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LA ECONOMIA CHILENA EN EL CAMBIO DE
SIGLO Y LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO

Oscar Muitoz Goma'

I. INTRODUCCION

Eil cambio de siglo encuentra a la economia chilena recuperdndose, aunque
can debilidad, de la crisis intemacional de fines de los afios 90. Esta fuc la
crisis mds seria desde el colapso que indujo la deuda externa de los afios 80.
Pero esta recuperacion estd resultando frustrante, en primer lugar por la difi-
cultad para disminuir el desempleo. Las expectativas eran mucho mais opti-
mistas hacia fines de 1999, pero una extrema cautela de los inversionistas, y
también de los consumidores, ha dilatado la reactivacion del gasto y con €I,
del empleo. Las estimaciones del crecimiento durante la recuperacion se han
estado revisando a la baja.

Otras circunstancias se han agregado al panorama nacional e interacional,
aumentando la incertidumbre. En Chile, el proyecio de reforma laboral, lar-
gamente debatido en distintas instancias, pero con un gobierno decidido a
sacarlo adelante, ha llevado a los dirigentes empresariales a expresar su pre-
ocupacién por lo que podria ser una rigidizacion del mercado laboral. Y a
nivel internacional, la incertidumbre sobre la continuidad de la expansion
econdmica norteamericana mas el aumento del precio del petréleo durante el
ano 2000, con una conflictiva e incierta situacién en el Medio Oriente, han
traido de vuelta viejos fantasmas.

La iltima crisis y el escenario coyuntural marcado por diversas incertidum-
bres han cambiado de manera muy importante el panorama promisorio que
exhibié la economia chilena durante los afios 90. Ademas de los problemas
de la coyuntura econémica, se han planteado algunas debilidades de la eco-
nomia chilena a nivel macro que podrian afectar negativamenie 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-
cialmente financiera, que estaria rezagando a Chile respecto de sus vecinos.
En particular, se ha criticado [a falta de liberalizacion de los mercados finan-
cieros y la parsimonia para avanzar en la privatizacion de las empresas publi-
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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 direccidn 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 Larrain, 1999; Moguillansky, 1999). El argumen-
to es que, a pesar de la diversificacion de las exportaciones chilenas respecto
del cobre, éstas siguen concentradas en sectores relacionados con los recur-
sos naturales. La hipdtesis es que esta estructura seria poco eficaz para soste-
ner una tasa alta de crecimiento en el largo plazo. La propuesta es adoptar una
estrategia de diversificacion hacia sectores con mas valor agregado, alta tec-
nologia y servicios vinculados a las tecnologias de informacién. 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 articulacién de bloques regionales.
Concretamente, por ejemplo, se plantea que Chile podria convertirse en un
corredor comercial entre América Latina y el Asia Pacifico, propuesta que
seria la base de una estrategia de diversificacién productiva, en alianza por
cierto con el capital extranjero (JICA, 2000).

Un tercer tipo de planteamiento, no excluyente del anterior, se basa en la
hipétesis 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 densificacién de las cadenas producti-
vas, asentadas terntonalmente ( Rojas, 1999; Falabella, 1999). Se trata de un
desarrollo que ha descansado excesivamente en las inversiones de los gran-
des grupos econdmicos, pero con pocos encadenamientos hacia los aparatos
productivos locales. Se sefiala como ejemplo paradigmdtico de esto el desa-
rrollo de las grandes plantaciones forestales de las regiones del Bio-Bio y de
la Araucania, que es donde también se concentra la mayor pobreza del pais. A
su vez, la mstitucionahdad de soporte del desarrollo productivo, como los
centros tecnoldgicos, universidades, sistema financiero, etc., tampoco estd
suficientemente vinculada a las empresas medianas y pequefias. Esta falta de
profundidad ha generado un desarrollo termitoriaimente fragmentado, con seg-
mentos muy avanzados y de aita productividad ahf donde se localizan las
grandes inversiones y donde los agentes econémicos pueden participar de los
beneficios, pero con otros segmentos excluidos que sufren el estancamiento y
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la baja productividad. El diagndstico implicito es que se trata de una renova-
da heterogeneidad estructural, que estd en la base de la designaldad de ingre-
sos y la precariedad de los empleos que se han mantenido durante las Gltimas
tres décadas. De este diagnéstico surgen propuestas orientadas a reforzar los
tejidos productivos con base territorial. Esto significa fortalecer los comple-
jos y cadenas productivas existentes, pero también crear las condiciones ne-
cesarias para la generacion de nuevas oportunidades de inversién, de crea-
cion de empleos e ingresos a través del encadenamiento de los mercados.

