes. 

3, Gesti6n macroeconomlca: descentralizar con cautela 

La politic a de descentralizaci6n del Presidente Lagos seiiala que en el Chile 
del bicentenario (20 I0) existira una ley de rentas regionales que aseguraria la 
autonomia de las regiones en la asignaci6n de recursos (Chile 2000, 17). 
Aunque se propone tarnbien incluir glosas diferenciadas por regi6n en la Ley 
de Presupuesto de la Naci6n, el grado de complejidad de la propuesta es aun 
muy rudimentario. 

Lo misrno ocurre con la propuesta de permitir el endeudamiento a los gobier
nos regionales y locales, la cual aunque presente en el debate publico no 
ofrece un grado de elaboraci6n que permita anticipar su implementaci6n ni 
en el corto ni en el rnediano plazo (Chile 2000, 122). De hecho, no existen 
estudios profundos sobre la aplicabilidad de esta atribuci6n mas que la idea 
de resguardos en cuanto a que el endeudamiento se haga como proporci6n a 
sus ingresos (30 por ciento del presupuesto anual) y capacidad de pago, ade
mas de estar restringido al financiamiento de proyectos de inversi6n (Martelli 
y Valenzuela 1999, 37). Tambien se propone que cada operaci6n crediticia 
sea autorizada por el Congreso Nacional (Tobar 1998, 319), 10 cual es una 
prevenci6n adecuada que, sin embargo, puede resultar en su inoperancia 0 

bien en el pago de favores politicos dependiendo del signo ideol6gico de la 
rnayona parlamentaria y del gobiemo subnacional solicitante. 

La coparticipacion sobre los irnpuestos nacionales (IV A, Renta, Aduanas, 
Especfficos, Actos Juridicos) teniendo adernas la posibilidad de fijar la tasa 
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irnpositiva regional sabre rangos especfficos y aplicar sobretasas regionales 
(Martelli y Valenzuela 1999,38-39; Chile 2000, 122), es una propuesta que 
debe ser rechazada dado el caracter prociclico que uenen, adernas de las difi
cultades administrativas que representan. 

Can respecto al gasto, hay quienes sugieren que la descentralizacion fiscal se 
haga efectiva a traves del gasto publico y no de la recaudacion (Schilling 
1997,33; Lira 1997, 73). Como se ha sefialado esta polftica tiene consecuen
cias para la gestion macroeconornica y redistributiva, pero par sabre todo no 
se contradice can un esquema de descentralizacion fiscal efectiva en el cual 
los gobiemos subnacionales intemalizan el costa de sus decisiones de gasto. 

En 10 que se refiere al traspaso de funciones a los gobiemos subnacionales, es 
posible predecir que estes seran objeto de demandas sociales dispares. Par 
ejemplo, las necesidades de capacitacion para jefes de hagar en Lata seran 
muy distintas a aquellas de los jefes de hagar de Las Condes. Es mas, es 
probable que en esta ultima comuna la demanda principal sea seguridad pu
blica y no capacitacion. 

Es posible que una definicion centrallaxa sabre gasto social subnacional com
prorneta la estabilidad macroeconornica cuando se trate de Itemes prociclicos 
de gasto, tales como programas desempleo, los cuales tienen un efecto fuene 
sabre la demanda agregada, adernas de migraciones netas a aquellas regiones 
a comunas can mayor gasto social. Par 10 mismo, para evitar estos problemas 
debieran preverse mecanismos lales como la fijacion presupuestaria anual a 
plurianual del gasto social y/o un margen de accion limitado a un rango estre
cho. 

Debe ponerse enfasis en el debate nacional que cualquier lraspaso de funcio
nes debe ir acompaiiado de los recursos financieros necesarios, sea como 
transferencias desde el gobiemo central, sea como cargo a los usuarios, a fin 
de no comprometer la situacion fiscal de los gobiemos regionales y locales. 
Este no es solo un requerimienlo teorico, sino que la propia experiencia pre
via de Chile can la educacion municipalizada. 
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IV. CONCLUSIONES 

La teoria y la practica de la descentralizacion fiscal y funcional entregan im
portantes lecciones de las cuales el debate publico chileno puede beneficiar
se. Existen ganancias potenciales significativas si el proceso de descentrali
zacion continua, pero a la vez deben considerarse con cautela las lecciones y 
problemas potenciales que han sido tratados en este estudio. 

La principal leccion es que si bien la descentralizacion es un derecho politico 
de las comunidades regionales y locales. existe una disyuntiva economica 
que no solo afecta a dichas unidades territoriales, sino que al pais en su con
junto. Los distintos niveles de gobiemo enfrentan incentivos disimiles para 
promover estos objetivos, por 10 que habra funciones especificas que deben 
permanecer a cargo del gobiemo central si se desea conseguir determinados 
objetivos tales como estabilidad macroeconornica, eficiencia economica y 
equidad interregional. 

La tendencia actual en Chile a una mayor participacion de los gobiemos re
gionales y municipales en los ingresos publicos y las decisiones sobre el gas
to no compromete la estabilidad macroeconomica, principalmente porque la 
total autonomia financiera esta aiin muy lejos de ser una realidad. La descen
tralizacion de la funcion de hacienda -no solo a traves de la recaudacion de 
cierto tipo de tributos, sino que tambien la decision de fijar tasas a fin de 
atraer inversion y limitar actividades que generen extemalidades negativas
podria significar un giro sustancial al proceso de no contar con los resguardos 
apropiados. La experiencia de otras naciones de la region sugiere que esto no 
solo atentaria contra el interes del pais en su conjunto, sino que tambien con
tra las regiones y comunas que verian debilitadas politicamente sus deman
das por mayor autonomia. 

Cautela no significa inactividad, pero sf un proceso concienzudo y de avance 
progresivo. Por ejemplo, el traspaso de servicios, fondos y oficinas ministe
riales no puede hacerse en paquete, como es la intencionalidad en el debate 
actual, sino que de acuerdo a los meritos descentralizadores de cada uno de 
ellos. 

En el caso de Chile los mayores beneficios que el pars podria percibir son 
realizables en el ambito de la eficiencia econornica a traves de la separacion 
del doble rol del intendente en dos autoridades distintas, una de las cuales -el 
presidente regional- debiera ser electa. Los efectos econornicos que tal medi
da conllevarfa son dificiles de cuantificar; sin embargo, una vez implementada 
Ie otorgarfan un impulso politico importante al proceso descentralizador. 

300 



lmtsacso economico de to desceruralizacion en Chile: Rodrigo Mardones 

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS
 

Aghon, Gabriel, y Herbert Edling (1997), "Dcsccntralizacion fiscal en America Latina: algu
nas lcccioncs y nucvos desaffos". En CEPALlGTZ. Descentraliracion fiscul en Ame
rica Latina; nuevos desafios y agenda de trabajo. (LCJL.1051). Gabriel Agh6n y 
Hubert Edling (comps.). Santiago: Proyccto Regional de Descernralizacion Fiscal 
CEPAUGTZ. 

Ariana. Daniel, y Ricardo Lopez Murphy (1997), "Dcsccntralizacion fiscal y aspectos 
macrocconomicos: una perspccttva latinoamcricana''. En CEPAUGTZ. Descentrali
zacion fiscal en America Latina; nuevos desafios y agenda de trabajo. (LOL.I051). 
Gabriel Aghon y Hubert Edling (eomps.). Santiago: Proyccto Regional de Dcsccntra
lizacion Fiscal CEPAUGTZ. 

Blanco, Carlos. N/d. "Decentralization: A process of integral transformation". En UNDP (cd.), 
Governance and Democratic Development in Latin America and The Caribbean. New 
York: Oxford University Press. 

Boisicr, Sergio (1994), "Regionalizaci6n, dcsccntralizacidn y desarrollo regional. Pcrspecti
vas polftico-administrativas en Chile". Serie Ensayos, Documcnto 94123, Santiagn: 
ILPES. 

Boisicr, Sergio (1998), "Chile siglo XXI: dcsccntralizacidn del Estado 0 dcsccntralizacion de 
la soeiedad?". Artfculo prcscntado en las "Jornadas de retlexi6n y analisis sobre el 
proceso de dcscentralizacion" realizado en Viiia del Mare18 y 9 de cncro de 1998. En: 
Reflexion )' Analisis sobre el Proceso de Descentraliracion en Chile. Santiago: 
MIDEPLAN/SUBDEREJPNUD. scpticmbrc. 

Brcwcr-Carfas, Allen R. N/d. "The process of political dcsccntralization in Latin America: A 
federalist perspective". En UNDP (cd.), Governance and Democratic Develop-ment 
in Latin America and The Caribbean. New York: Oxford University Press. 

Cca, Jose Luis (I 997),"Haeia el Estado regional en Chile". Revista Chilena de Derecho, Vol. 
24, No.2, pp. 337~51. 

Chile (1993), Ley Organica Constitucional sabre Gobiemo y Administracion Regional. San
tiago: Minisrcrio del Interior (SUBDERE). 

Chile (2000), "Bases para una polftica de dcsccmralizacicn". Documeruo de Trabajo. Subsc
crctarfa de Desarrollo Regional y Adrninistrativo del Ministcrio del Interior. Santiago, 
octubre. 

Correa. German (1998). "Algunas rcflcxioncs generales". Articulo presentado en cl seminario 
"Hacia un modelo de Estado dcsccntralizado" rcalizado en vtna del Mar en enero de 
1998. En: Reflexion J Aruilisis sabre el Proceso de Desceruralizacion en Chile. San
tiago: MIDEPLAN/SUBDERElPNUD, scpticmbrc de 1998. 

