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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. 
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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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- Pesqueros 
· hanna de pescado 
· salmon y trucha 

- Agricolas (sector frutfcola) 
- Celulosa 

RECURSOSNATURALESY 
PRIMER PROCESAMIENTO 

Fuente: Veronica Silva (2001) 

COBRE 

MA TERIAS PRIMAS 
- Otros minerales 
- Forestales 

· madera aserrada 
· chips 

RECURSOS NATURALES, 
SEGUNDO PROCESAMIENTO 
Y OTRAS MANUFACTURAS 

- Manufactures de origen forestal 
· Impresos 
· Popel y otros 

- Industrias de alimentos 
- Bebidas y tabacos 
- Producros quimicos 
- Produetos metallcos, electricos y 
material de transporte 
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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.
 



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

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.
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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. 
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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 
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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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