Este trabajo tiene por objetivo contribuir a un debate sobre la estrategia de
desarrolle econémico de Chile a mediano plazo, debate que se ha estado insi-
nuando pero necesita profundizarse. El planteamiento central es que es indis-
pensable retomar el objetivo del desarrollo econémico en su sentido mds
amplio. El concepto de “crecimiento con equidad” predominante durante los
afios 90 no refleja adecuadamente esta necesidad. En efecto, el concepto de
crecimiente econdmico tiene una fuerte connotacion de un resultado esponta-
neo derivado de buenas politicas macroeconémicas y una institucionalidad
de [ibre mercado. Por o tanto, el crecimiento resultaria de las iniciativas del
sector privado en respuesta a un ambiente econémico amigable. El concepto
de "equidad” enfatiza la preocupacién preferente del Estado por las politicas
sociates, disminucién de la pobreza y fomento productivo de los pequefios
empresarios, quienes sufren desventajas competitivas para acceder a los mer-
cados.

Como se planteard mas adelante, el escenario internacional contemporineo
muestra cambios fundamentales, que aluden al surgimiento de una nueva época
de la civilizacién capitalista. Esos cambios involucran mucho aspectos de la
economia y la sociedad, como también de la politica y la cultura (Garretén,
2001). El gran tema actual es cémo un pais como Chile puede incorporarse a
esos cambios, de modo de seguir participando dindmicamente de la economia
internacional, pero con un proyecto de pais incluyente e integrador. Ello re-
quiere ajustes en los comportamientos de los empresarios, de los trabajado-
res, de] Estado, del sistema educativo, de la institucionalidad piblica, entre
otros, como también estrategias de accion que probablemente difieran en al-
gunos aspectos de las que se han seguido hasta ahora. Sin embargo, en rela-
ci6n a esos desafios, Chile muestra una seric de debilidades que pueden ser
bastante decisivas en los préximos anos. Por lo tanto, el debate sobre estas
debilidades y las estrategias necesarias cobra mds importancia que nunca.
Este debe ser el sentido de la nocién de construir una "visién de pais”. Los
desafios que hay por delante deben abordarse con esa visién. No son proble-
mas locales o 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 identifican bre-
vemente los principales cambios del escenario internacional, que estdn defi-
niendo los nuevos pardmetros de la cconomia, y algunas propuestas recientes
para insertar adecuadamente a Chile en la economia internacional. En segun-
do lugar, se discuten algunas caracteristicas de la economia chilena en cuanto
representan puntos débiles para una insercion eficaz en las nuevas tenden-
cias. Se tratan aspectos de las politicas macroeconémicas y algunos temnas de
nivel mesoecondmico, La tercera parte aborda el tema de la institucionalidad
para el desarrollo productivo y su dimension regional.

II. HACIA UNA NUEVA INSERCION PRODUCTIVA
EN LA ECONOMIA INTERNACIONAL

Conviene iniciar la discusién 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 caracteristicas de la "nueva
economia”.

1.  El escenario de la "nueva economia”

Cualquier consideracion estratégica de mediano plazo orientada a definir el
modo de insercién productiva intemacional no puede prescindir de algunos
hechos bdsicos de la llamada "nueva economia”, que estd redefiniendo
estructuralmente las condiciones del desarrollo. La "nueva economia” no es
sino una forma de denominar el hecho de que las nuevas tecnologias de la
informacion estdn generando una transformacion de los servicios, los proce-
sos productivos, el intercambio y el consumo, con aumentos espectaculares
de la productividad. Esto tendra enormes repercusiones en el desarrollo de las
ventajas competitivas de Chile.