Lira, Luis (] 998), Comcrnarto en cl seminario "Aspectos polftico-institucionalcs del proceso 
de dcsccntralizacidn" realizado en La Serena en scpticmbrc de 1997. En: Reflexion y 
Andlisis sobre el Proceso de Descentraliracion en Chile. Santiago: MIDEPLA~I 

SUBDEREJPNL:D, scptiembrc de 1998. 
Lira. Luis, y Fernando Marinovic (I999), "Estructuras participativas y dcsccntralizacion: el 

easo de los eonsejos regionales en Chile". En: InsliLULO Latinoamcricano y del Caribe 
de Planificacion Econ6miea y Social (lLPES)/Centro de Estudios Urbano Regionales 
(CEUR) (cds.). Instituciones y AClores del Desarrollo Territorial en el Marco de fa 
Globatizacion. Concepei6n: Edicioncs Univcrsidad del Bfo-Bfo. 

Krugman. Paul (1998), "Space: the final frontier". Journal ojEconomic Perspectives. Vol 12. 
No.2, Spring, pp. 161~74. 

Marcel, Mario (1994), "Decentralization and development: the Chilean experience". En Gustav 
Ranis (cd.). En: Route to Modern Growth: Latin America in the I 990s. Essays in 

301 



Rodrigo Mardones lmpacto economico de la desceruralizacton en Chile: ... 

Honor of Carlos Diaz-Alejandro. Washington, D.C.: Inter-American Development 
Bank. 

Marcondes, Claudia (1996), "Latin America: Introduction". En Patricia Mc Carney (ed.), The 
Changing Nature ofLocal Government in Developing Countries. Toronto: Centre for 
Urban and Community Studies/University of Toronto Press. 

Marinovic, Esteban (1999). "Aptitud del GORE dcla X Region para acceder al traspaso de 1a 
SERPLAC". Infonne preparado para la Secrcraria de Planificaci6n y Coordlnacicn de 
la Region de Los Lagos. Puerto Mann, octubrc. 

Martelli. Giorgio, y Esteban Valenzuela (999), "Propuestas de reformas a los gobiernos re
gionales para su fortalecimiento y dcmocratizacion". Infonne preparado para la Fun
daci6n Friedrich Ebert. Santiago, julio. 

McLure Jr., Charles E. (1995), "Comment on "thedangers of decentralization' by Prud'hommc". 
The World Bank Research Observer, vol l O, No.2, August, pp. 221-6. 

McLure, Charles E. (1996), "Comment on 'Fiscal federalism and decentralization: A review 
of some efficiency and macroeconoic aspects', by ViLa Tanzi". En: Annual World 
Bank Conference on Development Economics 1995. WashingLonDC: The World Bank, 
pp.3J7-22. 

Musgrave, R. (1969), "Theories of fiscal federalism". Public Finance, Vol. 24, No.4, pp. 521
32. 

Nogueira, Alberto (1997), "Un modclo de Estado unitario descenrralizado administrativa-mente 
y polfticamente para Chile: rcflcxiones prospectivas de los gobiernos regionales a 
mediano plaza". Mimeo. Taka: Facultad de Ciencias Jurfdicas y Sociales, Universi
dad de Talca. 

Dales, Wallace E. (l972). Fiscal Federalism. New York: Harcourt Brace Jovanovich. 
Prud homme. Remy (1995), "The dangers of decentralization". The World Bank Research 

Observer, vallO, No.2, AugusL, pp. 201-20. 
Rosenfeld, Alex (1995), "Dcsccntralizacion y gobiernos locales". EnG17JPGU. iDescenlra

lizar en America Latina.'. Quito: Programa de Gesti6n Urbana GTZJPGU. 
Schilling, Marcelo (1998), "Balance y perspective de la dcsccntralizacion chilena". Articulo 

preseruado en cI scminario "Aspectos polftico-institucionalcs del proceso de descen
tralizacidn" rcalizado en La Serena en septiembre de 1997. En: Reftexion y Aruilisis 
sobre el Proceso de Descentralizacion en Chile. Santiago: MIDEPLAN/SUBDEREJ 
PSUD, septiembre. 

Tanzi, vno (1996), "Fiscal federalism and decentralization: A review of some efficiency and 
macrocconoic aspects". En: Annual World Bank Conference on Development Economics 
/995. Washington DC; The World Bank, pp. 295-316. 

Ter-Minassian. Teresa (1997), "Intergovernmental fiscal relations in a macroeconomic 
perspective: An overview". En: Teresa Ter-Minassian (00.). Fiscal Federalism in Theory 
and Practice. Washington. DC: International Monetary Fund. 

Tiebout. Charles M. (196l), An Economic Theory ofFiscal Decentralization in Public Finance: 
Needs. Sources and Utiliranon, Princeton, NJ: Princeton University Press. 

Tobar. Manuel (1998), "Moderar el regimen presidencial por la via de la descemrafizacion". 
Anfculo prcscmado cn cI scminario "Hacia un Modelo de EsLado Dcsccntralizado 
Chilena" rcalizado en Vifia del Mar en encro de 1998. En: Reflexion y Aruilisis sobre 
el Proceso de Descentralizacion en Chile. Santiago: MIDEPLAN/SUBDERfJ PNUD. 
scptiembre. 

Wildasin, David (1996), "Comment on 'Fiscal federalism and decentralization: A review of 
some efficiency and macrocconoic aspects'. by Vito Tanzi". En: Annual World Bank 
Conference on Development Economics 1995, Washington DC: The World Bank, pp. 
322-8 

302 



NUEVOS ENFOQUES EN LAS RELACIONES 
LABORALES PARA EL DESARROLLO 

PRODUCTIVO 

Mario Alburquerque 
Ver6nica Oxman 

I. INTRODUCCION 

Este articulo se organiza en torno ados preguntas: i.Que tipo de relaciones 
laborales son las adecuadas para sustentar el desarrollo productivo en Chile, 
de aquf al mediano y largo plazo? i.Que tipo de sindicalismo es necesario para 
esas relaciones laborales? 

La hipotesis que gufa esta reflexion es que existe una brecha entre 10 que 
podria definirse como un paradigma productivo moderno y las relaciones 
laborales realmente existentes, Si entendemos por paradigma productivo 
moderno aquel que esta basado en la agregacion de valor, 0 en otros terrni
nos, en el desarrollo de ventajas competitivas y no solo comparativas, esta 
brecha se manifiesta principalmente en que: 

1.	 Las relaciones laborales actuales no incentivan la capacitacion, el apren
dizaje y e1 mejoramiento de los recursos humanos. EI elevado grade de 
flexibilidad laboral existente, premia la rotacion en el empleo, el empJeador 
busca 10 que requierc en el mercado reemplazando a la mano de obra 
"obsoleta" por otra actualizada y no invierte en desarrollar las capacida
des de los trabajadores que tiene empleados. 

2.	 Las relaciones laborales actuales no incentivan la cooperacion entre las 
partes para generar riqueza. Se bas an en la ncgociacion de los excedcntes 
obtenidos en eJ pasado, mas que en abrir horizontes comunes de rnutuo 
beneficio. De la vida laboral actual no surgen actores en condiciones de 
negociar, en el plano de las politicas nacionales, la mejoria generalizada 
de las condiciones cornpetitivas del pais basadas en la cooperacion. A 
nivel de las ernpresas, tarnpoco se presentan los actores capaces de acor
dar una agenda que se abra al futuro, superando Ja distribucion "post 
factum", es decir, una vez terrninado un cicio econornico. 

3.	 No existen las instituciones para regular el cambio. Las existentes, como 
la legislacion laboral, estan cuestionadas ya que fueron creadas para otro 
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contexto. La debilidad de los actores nacionales se expresa tambien en un 
dialogo social escualido. 

4.	 El debate nacional no recoge los temas del trabajo, 0 solo 10 hace 
marginalmente. No hay suficiente investigacion y reflexion sobre los te
mas laborales, particularmente desde la perspectiva del cambio. EI deba
te se polariza entre una postura radicalmente libremercadista y otra que 
enfatiza los efectos perversos del modelo imperante. 

EI artfculo se ordena de la siguiente manera: En primer lugar, se pasa revista 
al concepto de trabajo tal como esta siendo planteado actualmente.Luego se 
hace un diagnostico de la situacion actual de las relaciones laborales y en 
particular del estado del movimiento sindical, Se plantea la existencia de un 
estancamiento en el desarrollo sindical, no solo en terrninos organicos, sino 
como un agotamiento de la agenda y de las practicas de accion sindica!. Fi
nalmente, se proponen algunos temas constitutivos de la nueva agenda del 
dialogo laboral, desde la optica de su utilidad para la implantacion de un 
paradigma productivo modemo. 

II. EL ACTUAL CONCEPTO DE TRABAJO 

Para analizar que tipo de posibles relaciones laborales son las adecuadas para 
sostener el desarrollo productivo en el mediano plazo es necesario entender 
cual es el rol deltrabajo en la generacion de riqueza. EI debate sobre el tema 
es importante y esta muy marcado por la discusion respecto al empleo. La 
experiencia comparada entre Estados Unidos y Europa, ha llevado incluso a 
hablar del fin del trabajo, tanto por las dificultades en el ultimo caso para 
resolver el alto desempleo, como por el impacto de las nuevas tecnologfas en 
la productividad, que han hecho pensar en un proceso acelerado de 
automatizacion', 

No obstante, la profecfa del fin deltrabajo no se ha cumplido: el caso norte
americano parece mostrar que los incrementos de productividad pueden ir 
acompaiiados de una elevada generacion de empleos (aunque se ha puesto en 
dud a su calidad) y la autornatizacion no implica una disminucion del papel 
del trabajo humano, sino una redefinicion del mismo. 

Desde hace ya algun tiempo se plantea el fin del paradigma fordista del traba
jo. Este se define por los avances tecnologicos aplicados ala produccion in
dustrial: la administracion cientffica con su exacerbacion de la division del 

De Coster. Pichault (1994), Zapata (2000) 

304 



Nuevas enfoques en las relaciones ... Mario Alburouerque v Veronica Oxman 

trabajo, la consiguiente deshumanizaci6n de la vida laboral (recordemos al 
Chaplin de "Tiempos modernos'') y relaciones laborales marcadas por 10 que 
tendi6 a llamarse "relaciones industriales". EI trabajo se transforma en una 
pieza intercambiable: cada unidad de trabajo, pasa a ser identica a la otra. 