Se trata de un cambio del paradigma tecnolégico y organizacional que le da
una nueva perspectiva al tema. Emerge la denominada "sociedad de la infor-

macion” que plantea nuevos requerimientos de competitividad.

Un estudio reciente de la OECD menciona los principales hechos estilizados
de los cambios que estdn ocurriendo en los paises desarrollados (OECD, 2000).

En el plano del comercio:

» La composicién del comercio mundial cambia rapidamente hacia los
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productos de alta tecnologia. En el comercio de manufacturas de los
paises 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.

» El comercio de servicios aumenta rapidamente, especialmente en ¢
campo de las finanzas, seguros, turismo y servicios personales. A dife-
rencia de las manufacturas, que histéricamente desplazaron a la agri-
cultura como el motor del crecimiento, pero tuvieron un auge y luego
han comenzado a sufrir una declinacién 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 informacién hacen
posible, ademds, que los servicios se conviertan en transables.

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

» Lainversién extranjera se constituye como un motor dinamizador de la
reestructuracion econdémica a nivel mundial.

En el plano tecroldgico:

> Las tecnologias de la informacién y de las comunicaciones son un fac-
tor central en la transicién hacia la economia del conocimiento. Ellas
hacen posible también los avances espectaculares que se estin mani-
festando en la ingenieria genética y otros campos cientificos.

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

» La inversién en tecnologias de la informacidn y comunicaciones au-
menta sostenidamente su participacion relativa en los paises desarro-
llados.

Los cambios anteriores estan afectando profundamente los mercados del tra-
bajo:

# Elempleo en los servicios es el que crece mas rapidamente, en desme-
dro del empleo en la agricultura, sectores de recursos naturales y la
industria manufacturera.

» Los empleos en los servicios de alta tecnologia son los que mds se
expanden, pero ellos demandan trabajadores con altas destrezas.
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¥ La presion competitiva estd obligando a las empresas a flexibilizar sus
practicas de gestién y en particular, los requerimientos de los puestos
de trabajo. Entre éstos, se incluyen: exigencias de destrezas miiltiples,
capacidad de rotacién entre diversos puestos de trabajo, capacidad de
trabajo en equipo, mayor delegacion de responsabilidades a los traba-
jadores, menor importancia de la jerarquia, flexibilidad de las jormadas
de trabajo. Esto implica una tendencia hacia la contratacién de trabaja-
dores con mayores destrezas genéricas, capacidad de iniciativa, disci-
plina y responsabilidad.
» Hay una expansion sostenida de] ndmero de empresas que adoptan las
técnicas de la organizacion flexible del trabajo en los paises de la OECD.
» La evidencia indica que hay una alta asociacién entre aumentos de la
productividad de las empresas v la inversion en educacién y capacita-
cién, como también con la organizacién flexible del trabajo y las des-
trezas de los trabajadores.
»# La demanda de trabajadores con destrezas aumenta mucho mas ripi-
damente que la demanda de trabajadores sin destrezas. De hecho, estos
dltimos puestos de trabajo estan disminuyendo en términos absolutos y
las probabilidades de que un trabajador sin destrezas quede desem-
pleado son mucho mas altas que para un trabajador con destrezas.
Las diferencias salariales entre ambos tipos de trabajadores aumentan
en forma sostenida.

v

2. Los objetivos del desarrollo exportador: algunas propuestas
recientes

Las tendencias descritas ilustran los desafios de mediano plazo que tiene por
delante la economia chilena. Durante los afios 90 se planted reiteradamente
que la profundizacién de la estrategia exportadora debia asumir el objetivo de
la diversificacion de las exportaciones hacia manufacturas con mayor valor
agregado y contenido tecnolégico, 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 tipificé como un
avance a una "segunda fase exportadora”.

El riesgo de este concepto es que se lo entienda coma un proceso de ajustes
marginales a una estrategia que quizas requiere cambios mayores, La tenden-
cia a un crecimiento mds rapido de las exportaciones con mayor valor agrega-
do en Chile estuvo vigente durante los afios 90, pero con pérdida de fuerza en
la segunda mitad de ese periodo (Garcia, 1998 y cuadro 1, mas adelante). El
desafio es avanzar relativamente mas rdpido en el desarrollo de actividades
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que garanticen una incorporacién eficaz y dindmica a la "nueva economia”.
El problema es qué estrategia y qué tipos de politicas seguir, dentro de los
lineamientos de la economfa de mercado que existe en Chile. Algunas pro-
puestas recientes apunian, en primer lugar, a una asociacién mas 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 decisién del Gobierno chileno de implementar una estrategia
para atraer inversiones de alta tecnologia®. En segundo lugar, se ha propuesto
que Chile deberfa aprovechar el potencial de articulacién territorial con los
paises vecinos, especialmente los de Mercosur, con miras a convertirse en un
corredor integrado con el Asia Pacifico (JICA, 2000).

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

E] aumento de la inversion, objetivo fundamental de cualquier estrategia de
desarrollo, supone una vision de largo plazo y una apuesta sobre donde se
generardn las nuevas oportunidades competitivas ¢ innovadoras. La inver-
s16n de fines de los 80 y de los 90 estuvo muy influida por las oportunidades
que abrieron las reformas institucionales, las privatizaciones y la apertura
comercial (Moguillansky y Bielchoswsky, 2000). El escenano que se abre
con la década del 2000 requiere dilucidar las nuevas oportunidades, las que
van a estar muy influidas por las nuevas tecnologias de la informacién.

El aumento de la inversidn en los afios 90 estuvo liderado por las exportacio-
nes basadas en recursos naturales. No se trata s6lo de productos que tienen el
caricter de commodities, esto es, productos muy estandarizados y con merca-
dos inestables, como los minerales, celulosa, harina de pescado, sino también
de productos que han incorporado mds valor agregado industrial y que para el
pais han representando un esfuerzo innovador importante, tanto en tecnolo-
gias de produccién como en estrategias de comercializacion y posicionamiento
de mercados. Este es el caso de los vinos finos, la elaboracién de muebles, el
cultivo del salmoén o la industrializaci6n de hortalizas.

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

2

2 La Mision presidencial a Silicon Valley a fines del 2000 fue una clara sefial para
posicignar a Chile frente a los inversionistas de alta tecnologia. Esa misién ha sido
seguida por una estrategia para establecer redes de contaelos entre empresas chilenas y
empresas de alta tecnologia en Estados Unidos. Ver referencias del Subsecretario de
Economia, Alvaro Diaz, en El Diario, 26 dc marzo del 2001,
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esta estructura de produccién y sus correspondientes inversiones, estarian
llegando al término de un ciclo dindmico, para el cual no hay un reemplazo
definido (Moguillansky, 1999; Sachs y Larrain, 1999). Estos sectores pudie-
ron convertirse en los factores dinamizadores de la inversién porque habia
importantes oportunidades de mercado que no habian sido explotadas, a par-
tir de la apertura de la economia y de las privatizaciones de los afias 80. Pero
la fuerte caida de la tasa de inversidn, de 25% hasta

Cuadro 1
CHILE, ESPECIALIZACION EXPORTADORA DE BIENES
(porcentajes)
CATEGORIAS
(Rubros destacados) 1975 1985 1995 1998 |1990-94 1994-98

TOTAL EXPORTACIORES 1.300 3.807 16.039 14855
(USS millones)
COBRE 54 47 40 34 39 38
MATERIAS PRIMAS 19 18 13 12 15 13
- Otros minerales 18 15 8
- Forestales 1.3 2 4