Cada vez se habla menos de "fuerza de trabajo", terrnino que define la fun
ci6n productiva del trabajo en tomo al gasto de energia fisica del trabajador 
(recordemos a Marx definiendo el "valor" del trabajo en terminos del costo 
de reproducci6n -sobrevi vencia- del trabajador). En cambio, sc ha incorpora
do al concepto de "capital humano", el cual alude a la existencia de un patri
monio social de competencias y capacidades, en condiciones de generar una 
riqueza mayor, en combinaci6n con el capital. Este ultimo, se expresa en su 
dimensi6n financiera, pero tarnbien como tecnologia disponible y capacidad 
de dirccci6n y administraci6n (que de alguna manera son tambien formas de 
"capital humano"). 

Esta manera actualizada de comprender el rol del trabajo, supone tarnbien 
cambios en la manera de entender las relaciones laborales, particularmente 
porque la proporci6n de aporte de cada factor productivo a la generaci6n de 
riqueza, explica s610 una parte del resultado. "Residuo de Solow" de por me
dio, no basta con los montos de capital y trabajo puestos en combinaci6n para 
explicar la riqueza producida, 10 que enfatiza la importancia del factor no 
explicado, mas que una adecuada distribuci6n de los aportes de cada factor'. 
El tema de la distribuci6n pasa a ser una discusi6n "ex - ante", para definir 
metas comunes, mas que una convcrsaci6n "ex - post", para repartir un exce
dente ya producido. 

Esto implica tambien un cambio en los roles sociales asociados al capital y al 
trabajo. Por una parte, el trabajo pasa a ser una funci6n social del capital bajo 
la forma de administraci6n y direcci6n de las empresas (cuesti6n que obvia
mente es el resultado de un largo proccso de tecnificaci6n y profesionalizaci6n 
de la funci6n directiva, como resultado de la falta de coincidencia necesaria 
entre las habilidades directivas y la propiedad del capital), constituyendo a 
las gerencias en un trabajo remunerado. Por la otra, el trabajo deja de ser una 
funci6n exclusivamente dirigida, sin ningiin papel en la definicion de los rum
bos estrategicos de las empresas. 

Probablemente, en el papel del riesgo como factor de diferenciaci6n de di
chos roles es posible visualizar mas claramente el cambio. De acuerdo a las 
visiones econ6micas mas clasicas, el capital es el que asume los riesgos, ra-

Centro Nactcnal de la Productividad y la Calidad (CN.P.C) (1998). 
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zan que explica el premio constituido por las utilidades. El trabajo en cambio, 
no los toma, asegurando la recepcion de unas remuneraciones que no depen
den del resultado positivo 0 negativo de la aventura asumida por el capital. 
Pero, en la practica, eltrabajo tambien asume el riesgo del potencial desem
pleo en el casu del fracaso de una empresa, razon por la cual, la actitud racio
nal deja de ser obtener el mayor salario posible en el menor tiempo posible (10 
que podrfa ser logico en una situacion de pleno empleo y con un tipo de 
trabajo plenamente intercarnbiable, como 10fue aquella en la que se desarro
llo el modelo fordista, pero que no corresponde a la realidad de hoy). La 
actitud racional actual es asociarse al exito de la empresa por el mayor tiempo 
posible. Esto supone compartir en parte los riesgos, a cambio de obtener parte 
del "premio" del capital. Eso significa actuar como "capital humano", el que 
puede ser invertido en diferentes iniciativas. EI capital propiamente tal, en la 
medida que sus requerimientos de trabajo no son ya de simple energfa, sino 
principal mente intelectuales, querra reducir los riesgos de perder "mano de 
obra" calificada, a veces en ambitos tan intangibles como el compartir la cul
lura de una empresa. El tema no es ya la potencial conflictividad de los traba
jadores (como en la epoca de las relaciones induslTiales), sino el abandono de 
la empresa por parte del trabajador. 

El cambio del paradigma del trabajo tambien tiene otros efectos. Si el trabajo 
deja de ser una funcion cuantificable en terminos de gasto de energfa y es mas 
bien un apone de competencias intelectuales ala creacion de riqueza, la fun
cion de control disminuye, siendo reemplazada por el autocontrol. Cuando el 
tipo de competencias requeridas es intelectual, se pide mucho mas cornpro
miso con la tarea y sus finalidades. Eltrabajo tiende a la desalienacion. 

Esto es reforzado adernas por la sustitucion del rol de la industria por el de los 
servicios. En estos iiltimos, el contacto humano es mucho mas importante. El 
establecimiento de un "estandar de servicio" (una manera preestablecida de 
responder a los requerimientos de un cliente) supone la existencia de una 
disposicion favorable del trabajador para ejecutar su tarea de acuerdo a la 
definicion del estandar. 

La relacion del trabajador con la tecnologfa tiende a ser de complementariedad, 
de suma de capacidades que se multiplican por la interaccion. Se esta ya lejos 
del modelo fordista donde la herramienta define el ritmo de trabajo y no al 
reves. Tarnbien esto apunta al autocontrol del trabajador y ala disrninucion 
de los controles extemos. 

Tendencialmente, estos cambios conducen a una mayor relevancia de la ne
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gociaci6n colectiva en un nivel descentralizado, vale decir, a nivel de la em
prcsa u otras unidades aun menores, que a nivel nacional 0 sectorial. Aunque 
permanezcan muchos elementos que pueden ser negociados de modo centra
lizado, emergen otros que requieren mayor especificidad. 

Desde la perspectiva de las condiciones institucionales, se tiende a romper la 
solidaridad de clase como resultado de un mayor individualismo (las compe
tencias requeridas por el mercado de trabajo se singularizan) y se acrecienta 
la competencia entre empresas, cada una de las cuales con una solidaridad 
intema mayor que la de las categorfas sociales transversales'. 

De esta manera, el ambito de intereses comunes en el plano de categorfas 
socio profesionales tiende a ubicarse nacionalmente en los ternas de la 
competitividad, como por ejemplo la educacion para el trabajo, la modemiza
cion de! Estado, las relaciones comerciales intemacionales, etc. 

Todo 10 anterior esta conduciendo a un gran cambio en las agendas sindica
les, tanto en los temas globales, como en la negociacion colectiva, 

III.	 DIAGNOSTICO DE LAS RELACIONES LABORALES 
EN CHILE 

1,	 EI empleo en el contexte de la globalizaci6n 

Los procesos que comprende la globalizaci6n incorporan una serie de trans
formaciones en las relaciones productivas, es decir, surge un nuevo sistema 
de producci6n que tiene un fuerte impacto en la organizacion del trabajo. La 
producci6n se caracteriza cada vez mas por la existencia de redes y cadenas 
productivas que involucran nuevas formas de relacion entre empresas y entre 
empleadores y trabajadores. La subcontratacion y la contratacion por tiempos 
y para realizar faenas determinadas aumentan. Al mismo tiempo, la tecnolo
gia genera otras posibilidades de relaciones laborales, como por ejemplo, a 
traves del teletrabajo. Todas elias repercuten en los trabajadores y sus organi
zaciones tradicionales, los sindicatos, 

La contraccion del tiempo y el espacio, fen6menos caracterfsticos de la 
globalizacion, hacen posible comparar tendencias de nivel mundial y dar cuenta 
de los cambios en el trabajo que se estan produciendo en la mayoria de los 

Zarifian (1996) apuma a las redcfinicioncs del trabajo a partir de csia nueva presion 
por una definicion coopcrauva del mismo. 
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paises. Existen tarnbien similitudes en sus caracteristicas. Estas conducen a 
considerar al trabajo no s610 al interior de las empresas, sino en el conjunto de 
las redes productivas tanto a nivel nacional como intemacional. La tendencia 
es a una mayor competitividad y flexibilizacion de las relaciones laborales, al 
mismo tiempo que se reconoce un mejoramiento en las tecnicas de gestion en 
busca del aumento de la productividad y la calidad, mediante una participa
cion mas activa por parte de los trabajadores en las empresas. 

Sin embargo, se observan grandes diferencias entre paises y al interior de 
cada pais, tanto en terminos de la modemizaci6n de la producci6n como en 
las formas de contratacion. Es decir, coexisten en un mismo pais, e incluso 
dentro de un mismo sector productivo, la introduccion de nuevas tecnologias 
y modelos de gesti6n junto a formas primarias de producci6n y precarias de 
empleo (bajos salarios, escasa calificaci6n y baja productividad). 

Chile se caracteriza, en el contexto latinoamericano, por haber sido uno de 
los primeros paises en introducir medidas de ajuste estructural que tuvieron 
un fuerte impacto en todos los ambitos de la vida social. La estrategia chilena 
se basa en una economia abierta y descentralizada que presenta una primera 
fase exportadora de materias primas con bajo costa producti vo y una segunda 
fase de profundizaci6n y diversificaci6n de las exportaciones con una am
pliaci6n del financiamiento privado extemo. Este proceso se da sin alterar en 
10fundamentalla base productiva, manteniendose la extraccion de materias 
primas y la exportacion de productos con escaso valor agregado, al tiempo 
que una estructura espacial del ingreso polarizada en un 'centro dinamico' y 
regiones ajenas a la introducci6n de nuevas tecnologtas-. 

La realidad chilena se enfrenta a una nueva situaci6n de los mercados finan
cieros, caracterizados por 'Ia nueva economia', que significa repensar el tipo 
de educaci6n necesaria para enfrentar la era digital y ajustarse a la sociedad 
del conocimiento. Por otra parte, la creaci6n de empleo que ha actuado como 
eje de la politica social en los paises industrializados por mas de una decada, 
empieza a ser una necesidad tambien en el pais. Chile incorpora al discurso 
publico la necesidad de crear una 'politica de empleo'. Ya no basta con pro
gramas aislados de generaci6n de empleos de emergencia frente a la posibili
dad de haber entrado a una fase de 'desempleo estructural', caracterizada por 
la incapacidad del sistema de incorporar a las nuevas generaciones al queha
cer productivo. 