. madera aserrada 1 1 2

. chips 0 0 15
RECURSOS NATURALES Y 14 24 25 26 27 25
PRIMER PROCESAMIENTO
- Pesqueros 2 8 7

. harina de pescado 2 7 4

. salmon vy trucha 0 0 3
- Agricolas (sector fruticola) 5 11 8
- Celulosa 4 4 8
RECURSOS NATURALES, 12 11 22 27 20 23
SEGUNDO PROCESAMIENTO
Y OTRAS MANUFACTURAS
- Manufacturas de origen forestal 3 3 4

. Impresos 0 0 I

. Papel ¥ otros 2 1 !
- Industrias de alimentos 4 5 9
- Bebidas y tabacos 0 1 1
- Productos quimicos 3 2 3
- Produetos metdlicos, eléctricos y 1 1 3
material de transporte

Fuente: Verdnica Silva (2001)
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1998 a 20% en 1999, pone una nota de alerta respecto de si se trata de una
situacion transitoria 0 mds permanente. Un catastro de proyectos de inversién
en carpeta sugiere que podria tratarse de un fenémeno més permanente. Has-
ta 1998 habia proyectos por un valor cercano a los 8,5 mil millones de d6la-
res, valor que cayden 1999 a 5.5 mil millones y a poco més de 5 mil millones
para el afio 2000. Para los afios siguientes se proyectaban inversiones que
bordearian los 6,600 millones de délares, es decir, segiin este registro, no
habria una recuperacién a los niveles de pre-crisis (Banco Central, 2000).
Aun mis, segin Sachs y Larrain, incluso si se recuperaran los niveles pasa-
dos de inversiones en recursos naturales, la disponibilidad de éstos a largo
plazo serfa insuficiente para sostener una alta tasa de crecimiento del produc-
to, como en los afios 90. Segiin esos autores, las reservas conocidas de cobre
y de pesca en Chile no permitirfan generar exportaciones suficientes para
sostener un ingreso per capita como el que se proyectaria con un alto creci-
miento. Por lo tanto, el crecimiento necesario de las exportaciones tendré que
generarse en nuevos sectores que sean mas independientes de los recursos
naturales. Por iltimo, ¢l estudio de Sachs y Larrain 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 términos de intercarmbio de los productos basados en recur-
so0s naturales.

De asumirse los problemas planteados de la estrategia intensiva en recursos
naturales, surge una nueva pregunta respecto de qué sectores productivos
serdn capaces de arrastrar la economia en los proximos 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 politica dificil, 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 deberian concentrarse los esfuerzos para una mayor
competitividad. Pero si se trata de asumir un enfoque mds activo, capaz de
generar las sinergias necesarias para superar el peso de la tradicién, 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
también de generar nuevas opciones y entrar en campos nuevos, que requie-
ren escenarios de largo plazo y orientacién de las politicas, es indispensable
un papel mds activo del Estado que, en conjunto vy coordinadamente con el
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sector privado, contribuya a generar las sefiales adecuadas.

La economia mundial est4 lejos de caractenzarse por mercados atomizados y
competitivos. Cada vez mds, ella se organiza en tomo a blogues comerciales,
conglomerados transnacionales y redes empresariales. Al mismo tiempo, el
acceso a las redes de distribucion supone vinculos y alianzas estratégicas con
las empresas transnacionales que estdn en esos mercados. Por esto, es dificil
que un pais pequefio como Chile pueda pretender aisladamente una insercién
dindmica en las cadenas de valor internacionales con mayor potencial de cre-
cimiento. Este objetivo requiere buscar alianzas con los inversionistas ex-
tranjeros para el desarrollo de verdaderas "plataformas de exportacion” (Sachs
y Larrain, 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 externo, que son los mercados externos, para lo cual las empresas
exportadoras han operado directamente con las redes de distribucién. En la
propuesta de Sachs y Larrain se trataria de ampliar tanto el frente interno, de
posibilidades de produccion, como el frente externo de los mercados. Ello
supondria buscar alianzas con empresas extranjeras posicionadas en los mer-
cados y en las tecnologias. Las empresas nacionales tendrian que aumentar
sus grados de internacionalizacién y de asociacién para ir mds alla de los
nichos que se han podido constituir hasta ahora. Recientemente las autorida-
des de Codelco plantearon la iniciativa de asociarse con una empresa extran-
jera para adquirir activos en Canad4. Esta iniciativa ha sido criticada en base
a que Codelco deberfa concentrarse en la explotacién de los recursos mineros
nacionales. La critica pasa por alto que en la economia globalizada es funda-
mental estar posicionado en distintas regiones, para acceder a nuevos merca-
dos y nuevas tecnologias, e incluso avanzar en la transformacion de la empre-
sa hacia nuevas actividades rentables. Esa es 1a diferencia entre una empresa
exportadora nacional y una empresa integrada internacionalmente (Lessard,
1998).