La preocupaci6n por las nuevas generaciones no tiene que ver s610 con la 

Rojas (1999). 
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integracion social sino tarnbien y sobre todo, con una percepcion creciente 
que es alii donde se encuentra el potencial real de desarrollo para el pais. Los 
jovenes son quienes han estado expuestos a las nuevas tecnologias de la in
formatica y las comunicaciones. Ellos parecieran estar mas habilitados para 
integrarse sin contratiempos a 'la nueva economia', por 10 que su exclusion 
del empleo en forma persistente aparece como una perdida dificil de reparar. 
AI rnisrno tiempo, los sistemas de pensiones de las personas rnayores, al no 
ser suficientemente atractivos para la rnayorfa de los trabajadores, sumado al 
aumento sostenido de la esperanza de vida de la poblacion", generan resisten
cia al retiro laboral de las generaciones que no cuentan con medios suficicn
tes de prevision social. Constituyen, asf un freno aI recambio generacional 
necesario para avanzar en la integracion ala sociedad del conocimiento. 

Otros elementos que acenuian las dificultades que el pais enfrenta para incor
porarse a la sociedad del conocimiento son Ia posicion de minorias indigenas 
que buscan mantener las condiciones de vida y de trabajo tradicionales de sus 
pueblos originarios; como tambien los problemas migratorios, asociados a 
una mayor porosidad de las fronteras como consecuencia de la globalizacion. 
Chile acnia como un pais "polo de atraccion'' para sus vecinos, surge el traba
jo negro 0 ilegal, mas que la temporalidad y estos nuevos trabajadores prove
nientes de economias deterioradas 0 de situaciones de conflictos armados 
tienden a permanecer, generando una tensi6n antes inexistente en e1 mercado 
laboral chileno. 

La sociedad civil se ha mostrado particularmente lenta frente a Ia nueva rela
ci6n entre deberes y derechos ciudadanos que surgen de una democracia cons
truida en un contexto tan diferente al conocido en la decada de los setenta. EI 
pais pareciera fragmentarse en polaridades especificas, una de las cuales es la 
existencia de sectores econornicos tales como la mineria, donde las reJacio
nes laborales, fortalecidas por formas de contraiacion protectoras, adquieren 
una modalidad de negociaciones (win-win), frente a sectores como el comer
cio, don de empiezan a primar nuevas modalidades de contratacion 
(subcontrataci6n y temporalidad) que dificultan la capacidad de organizaci6n 
sindical de esos trabajadores y su capacidad negociadora. 

Nos enfrentamos entonces, a una institucionalidad laboral debil, sustentada 
casi por completo en la legalidad y poco en consensos entre las partes; un 
paradigma productivo modemo y una realidad laboral disimil y polarizada, y 
por ultimo, un desajuste entre formas tradicionales de concebir la acci6n de la 

La esperanza de vida de la poblaci6n chilena en 1998 a1canza a 72 anos para los 
hombres y 78 alios para las mujcrcs. 
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organizacion sindical, frente a un modelo productivo complejo y diversificado. 
Esta diversidad de situaciones concretas hace cada vez mas dificil la existen
cia de un actor sindical hegernonico capaz de representar la diversidad de 
demandas e intereses de las personas integradas a esa reaJidad laboral. 

La economia chilena presento tasas de crecimiento de alrededor de un 7% 
anual, indices de desempleo que se mantuvieron estables en alrededor de un 
7% y bajas tasas de inflacion durante mas de 10 afios, Al rnisrno tiempo, se 
registro un aumento sostenido del salario real (4,2% por afio), una recupera
cion del salario minimo (4,9% anual) y una reduccion sostenida de la pobre
za/indigencia. Es decir, las elevadas tasas de crecirniento del producto inci
dieron en la reduccion del desempleo y de la precariedad laboral (la informa
lidad se reduce de un 39,3% en 1990 a un 37,5% en 1998)6 Sin embargo la 
distribucion del ingreso entre el afio 1996 Y 1998 muestra que la brecha entre 
el 20% de la poblacion con mas altos ingresos y el 20% con mas bajos ingre
sos aumento de un 14% a un 15,5%. Esta situaci6n se agudiza al analizar la 
relacion entre la poblaci6n rural y urbana, mostrando las grandes diferencias 
regionales existentes en el pais. 

La tasa de participacion en la fuerza laboral chilena se ha mantenido casi 
constante en tomo al 53%, durante la decada de los noventa. Es importante 
hacer notar que la participacion de las mujeres en la fuerza de trabajo se 
increment6 de un 25% en 1976 a un 31% en 1990 Ydesde 1994 se ha mante
nido relativamente estable en un 35%. 

EI periodo de crecimiento economico (1990 a 1998) fue acornpafiado de cam
bios importantes en la estrucrura del empleo. Se observa una formalizacion 
del mercado de trabajo. Segun la OIT, de cada 100 nuevos empleos creados 
cada afio entre 1990 Y 1998, 73 correspondieron al sector formal y 37 al 
informal (empresas de menos de 5 trabajadores, trabajadores por cuenta pro
pia no calificados, familiares y servicio domestico). Se observan diferencias 
entre 1990-1994, cuando se produce la mayor formalizaci6n del empleo ere
ciendo a un ritmo de 5,2% anual y una distribuci6n del empleo de 44% en las 
grandes empresas y 56% en las pequefias, rnientras que en el periodo 1994
1998 el crecimiento del empleo formal disminuye a un 1,6% anual y la mayor 
concentracion del empleo se produce en las grandes empresas. 

En Chile, hasta 1998, afro en que emerge la "crisis asiatica", se diagnosticaba 

OlT (2000). 
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que el problema principal radicaba en la baja calidad de los empleos 
7 

mas 
que en la generaci6n de puestos de trabajo, Despues de este afio, las estadis
ticas indican que el problema vuelve a ser la insuficiencia de demanda de 
trabajo frente aI aumento de la oferta debido al crecimiento en la poblaci6n en 
edad de trabajar. En el ultimo trimestre del afio 2000, la tasa de desocupaci6n 
nacional alcanzo a un 8,3%', siendo la tasa de dcsocupacion por sexo de un 
8,0% para los hombres y de un 9,0% para las mujcres (Ver Anexo: Cuadro I), 
10 que implica que es necesario considerar no solo el mejoramiento de la 
productividad y de las condiciones laborales, sino tambien el aumento de la 
empleabilidad de su poblacion, en especial de los sectores mas rezagados. 

Durante el periodo 1998-2000, en un contexto de rapido crecimiento de la 
tasa de desempleo, los salarios minimos no solo se mantuvieron rigidos ala 
baja sino que experimentaron un fuerte crecimiento en terminos reales. Des
de 1998 el salario minimo ha crecido en terminos reales, como resultado de 
un acuerdo trianual (1997 al 2000) entre el gobiemo y las organizaciones de 
trabajadores. EI crecirniento del salario minimo parece haber afectado el em
pleo de la pequefia ernpresa que aparece mas deprimida en 1999 y con menor 
crecimiento que las empresas grandes en los dos prirneros trimestres del 2000. 
Al mismo tiempo se observa que si bien el nivel del producto se recupera en 
el primer trimestre del 2000, alcanzando un crecirniento del PIB del 4,8% 
anual, esto no se refleja en la situacion laboral del pais: en el mercado de 
trabajo no se han recuperado los niveles de generacion de empleo existentes 
previos a 1998'. 

EI mercado laboral chileno presenta una diferenciacion extrema segun tama
nos de ernpresa y sectores productivos, situacion que redunda directamente 
en las condiciones laborales de las personas trabajadoras. Uno de los princi
pales indicadores de la calidad del ernpleo es el acceso al salario minimo. 

Calidad del empleo es un concepto multidimensional, que ademas de la dicotomla 
entre sector "formal" e "informal", contempla cl tipo de relacioncs dc trabajo, las con
diciones ambientales, la salud y la scguridad en cl trabajo, la protecci6n social y el 
ejercicio de los derechos laborales fundamentaJes, que varian entre ocupaciones y en 
los diferentes lugares de trabajo y entre los sexos. Para los trabajadores, la calidad del 
empleo se refiere a aquellos aspectos que redundan en un aumento sostenido de su 
bienestar: la existencia de contratos de trabajo que garantieen tanto la cstabilidad del 
empleo como de las remuneraciones, la provision de beneficios adicionales como la 
seguridad social y la recreacion; 1aregulaci6n de las horas de trabajo; la minimizacion 
del factor riesgo: y, asegurar la equidad de genero tanto en el acceso como en la pro
mocion en el empleo y de remuneraciones. 
INE, lndicadores de Empleo, OCl.·Die. 2000 
OlT, op. cil. 
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Segun la Encuesta Laboral de la Direcci6n del Trabajo, ENCLA'o, la propor
ci6n de personas que estan afectas al salario mfnimo se concentra en empleos 
de baja calificaci6n, principalmente en empresas muy pequefias y en sectores 
secundarios de la economia. Asf, la proporci6n de trabajadores cuyos salarios 
estan en el rango de uno ados salarios minirnos, es del orden de 65% en la 
microempresa, del 55% en la pequefia empresa, 45% en la mediana y 40% en 
la gran empresa, con 58% de las mujeres en la gran ernpresa!', 

Por otra parte, las tasas de desocupaci6n segun niveles de pobreza muestran 
la desfavorable situaci6n de los sectores con menores ingresos, quienes pre
sentan los mas altos niveles de desocupaci6n, especialmente entre las muje
res. Segiin 1a Encuesta CASEN realizada en 1998, 1a tasa de desocupaci6n 
promedio alcanza a un 10%; sin embargo, las tasas dedesocupaci6n por quintil 
de ingresos y por sexo muestran una diferencia sustantiva entre los hogares 
de mas altos y mas bajos ingresos. La desocupaci6n total para las personas 
del primer quinti1 (de mas bajos ingresos) alcanza al27,7%, siendo de 24,4% 
para los hombres y de 36,2% para las mujeres. En cambio, las personas del 
quinto quintil (de mas altos ingresos) presentan una desocupaci6n promedio 
de s610 un 2,8%, siendo de un 2,3% para los hombres y de un 3,5% para las 
mujeres (Ver Anexo: Cuadro 2). Esta gran disparidad en las tasas de desocu
paci6n entre los sectores de mas altos y bajos ingresos, especialmente para el 
casu de las mujeres, refleja 1asituaci6n de inequidad que se presenta entre los 
trabajadores. Esto es debido fundamentalmente a diferencias educacionales, 
que tienen directa incidencia en el desarrollo de habilidades para acceder a un 
trabajo, situaci6n que se agudiza en el caso de las mujeres y j6venes de los 
sectores de mas bajos ingresos. 

Segiin la encuesta CASEN realizada en 1996, un 21,4% de trabajadores labo
raban sin contrato de trabajo, proporci6n mayor a la de 1990. En relaci6n con 
las jornadas de trabajo se estirna que cerca de un 70% de los trabajadores/as a 
tiempo completo, trabajan mas de 40 horas a la semana, y un 34% trabajan a 
tiempo parcial en trabajos informales 0 independientes. Fina1mente, existen 
trabajos a p1azofijo, de temporada 0 par tarea, que estan marcados por tratos 
peculiares en cuanto a las remuneraciones. Los ingresos se relacionan direc
tamente con la calidad del empleo. Se estima que en 1996 un 37% de los 
emp1eos eran de buena calidad, 13% de calidad media, 33% de calidad baja y 
17% de mala calidad 0 precarios. 

La Encuesta Leboral de la Dinecci6n del Trabajo -ENCLA de 1999 se aplic6 a una 
muestra de 1.300 empresas, en 9 sectores producuvos en las regiones entreJa rv y X 
del pais, abarcando a 79.532 trabajadores de todoslos estratos. 
ENCLA (1999). 
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2. Capacitaci6n 

Existe un relativo consenso en el pais en que la capacitacion laboral es funda
mental para lograr un desarrollo productivo con equidad, adernas de ser uno 
de los recursos principales para aumentar la empleabilidad de los trabajado
res chilenos. De hecho en la decada de los noventa (1990-1999, ver Anexo: 
Cuadro 3) mas de 4 millones de trabajadores se capacitaron con recursos 
estatales, duplicando la cifra de la decada anterior (1977-1989)12. 

Uno de los cambios interesantes a tener en cuenta es que la capacitacidn de 
las mujeres fue de un 22,9% mientras que el porcentaje de hombres fue de 
19%. Sin embargo, las mujeres se capacitaron principalmente en los progra
mas sociales, obedeciendo al impulso a la igualdad de oportunidades desarro
llado por los gobiernos de la Concertacion durante el periodo. 

AI mismo tiempo, sc constata que rnienrras mayor es el nivel cducacional de 
los trabajadores, mayor es el acceso que tienen a la capacitacion. Asi, las 
personas sin educacion presentan la tasa mas baja de capacitacion" (3,6%) y 
al mismo tiempo las tasas mas bajas de participacion laboral (1,8%); las per
sonas con educacion basica completa tienen una tasa de capacitacion de un 
7,4% con una tasade participacion de un 11,3%; mientras que entre las perso
nas con educacion superior, aquellas tasas son de un 35,2% y 27,4%, respec
tivamente. 

Por otra parte, la capacitacion es diferencial segun el tipo de trabajo. Los 
trabajadores perrnanentes presentan tasas de capacitacion del 23,6%, los tern
porales de un 8,5% y los de plazo fijo de un 22,8%14. Al mismo tiempo, la 
capacitacion entre los asalariados casi triplica la de los trabajadores indepcn
dientes. Asimismo, se observan diferencias en los niveles de capacitacion 
segun el tamafio de las emprcsas, rama de actividad y condicion de exporta
cion y entre los sectores de mayor y menor productividad", En general, las 
tz MINTRAB (2000), sobre cifras de capacitacion del Servicio Nacional de Capacita


cion y Empleo -SENCE.
 
La lasa de capacitacion se calcula segun el mimero total de personas en edad de traba

jar que han participado en aceiones de capacitacion sobre el total de personas que
 
componen la fuerza de trabajo (ocupados, ccsantes 0 que buscan trabajo por primera
 
vcz). 
En csre caso, la tasa de capacitacion se caleula por el mimero de personas eaparitadas 
segun contrato de trabajo y partido par el total de personas ocupadas. 
La capacitaci6n en empresas de menos de 9 trabajadores s610 Ilega al8,9% comparado 
con un 41 % en las empresas de mas de 200 trabajadores. Por otra parte, el see tor de la 
minerta conccnrra el47,7% de las capacnacioocs. los scrvicios financieros el 35%, la 
construccion un 11,9% y en el sector agricola alcanza al 8%. 
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empresas chilenas han privilegiado la inversion en lecnologia mas que en la 
capacitacion y la formaci6n de los recursos humanos. Justamente en los sec
tores que mas se requeriria de capacitacion para alcanzar niveles deproducti
vidad y competitividad adecuados, como son las empresas pequefias y 
microempresas, es donde menos se invierte en el mejoramiento de las habili
dades de las personas. Los datos sobre capacitacion por rarna de la Encuesta 
CASEN 98 muestran las mismas tendencias que los datos del SENCE para la 
franquicia tributaria y por la ENCLA 99. 

No obstante, el desempeiio positivo de esta variable no obscurece el hecho de 
que s610 cerca de un 10% de la fuerza de trabajo se capacita anualmente, 10 
que se compara desfavorablemente con las cifras de otros pafses que doblan 
ese guarismo. Estos niveles reflejan que si bien durante la decada de los no
vema Chile aumento considerablemente sus niveles de capacitacion laboral, 
esta se hace insuficiente para alcanzar estandares internacionales de 
competitividad. 

3. La evoluci6n de la afiliaci6n sindical y la negociaci6n colectiva 

A partir de la decada del noventa, con el retorno del pais a la democracia, se 
inicia una lenta recomposicion de la sociedad civil, de las instituciones demo
craticas y por tanto de los sindicatos chilenos. Este proceso contrasta con 1a 
dura represi6n que este actor debio soportar durante el regimen militar, 10que 
10debilit6 organica y polfticamente. En el primer gobiemo dela Concertaci6n 
(1990-1994), se introducen modificaciones legales al Codigo del Trabajo de 
1981. Las normas que se modifican se refieren a los contratos individuales de 
trabajo, la negociacion colectiva y las que regulan las materias relativas a 
organizaciones sindicales. A traves de las leyes N°19.010, N°19.049 Y 
N°19.069 de 1991 se buscaba mejorar el empleo, asegurando una mayor esta
bilidad del mismo y de los ingresos, facilitar la sindicalizacion, reequilibrar la 
negociaci6n colectiva y generar condiciones mfnimas de protecci6n a los tra
bajadores y trabajadoras>. 

Las reformas laborales aprobadas entre 1990 y 1993, restituyeron el derecho 
a crear centrales sindicales y durante el mismo periodo se crearon el 43,9% 
de los sindicatos vigentes a 1afecha", Se institucionaliza la Central Unitaria 
de Trabajadores (CUT) y se hace posible una mayor protecci6n al empleo y al 
derecho a sindicalizacion. 

" Direcci6n del Trabajo (1996). 

" Direcci6n del Trabajo, Ibid. 
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Durante los primeros aiios de la decada del 90 se observa una fuerte alza de la 
sindicalizaci6n, tanto en terrninos del ruimero de sindicatos como en terminos 
de la afiliacion de los trabajadores (ver Anexo: Cuadro 4), a pesar de que el 
peso del sindicalisrno en el conjunto de los trabajadores chilenos sigue siendo 
escaso. 

Pero a partir de 1993 se observa una tendencia sostenida a la baja en la rasa de 
sindicalizaci6n,llegando a un l7,1 %de los asalariados en 1999". Esta dismi
nuci6n no s610es relativa (respecto de los asalariados), sino que tarnbien en 
terrninos absolutos. 

En el segundo gobierno democratico (1994-1999) se plantean nuevas refor
mas laborales, relativas a la libertad sindical y ala negociaci6n colectiva, que 
pretendian ampliar el espectro de trabajadores con derecho a negociaci6n, 
estableciendo mecanismos para la negociaci6n supraempresa con el acuerdo 
de las partes. Sin embargo, estas reformas son obstaculizadas sistcmaticamente 
durante todo el perfodo, siendo finalmente rechazadas por el Senado en di
ciembre de 1999. E1 rechazo parlamentario a estos cambios al C6digo del 
Trabajo, segun la percepci6n de los trabajadores, estaria basado en un mode
10 productivo que reproducirfa practicas inequitativas relevando eJ lugar de 
rezago que tiene la legislaci6n laboraJ chilena en materias de libertad sindical 
y negociaci6n colectiva, materias que se mantienen vigentes en el debate so
bre las reformas laborales, 

En este contexte, el sindicalismo chileno puede ser considerado como un 
movimiento con escasa capacidad negociadora, que debe enfrentar no s610 
trabas legales y cam bios en la organizaci6n del trabajo y la calidad de los 
empleos, sino que ademas el desaffo de incorporar al mimero creciente de 
trabajadores que se han insertado en las nuevas modalidades de trabajo 
(externalizaci6n del empleo via subcontrataci6n, trabajo a domicilio y trabajo 
temporaJ). Aunque los nuevos trabajadores constituyen un potencial de nue
vas afiliaciones a las organizaciones sindicales, no llegan a serlo, tanto por 
una regulaci6n insuficiente y trabas legales para negociar colectivamente", 
como por Ja dificultad de inclusi6n que presenta el propio sindicalismo. 