Aunque algunas empresas chilenas han realizado fusiones y asociaciones con
empresas transnacionales, el pais estd todavia atrasado en el aprovechamien-
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 pérdida de pre-
sencia estratégica. Sin embargo, Chile esta bien posicionado frente a los
inversionistas extranjeros y a sus percepciones de riesgo pais como para ex-
plotar mis intensamente la oportunidad de construir alianzas estratégicas. Este
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posicionamiento se ha logrado principalmente por sus politicas
macroecondmicas, la gestion de Gobierno, y el desarrollo de sus mercados.
Pero también hay que reconocer debilidades competitivas en una sene de
aspectos como infraestructura fisica, calidad y capacitacion de la fuerza de
trabajo, desarroilo de las tecnologias de informacién, modernizacién de la
institucionalidad regulatoria en sectores de energia y lelecomunicaciones, en
derechos de propiedad intelectual, en el comercio electrdnico, que pueden ser
obstdculos importantes para implementar esta estrategia. Se hard referencias
a algunos de estos aspectos mas adelante.

Segiin los autores de esta propuesta, un aspecto delicado que debe cuidarse se
refiere a las regulaciones ambientales y laborales, las que podrian generar
dificultades si ellas aumentan sus grados de rigidez. Sin embargo, cabe ob-
servar que aunque ¢l empresariado chileno se ha mostrado especialmente sen-
sible frente a esas regulaciones, los empresarios exlranjeros enfrentan en sus
paises de origen condiciones mucho mds restrictivas que las existentes en
Chile. Por lo tanto, sin ignorar el problema que eventualmente podria crearse
en Chile, tampoco debe sobreestimarse ya que el mismo concepto de "alianza
estratégica” que inspira este tipo de propuesta se basa en el dialogo piiblico-
privado y en negociaciones que buscan sumar esfuerzos mds que confrontar
intereses. Por cierlo, la negociacidn de alianzas estralégicas con empresas
extranjeras seria una capacidad competitiva intangible que se requiere desa-
rrollar con mucho mds intensidad.

2) Chile como corredor hacia el Asia Pacifico

Una misidn japonesa que ha estado trabajando conjuntamente con el gobier-
no de Chile duranite el afio 2000 sobre ¢l disefio de una estrategia de largo
plazo emitié un informe en ¢l cual se hace una propuesta central. Se trata de
mirar el desarrollo productivo chileno a largo plazo en funcién de su poten-
cialidad para articular las relaciones econdmicas intemacionales de Sudamérica
con el Asia Pacifico. Pero mas que cumplir el papel de un simple corredor
comercial, de lo que se trataria es de desarrollar un mercado intermedio entre
Sudamérica y el Asia Pacffico, de modoe que los flujos de intercambio tengan
a Chile como un destino y origen por si mismos. Ello supone una infraestruc-
tura fisica, de servicios, de informacién y de cadena de valor articulada entre
los dos continentes. Esto requenria un mayor activismo estatal para promo-
ver las oportunidades que surgirian de esa opcidn estratégica.