La Direcci6n Nacional del Trabajo realiz6 una encuesta nacionaJ para medir 
los niveles de afiliaci6n sindical en 1996. EI total de trabajadores considera
dos en la muestra correspondia al 71% de los trabajadores afiliados a algun 

Direccion del Trabajo: Estadfsticas Sindicalcs del Departamento de Relaciones Labo'" 
tales.
 
Es el caso, por ejemplo, de los trabajadores subcontratados y temporales.
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sindicato con un total de 466.017 personas. La encuesta mostr6 que de estos 
trabajadores habia un 79% de hombres frente a s610 un 21% de mujeres que 
se encontraban sindicalizadas. Por otra parte, segiin la ENCLA de 1999, un 
28% de los trabajadores de la muestrav se encontraba afiliado a sindicatos, 
presentando una mayor afiliacion rnasculina (30%) que femenina (23%). 

Los sectores minero y electricidad, gas y agua son los que presentan rnayores 
tasas de sindicalizaci6n, del orden del 50% durante todo el periodo. Estos son 
seguidos por transportes y comunicaciones, con un 30%, y el sector industrial 
con un 20%. Finalmente, el resto de los sectores (agricultura, construccion, 
comercio y servicios) presentan tasas de sindicalizacion de 10% e inferiores. 

Por otra parte, la Encuesta CASEN de 1994 que consider6 la sindicalizaci6n 
en sus preguntas de empleo presenta resultados por sexo y rama similares a 
los de la Direcci6n del Trabajo, pero ademas considero algunas otras varia
bles sociales. Por ejemplo, al considerar la jefatura de hogar, mostro que la 
tasa de sindicalizacion es mayor para los jefes de hogar (11,4%) respecto a 
los trabajadores que no sonjefes de hogar (6,3%). Igualmente, es mayor entre 
los no pobres (7,8%) que entre los pobres e indigentes (5%); entre los que 
tienen contrato de trabajo (13,8%) que entre los que no 10 tienen (2%); y en 
las zonas urbanas (9,8%) frente a las rurales (3,6%), con excepcion de las 
regiones del norte del pais donde se concentra la mineria. 

Asimismo, la tasa de sindicalizacion aumenta segiin los niveles educaciona
les, con excepcion de los trabajadores con educaci6n superior completa. 5610 
un 4,6% de los trabajadores con educaci6n basica incompleta estan 
sindicalizados y un 6,9% de los que han terminado su enseiianza basica se 
encuentran en la misma situacion; de los que declaran tener educacion media 
incompleta, s610 un 9% se encuentra sindicalizado, aumentando a un II % 
entre quienes han completado su enseiianza media. EI porcentaje rnayor de 
trabajadores sindicalizados se encuentra entre los que declaran tener educa
ci6n superior incornpleta alcanzando a un 12,5% para decaer a un 8,7% entre 
los que tienen educaci6n superior completa. Sin embargo, las tasas de 
sindicalizaci6n aparecen correlacionadas con las tasas de capacitaci6n labo
ral: a mayor sindicalizaci6n mayor capacitaci6n y/o a la inversa. 

A rnedida que disminuye la sindicalizacion se observa una tendencia a la 
caida en el mirnero de trabajadores cubiertos por instrumentos colectivos (Ver 
Anexo: Cuadra 5). Mientras que en 1991 aproximadamente un 15% 6 444 

La rnuestra de 1a ENCLA99 considera212 empresas con sindicatos. £1mimero total 
de afiliados era de 22.412 lrabajadores: 16.676 hombres y 5.763 mujeres. 
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mil trabajadores se encontraban cubiertos por instrumentos colectivos, en 1999 
se estima que esa cifra habfa descendido a 430 mil, 0 sea aproximadamente 
un 13%, suponiendo que los contratos y convenios tienen una duraci6n pro
medio de dos afios>. 

Las condiciones pactadas en los instrumentos colectivos en la decada de los 
noventa muestran que existe una tendencia a disminuir el porcentaje de re
ajuste real acordado aI inicio de la vigencia del instrumento colectivo, a me
nos del 1%. Por otra parte, en estos instrumentos colectivos en promedio se 
ha pactado una reajustabilidad del 100% deliPC cada 6 meses". Durante el 
mismo periodo se registr6 un promedio de 97 huelgas por afio, principalmen
te concentradas en servicios comunales y sociales, comercio y transportes y 
cornunicaciones. Menos del 10% de las negociaciones termina en huelga re
flejando un bajo grado de conflictividad. 

La E:'-ICLA de 1999 tiende a confirrnar cste analisis. Segun esta fucnrc la 
institucionalidad laboral chilena se encontrana escasamentc desarrollada al 
considerar elementos tales como: la sindicalizacion, los mecanismos de parti
cipaci6n e informacion, la conflictividad laboral y la negociacion colectiva. 
La presencia del movimiento sindical es debil en la mayoria de las empresas 
y no se han desarrollado mecanismos de participaci6n expeditos que penni
tan el flujo fluido de informacion entre las contrapartes (trabajadores y 
empleadores), al mismo tiempo los mecanismos de prevenci6n y resoluci6n 
de conflictos al interior de las empresas no han sido adecuados a las necesida
des presentes y por tanto permiten un desarrollo limitado de mejores practi
cas laborales. 

En definitiva, la afiliacion sindical se encuentra detenida 0 en franca declina
ci6n. La mismo ocurre con la negociaci6n colectiva, la que si bien presenta 
una baja conflictividad, tiende a convertirse en un ritual, donde negociaci6n 
tras negociaci6n se pactan clausulas muy semejantes unas a otras, con por
centajes de reajuste inicial inferiores al crecimiento promedio de los salarios 
reales. Una de las causas de este fen6meno es que la elevaci6n del salario 
minima que, como esta dicho, afecta de manera directa 0 indirecta a una alta 
proporcion de los asalariados, ha sido mas rapido que el crecirniento prome
dio de los salarios. La creciente inclusion de clausulas de aumentos salariales 
Iigados a variables de incremento de la productividad, que a mediados de la 
decada de los noventa se percibi6 como una fuente importante de renovacion, 

MINTRAB 2000: Informe elaborado por veronica Flores sobre la Base de Estadfsti

cas Sindicales de la Direcci6n del Trabajo (sin publicar).
 
Direcci6n del Trabajo, Estadfsticas Sindicales.
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en la mayoria de los casos no pasan de ser modalidades un poco mas 
sofisticadas de bonos de produccion>. 

4. EI movimiento sindical de nivel nadonal 

En Chile la Central Unitaria de Trabajadores - CUT, es la organizaci6n sindi
ca! con mayor presencia a partir de la recuperaci6n de la democracia. Sin 
embargo, se observa una disminucion progresiva de la capacidad de injeren
cia social y polftica de esta organizaci6n en el plano nacional. Esto se debe en 
gran parte a La falta de adecuaci6n de los Ifderes sindicales a los nuevos esce
narios en que se da el proceso de trabajo. 

La escasa capacidad articuladora y falta de protagonismo de la CUT, ha ser
vido como argumento a los sectores mas conservadores del empresariado 
para afirrnar que se estana en presencia de una "crisis terminal" del sindica
lismo y por tanto de la necesidad de instalar y legitimar la negociacion indivi
dual entre empleadores y trabajadores, 

Luego de diez afios de regimen dernocratico, el sindicalismo representado en 
la CUT aparece debil, atomizado y muy minimizado desde el punto de vista 
politico. EI argumento, siempre hist6ricamente valido, de los 17 afios de die
tadura, no puede ya justificar Ia actual situaci6n del sindicalismo en su ex
presion superior. En efecto, contrariamente a las expectativas, la fuerza y la 
presencia del sindicalismo son hoy significativamente inferiores que al ini
ciarse La transicion, 

Entre las causas de esta situacion pueden seiialarse las consecuencias de los 
cambios en el mercado laboral, las lirnitaciones de la transicion en cuanto a 
abrir espacios de participacion a los actores sociales, pero muy principal
mente la incapacidad del actor sindical de diseiiar un esquema estrategico 
capaz de interpretar a los trabajadores y, al rnisrno tiempo, mantener un gra
do de representaci6n ante La autoridad polftica y el empresariado gremialmente 
organizado. Esta incapacidad se expresa en una falta de renovaci6n de sus 
cuadros directivos, una ausencia de posicionamiento programatico frente a 
las grandes mutaciones socio estructurales y, en particular, aquellas que afectan 
al mundo del trabajo, 

En la actualidad, esas carencias se reflejan en una escasa influencia de la 
central sindical en la negociaci6n de las condiciones laborales de sus asocia
dos. La CUT no tiene presencia en terminos de liderazgo en las organizacio

za Vergara (1998) 
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nes sectoriales de caracter ramal y estas iiltimas han perdido peso en las 
negociaciones colectivas en las empresas. La central carece tambien, casi 
totalmente, de estructuras funcionales especfficas que se ocupen de trabaja
dores como los j6venes, las mujeres y otros segmentos que cruzan 
transversal mente los organos ramales 0 geograficos, 

Tampoco tiene el movimiento sindical un poder organizativo 0 econ6mico 
que le permita, ante la ausencia de otros factores de atracci6n, mantener el 
interes de los asociados en su actividad. La encuesta ENCLA de 1999, con
sider6 la opini6n de los dirigentes sindicales respecto a la baja en la afilia
cion a sindicatos. Segun esta encuesta, los dirigentes sindica!es atribuyen la 
merma de la afiliacion sindical a la disminucion del mimero de trabajadores 
(50,9% de las respuestas), debida principalrnente a la tendencia de las em
presas a externalizar aquellas tareas no vinculadas directamente con la pro
ducci6n en el rubro especifico en que se desempefian, por ejemplo, el aseo y 
la mantenci6n de equipos, atenci6n de casinos etc. Estas actividades eran 
asumidas antes como parte del proceso productivo en las empresas. Otro 
argumento se centra en las practicas de las empresas, que dificultarian la 
organizaci6n de los trabajadores (22,7% de las respuestas de los dirigentes 
sindicales). Por otra parte, los trabajadores encuestados presentan una opi
ni6n bastante generalizada de que la participaci6n sindical conlleva conse
cuencias negativas en su trabajo (40%), un 13% de los entrevistados consi
deraban que obtenian mayores beneficios de la empresas al no estar 
sindicalizados y un 30% declaro no ver utilidad en los sindicatos. Es decir, 
en forma mayoritaria los trabajadores se mostraron poco incentivados hacia 
la sindicalizacion, ya sea porque el accionar sindica! no ofrece mejorias en 
su situacion laboral 0 porque las empresas incentivan las relaciones indivi
duales mediante la entrega de beneficios que no provienen de la acci6n sindi
ca!. A esto se suma el temor a las consecuencias negativas que puede tener la 
acci6n sindical: un 13% de los trabajadores reconocen la existencia de prac
ticas antisindicales. Entre aquellos trabajadores en empresas donde no existe 
sindicato, se aprecia un grado importante de indiferencia frente a la 
sindicalizaci6n, aduciendo principalmente la fa!ta de utilidad de los mismos 
en la consecucion de beneficios laborales. 

Otro factor a considerar es la dificultad actual que presentan los sindicatos 
para agruparse en asociaciones mayores -federaciones y confederaciones
que podrian ser una herrarnienta de reforzamiento a la accion sindical frente 
a una situacion cada vez mayor de atornizaci6n y disminuci6n del tarnafiode 
los sindicatos misrnos. Aproximadamente un 30% de los trabajadores afilia
dos a sindicatos participan en alguna de estas instancias que agrupan a varios 
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sindicatos. Las federaciones y confederaciones podnan ser una alternativa 
de participaci6n para aquellos trabajadores que se encuentran actual mente 
sin representaci6n sindical - los trabajadores eventuales, de contratistas, su
ministrados por terceros, a honorarios, trabajadoras a domicilio 0 a distancia 
(teletrabajo). Sin embargo, existe fuerte resistencia de parte del sector 
empleador a la negociaci6n colectiva mas alla de las empresas particulares. 

Finalmente, la debilidad organizativa 10 es tambien en la capacidad de gene
raci6n de propuestas, tanto en el potencial comunicativo y simbolico del dis
curso sindical, como en la fundamentaci6n tecnica de sus planteamientos. 
Los sindicatos no han incorporado en su discurso negociador la 16gica del 
trabajo en redes, tendencia que jugaria un rol fundamental en la posibilidad 
de generar discursos y practicas de mayor complementariedad, colaboraci6n 
y apoyo mutuo entre trabajadores de un mismo rubro y especialmente entre 
las empresas de distinto tamaiio que participan en un sector productivo. 

Para modificar esta situacion, el sindicalismo requerira aumentar el grado de 
consenso intemo entre sus cornponentes a partir de una vision compartida de 
sus actuales carencias. Probablemente necesitara tambien de un arnbiente 
publico favorable a su desarrollo, el que sera mas amplio en la medida que 
sepa presentarse como un impulsor y no una traba al desarrollo nacional. Las 
ideas que vienen a continuacion apuntan en esa direccion, tomando en consi
deraci6n a los interlocutores naturales delmovimiento sindica!, el empresariado 
y el Estado, en el contexto de cambios que la economia chilena ira sufriendo 
en los aiios venideros. 

IV. ELEMENTOS DE UNA NUEVA AGENDA 

1. Una politica sindical de elevaci6n de las cornpetenclas de los 
trabajadores 

Desde el punto de vista laboraluno de los principales obstaculos a la moder
nizaci6n productiva esta en el insuficiente nivel educacional y formativo de 
la fuerza de trabajo. Recientes estudios han mostrado un falta de manejo de 
capacidades minimas para comprender instrucciones escritas, interpretar pia
nos, comprender operaciones rnatematicas sencillas, etc. en la poblaci6n la
bora!. El sistema educacional aparece rezagado y su reforma aparece como 
un consenso nacional. La vinculacion entre sistema educacional y productivo 
es fragil y no hay correspondencia entre este y las necesidades del mercado 
de trabajo, particularmente en las areas de tecnologia de punta, que requieren 
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personal de mas calificaci6n. EI sistema de capacitaci6n no esta conectado 
con el sistema educativo y no existen complementariedades entre ambos. Fi
nalmente, el sistema de capacitaci6n, basado en la franquicia tributaria, se 
enfrenta a resistencias culturales e institucionales que limitan su uso. 

Un primer elemento de una nueva agenda sindical deberfa estar en la eleva
ci6n de las competencias laborales de los trabajadores. Otro modo de 
conceptualizar esta misma preocupaci6n es la de aumentar la "empleabilidad". 
Esta orientaci6n pude constituirse en la mas importante estrategia para en
frentar los crecientes grados de flexibilidad laboral. Tomando en considera
ci6n que la aspiraci6n de un trabajo estable, entendiendo por tal, un trabajo de 
larga duraci6n en que la carrera laboral se vincula a una sola 0 a un pequefio 
ruirnero de empresas, aparece hoy crecientemente inviable. Esta estrategia 
busca radicar la estabilidad en los conocimientos y habilidades del propio 
trabajador. 

Se trata de una estrategia que pennite integrar la acci6n sindical tanto a nivel 
de empresa como a nivel nacional. 

En la empresa, el sindicato cuenta con el instrumento institucional de los 
comites bipartitos de capacitaci6n vigentes por ley desde 1999. Aunque no 
contarnos con una evaluaci6n objetiva de su extensi6n, parece ser que su 
creaci6n ha sido resistida por la parte empresarial, ante una relativa indiferen
cia de los sindicatos. El origen de la resistencia empresarial esta en que, desde 
su perspectiva, es a la administraci6n a la que Ie corresponde detectar las 
necesidades de capacitaci6n y disefiar los planes adecuados para solventar
las. Desde la perspectiva de los trabajadores en cambio, 10 que interesa es 
mejorar precisamente su empleabilidad, usando la capacitaci6n para aumen
tar competencias, sin que estas esten vinculadas necesariamente a las necesi
dades inmediatas de la empresa, sino a las de los individuos. Siendo el siste
ma de capacitaci6n chileno orientado por la demanda, el rol de las empresas 
en detenninar hacia donde se dirige esta es fundamental. Para que este siste
ma opere adecuadamente, desde una perspectiva de mejorfa de las capacida
des competitivas de la fuerza de trabajo del pais, deben compatibilizarse las 
necesidades de las empresas y de los trabajadores. EI que los trabajadores 
puedan participar en la decisi6n respecto al uso de fondos publicos para capa
citaci6n es, por 10tanto, una oportunidad para los sindicatos, en la medida en 
que puedan jugar un rol en la intermediaci6n entre estas dos 16gicas (la del 
trabajador individual y la de la empresa). 

La existencia de un seguro de desempleo debiera tambien jugar un rol en este 
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tema. En la medida que las consecuencias del desempleo en los ingresos se 
aminoren, la movilidad de los trabajadores entre los empleos estara mas pro
tegida, favoreciendo estrategias individuales 0 colectivas que persigan rnejo
rfas en la empleabilidad, 

En el plano nacional y sectorial el sindicalismo puede integrar en sus progra
mas los temas de la educaci6n para el trabajo, la certificaci6n de cornpeten
cias y la extensi6n y ampliaci6n de la cobertura del sistema de capacitacion. 

2. Negociaci6n para la cooperaci6n 

Un segundo aspecto que requiere ser remozado para enfrentar los desaffos 
cornpetitivos, es el de las relaciones laborales. Estas estan dominadas por un 
estilo autoritario, en las empresas mas tradicionales, y por las modalidades 
taylorista-fordistas, en la mayoria de las empresas que ha adoptado algun 
sistema institucionalizado de relaciones industriales. Las experiencias mas 
avanzadas, deltipo de las descritas mas arriba, caracterizadas por la coopera
ci6n, 0 por 10 que se ha llamado "a1ianzasestrategicas", siguen siendo bastan
te excepcionales en nuestra realidad. Subsisten tambien una cultura antisindical 
en los empresarios (tanto en su version mas brutal que conduce a la persecusi6n 
de los sindicalistas, como en su versi6n mas sofisticada que, aceptando su 
existencia, no les otorga ningun rol positivo para el desarrollo de la empresa) 
y resabios de un enfoque confrontacional en los sindicalistas. 