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

Con todo, este informe identifica diversas fallas en el modelo de desarrollo
productivo chileno, que deberian enfrentarse para implementar tal estrategia.
Estas se podrian enumerar en forma sintética de la siguiente manera:

» A pesar del dindmico desarrollo exportador chileno, existe todavia es-
casa diversificacion y excesiva dependencia de recursos naturales. Unos
pocos productos representan una proporcion muy grande de las expor-
taciones, lo que hace vulnerable a la economia.

» Chile tiene baja presencia en los organismos internacionales relaciona-
dos con los estdndares de calidad del comercio intemacional. Esto le
resta capacidad de adecuacién de las exportaciones a esas normas.
La infraestructura fisica presenta debilidades notorias: s6lo un 18% de
la red caminera estd 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 estd 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 distribucion territorial de la carga a lo largo
del pais.

» Es escasa la penetracion de las tecnologias de informacién en los sec-
tores productivos y en la educacién.

» Los indices de inversion en desarrollo tecnolégico son bajos.

» También es baja la calificacién "multi-funcional” de los trabajadores.

‘f

En términos mds generales, el informe JICA critica (sulilmente) la estrategia
de promocién de inversiones en el exterior que ha seguido Chile, al enfatizarse
excesivamente los méritos macroeconémicos y sistémicos de la economia
chilena, los cuales ya son suficientemente reconocidos, en detrimento de in-
formaciones sectoriales detalladas y sefiales respecto de donde especificamente
se estdn gestando las nuevas oportunidades de inversion y cudles podrian ser
los eventuales socios de inversiones conjuntas. Para los inversionistas extran-
jeros, especialmente los pequeios 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 politicas indus-
tnales que caracterizé a Jap6én en el pasado, y también a otras economias
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asidticas, en las cuales el Estado desempefiaba un papel muy activo en la
promocién de actividades productivas. Pero también contrasta con el enfoque
que se ha desarrollado en Chile el cual se basa en la neutralidad del Estado.

I1l. DEBILIDADES SISTEMICAS DE LA ECONOMIA
CHILENA

A pesar del exitoso crecimiento ecandmico de la década de los 90, en Chile se
han acumulado una serie de debilidades que pueden convertirse en frenos
para un desarrollo dindmico en los proximos afios. Estas debilidades afloran
precisamente porgue ¢l pais ya recorrié una etapa més avanzada de su creci-
miento y de su insercion internacional, y ahora enfrenta la necesidad de inno-
var en sus formas de funcionamiento. Estas debilidades se pueden discutir al
nivel macroecondmico y al nivel mesoeconémico.

1. La politica macroeconémica y financiera

La politica macroeconémica desempefia un papel fundamentai 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 macroeconémica ejem-
plar durante los afios 90, que le valié el reconocimiento de la banca interna-
cional, los inversionistas extranjeros y Jos organismos multilaterales, no pue-
de desconocerse que en los iiltimos afios de la década pasada hubo signos
preocupantes: la tasa de ahorro nacional comenzé a declinar (Cuadro 2), la
importancia del ahorro externo aumenté, el manejo cambiario se hizo dificil y
hubo descoordinaciones entre la politica fiscal y la politica monetaria que
contribuyeron a aumentar la inestabilidad.

Lo gue inicialmente se percibi6 como un ajuste econdmico frente a la
desaceleracion de las exportaciones hacia los paises asiaticos, se convirtié en
una verdadera recesion a lo largo del primer semestre de 1999. En estas con-
diciones, arreciaron las criticas a la politica macroeconémica, tanto en sus
aspectos coyunturales como en algunos temas de fondo. Estas criticas se orien-
taron en dos direcciones: en primer lugar, a errores de conduccidn, tanto de la
politica monetaria como de la politica fiscal. Respecto de la primera, se ha
criticado que en 1997, cuando ya estaba iniciada la crisis asidtica, se procedid
aunarelajacion de las tasas de interés en circunstancias que lademanda agre-
gada se estaba expandiendo a un ritmo exageradamente alto, de 13% anual
durante el cuarto trimestre de 1997; y el déficit de cuenta corriente se acerca-
ba también rdpidamente al 6% del PIB. En segundo lugar, las criticas a la