Esta situaci6n debera modificarse en la medida que los requerimientos de 
mercados cada vez mas exigentes pongan en valor la importancia de la co
operaci6n aI interior de la empresa para aumentar su eficiencia y su capaci
dad de crear riqueza. Los sindicatos tendran que enfrentar el dilema de in
cluirse 0 no en estas nuevas rnodalidades. Esto no esta garantizado por la 
emergencia de un nuevo modelo, ni tampoco esta escrito que deban quedar 
excluidos. No obstante, el precio de no considerar las nuevas tendencias que 
vayan surgiendo puede ser muy alto: el de la subsistencia. No sera facil para 
los sindicatos adaptarse a un nuevo modelo. Se requerira de nuevas capacida
des tecnicas y de nuevas habilidades de liderazgo. Seguramente, una parte 
irnportante de este problema seguira dependiendo de c6mo se enfrente la re
novaci6n y enriquecimiento de la negociaci6n colectiva para incluir los nue
vos temas vinculados a la productividad y la calidad al interior de las empre
sas. 
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3. Una nueva agenda de temas "nacionales" 

Es aparentemente inevitable que las tendencias emergentes en el campo eco
nornico y en las modalidades de contratacion, lleven a un TOI sindical mas 
modesto en comparacion con las grandes organizaciones sindicales de me
diados del siglo pasado. Sin embargo, eso no significa que el sindicalismo 
vaya a desaparecer 0 que su papel no sea importante. AI contrario, los proce
sos de modernizacion pueden ser mas 0 menos traumaticos en la medida que 
haya 0 no actores que los intermedien. Cierto es que para el sindicalismo 
chileno, jugar este TOI de intermediacion contiene altas complejidades, debi
do a que debera hacerlo desde una posicion inicial de debilidad. Sin embargo, 
si 10 hace bien, no solo superara su crisis, sino tambien aportara a los cambios 
un factor estabilizador sin el cua! la modernizacion puede incluso fracasar. 
Un escenario de cambios contractualizado, pactado 0 negociado entre actores 
es deseable para hacerlo mas estable, legftimo y equitativo. Para eso se re
quicre un sindicalismo representativo (aunquc no necesariamente muy masi
vo) que exprese adecuadamente los intereses de los asalariados (esten 0 no 
sindicalizados). Algunas ideas respecto al reposicionarniento nacional del sin
dicalismo son los siguientes: 

.:.	 Se requiere un replanteamiento de la posicion sindical sobre las refor
mas al ordenamiento jundico del trabajo. Esto es necesario porque hasta 
ahora el argumento del sindicalismo es que rnientras no se cambien las 
leyes laborales el movirniento sindical continuara siendo debil. Sin per
juicio de que hay una obvia relacion entre marco institucional y fortaleza 
o debilidad de las organizaciones sindicales, no es esperable que las re
formas laborales que evenrualmente se aprueben modifiquen radicalmente 
la situacion actual. Dieho de otro modo, no esta dentro de 10 previsible el 
que una nueva legislacion resuelva la debilidad sindical. Por otra parte, 
una posicion radicalizada sobre el tema impide pasar a una nueva fase 
donde el tema de las reformas legales, si bien pueda seguir rnantenien
dose en el programa sindical, no monopoJice la agenda como hasta aho
ra. Este nuevo planteamiento podria ordenarse en tomo a los convenios 
de la orr sobre Iibertad sindical y negociacion colectiva, que al haber 
sido ratificados por Chile, ofrecen una plataforma solida para ir adecuando 
la legislacion en el tiempo (compatible porlo dernas con los procesos de 
internacionalizacion en que Chile esta comprometido con MERCOSUR, 
la Union Europea y Estados Unidos) . 

•:.	 En ese marco, la institucionalizacion del dialogo social, a traves de ins
tancias formales creadas por ley, como la propuesta del Consejo de Dia
logo Social, puede efectivamente adquirir importancia. Dicho Consejo 
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puede constituirse en el "Iugar" donde concordar, 0 al menos fijar con 
nitidez la posicion de los actores sobre los ternas mas centrales de la 
transforrnacion productiva, pero tambien de otros temas como la lucha 
contra la pobreza y la desigualdad que interesan particularmente al sin
dicalismo. Seguramente, el sistema politico "resistira", mientras no este 
convencido de sus ventajas, la emergencia de nuevas intermediaciones 
que no esten directamente determinadas por las estructuras tradiciona
les. No obstante, la confluencia de la voluntad gubemamental con la 
opinion favorable de los entes representativos de trabajadores yempre
sarios, es una oportunidad que no se puede dejar pasar. 

•:.	 De esta manera el sindicalismo podra posicionar al trabajo como factor 
clave del modelo de desarrollo y formular un programa de relevarniento 
del rol del "recurso humano" en la modernizacion, y de superaci6n de las 
debilidades que Chile muestra hoy al respecto. 

Para hacer viable esta perspectiva sera necesario dejar arras el excesivo 
ideologismo con que los distintos actores enfrentan estos debates, un gran 
esfuerzo del actor sindical por enfrentar las fuentes intemas de su crisis, pero 
se requerira tambien de la comprension y del apoyo del sistema politico para 
que el movimiento sindical juegue un papel constructivo en un futuro que 10 
involucre y considere. 
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ANEXO ESTADISTICO 

Cuadro 1
 
POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA Y TASA DE
 

DESOCUPACION POR SEXO
 
1990·2000
 

Tasa de Participaci6n % Tasa de Desocupaci6n % 
Aiio Hombres Mujeres Hombres Mujeres 
1990 75,4 31,7 6,6 9,2 
1991 75,6 31,5 6,1 9,4 
1992 76,0 33,6 5,0 8,9 
1993 77,8 35,4 5,3 8,8 
1994 77,5 34,5 6,5 10,3 
1995 76,2 34,5 5,5 8,9 
1996 75,5 34,5 4,8 6,7 
1997 74,6 35,1 4.7 6,6 
1998 74,9 36,1 7.0 7,6 
1999 74,4 36,5 8,2 10,3 
2000· 74,4 36,5 8,0 9,0 

Fuente: INE, Series Empalmadas 
*DalOS del 2000 eorresponden ala Eneuesta de Ernpleo -INE trimestre Ocrubre - Dieiembre 

Cuadro 2
 
TASA DEDESOCUPACION PORSEXO SEGUN QUINTIL DE
 

INGRESO AUTONOMO PER CAPITA DEL HOGAR . ANO 1998
 
% 

QuiNTIL 
1 
II 
III 
IV 
V 
TOTAL 

24,4 
9,3 
6,4 
4,2 
2,3 
9,1 

HOMBRES 
36,2 
15,1 

9,8 
6,6 
3,5 

11,7 

MUJERES 
27,7 
11,2 
7,6 
5,1 
2,8 

10,0 

TOTAL 

Fuente: CASEN 1998 
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Cuadro 3
 
EVOLUCION DE LA CAPACITACION LABORAL 1990-1999
 

Ano Franquicia 

Tributaria 

(1\"" de 

personas) 

Programs 
Jcvenes 
(N" de 

personas) 

Otros 

Programas 
Sociales (N" 

de personas) 

Total 
Capacnedos 
(N" de 

personas) 

Total 
Oeupados 
(en miles) 

Capeenados 
respeetc de 

ocupados 
% 

Total Inversion 
Publica en 

capacitllcitin 

(Mill 51999) 

1990 200.045 - 6.243 206.288 4.447,0 4,6 13.509 

1991 266.294 19.055 6.505 291.854 4.517,3 6,5 21.141 

1992 297.938 20.764 3.937 322.639 4.723.6 6,8 26.009 

1993 329.374 27.099 5.429 361.902 4.993,3 7,2 32.240 

1994 397.669 19.962 5.096 422.727 5.036,2 8,4 37.728 

1995 417.729 12.476 9.264 439.469 5.096,8 8,6 40.580 

1996 452.439 18.439 12.432 483.310 5.172,0 9,3 49.782 

1997 483.556 18.504 13.609 5:5.669 5.282,5 9,8 51.433 

1998 476.436 14.910 31.422 522.768 5.370,3 9,7 53.004 

1999 504.436 4.746 38.449 547.631 5.259,3 10,4 55.467 

Total 1.458.256 34.3':XJ 1.492.646 4,2 126.608 

1977

1989 

Total 3.825.916 155.955 132.386 4.1 :4.257 8,2 380.892 

1990

1999 

Fuente: Anuarios SENCE. Departamento de Planificacion y Estudios - SE~CE. 
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Cuadro4
 
TOTAL DE SINDICATOS, POBLACION AFILIADA Y TASA DE
 

SINDICALIZACION
 
1990 - 1999
 

Afio N" 
Sindicatos 

Total 
Trabajadores 
Sindicalizados 
(en miles) 

Total 
Trabajadores 
Ocupados 
(en miles) 

Tass Sindica
lizacion 
Ocupados 
% 

Total 
Trabajadores 
Asalariados 
(en miles) 

Tasa Sindi
calizaclen 
Asalariados 
% 

1990 8.861 606,8 4.447,0 13,6 2.775,5 21,9 
1991 9.858 701,4 4.517,3 15,5 2.846,0 24,6 
1992 10.756 724.1 4.723,6 15,3 2.983.2 24,3 
1993 11.389 684.2 4.993,3 13,7 3.180,6 21,5 
1994 12.109 662,0 5.036,2 13,1 3.207,7 20,6 
1'195 12.715 637.6 5.096,8 12,5 3.272,3 19,5 
1'196 13.258 655,6 5.172,0 12,7 3.407,0 19.2 
1997 13.795 613,1 5.282,5 11,6 3.476.3 17,6 
1'198 14.276 611.5 5.370.3 11.4 3.520,6 17,4 
1999 14.652 580.0 5.259,3 11.0 3.389.6 17.1 

Fuente: Departamento de Rclacioncs Laboralcs. Direccirin Nacional del Trabajo. Estadfstieas 
Sindicales 

Cuadro5
 
TRABAJADORES CON NUEVOS INSTRUMENTOS COLECTIVOS
 

1990·1999
 

Ai.. Trabajadores coo 
nuevos ccnvenius 
cclectivcs 
(Total) 

Trabajadores con 
nuevos contratos 
celectivos 
(Total) 

Asalanados con 
nuevos convenios 
cclectfvcs 
% 

Asalariados con 
nuevas contra
tos colectivos 
% 

1990 47.778 138.420 1,7 5,0 
1991 57.291 200.482 2,0 7,0 
1992 68.773 157.672 2,3 5,3 
1993 80.511 175.685 2,5 5,5 
1994 75.840 159.900 2.4 5,0 
1995 66.625 147.951 2,0 4,5 
1996 68.094 157.565 2,0 4,6 
1997 71.635 120.620 2,1 3,5 
1998 69.296 137.534 2,0 3,9 
1999 64.364 161.834 1.9 4,8 

Fuente: Departamento de Relaciones Laborales. DireCC16n Nacional del Trabajo. Estadfsti
cas Sindicales 
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