29



Oscar Mufioz Gomd La economia chilena en el cambio de siglo ...

politica fiscal sosticnen 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 20060

1990-1995 1996-2600 1990-2060

Ahorro Nacional 232 223 21,5 209 21,1 238 214 216 212 218 219
Ahorro Exlerno 1,9 0,3 2,3 5.6 3,0 2,0 5,5 5,7 6,2 0,2 1,6
Ahorro Total 251 22,6 238 265 24,1 258 269 272 274 221 234
Ahorro del Gobierno 2.5 3,6 5,0 4.9 49 5,4 5.8 5,6 4,1 2,4 3,7
Snperavit global Gobierne 0,8 1.5 2,3 20 1,7 2,6 23 20 04 -1,6 0O
Tipo de Cambio** 159,3 1504 1379 136,8 133,1 1258 1199 110,7 1104 1166 1215

22,1
2,5
24,6
44
1.8
140,6

21,6 21.9
38 3,1
25,4 25,0
43 4.4
0,7 13
115,8 129,3

Fuente: Estadisticas Ministerio dc Economiz y Banco Centrat.
(*) Valores como proporcién del P1B Nominal
(**) Tipo dc cambio nominal obscervado mulliplicado por el cuocienie enire la inflacién cxtcrna relevante y ¢l IPC.
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1) La politica monetaria y cambiaria

Las dificultades de la politica monetaria deben analizarse en el contexto de
economia abierta que caracteriza a la economia 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 internacional y para la inver-
sidn extranjera directa. Su alto ritmo de crecimiento en los afios 90, el éxito
de la politica antiinflacionaria, la consolidacién de la economia de mercado,
el saneamiento de su sistema bancario, la estabilidad institucional a pesar de
todas las dificultades de la transicién democrética, la variedad de recursos
naturales, la buena dotacién de capital humano, entre otros factores, le han
valido al pais una buena calificacién en los ratings de nesgo pais®. Por otro
lado, una combinacidn de una politica cambiaria que mantuvo durante afios
un sistema de bandas de flotacién, con fuerte tendencia a la apreciacion, y
una politica de tasas de inlerés relativamente altas en términos reales, fue un
poderoso acicate para atraer inversiones de largo y corto plazo, en busca de
buenas rentabilidades. El contexto internacional era de abundancia de oferta
de fondos, por [0 que no era extrafio un crecimiento alto de la inversidn ex-
tranjera.

Varios efectos se desprendieron de esa combinacién de factores. Los eleva-
dos flujos de capitales externos se convirtieron en aumento de reservas inter-
nacionales, con efectos monetarios expansivos que obligaban al Banco Cen-
tral a mantener alta tasas de interés para esterilizar en parte el aumento de la
liquidez. Pero esas tasas contribuian a su vez a incentivar la mantencién de
los flujos de entrada de capitales. Un segundo instrumento que utilizo 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 afio,
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 politica

cambiaria y la politica monetana, por un lado, y la eficacia de la regulacién a

los flujos de capitales externos. Respecto de lo primero, existe bastante con-

: Dc acuerdo a un informe del banco de inversiones Merril Lynch sobre los paises con
mayor potencial de crecimiento a nivel mundial, entre 35 paises seleccionados Chile
ocupa el lugar 19. En relacidn a las politicas de Gobiemno ocupa ¢l lugar 15 y frente al
riesgo pais, €l lugar 20. En América Latina, ocupa el primer lugar a nivel general. Ver
El Diario, lunes 16 de octubre del 2000, p.34,
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senso en la imposibilidad de manejar simultineamente la tasa de interés y el
tipo de cambio en una economia abierta. Al haber libertad para los movi-
mientos de capitales, la politica econdmica sélo puede manipular una de esas
dos variables. Si se fija el tipo de cambio (o su aproximacién como es estable-
cer una banda de flotacién), la tasa de interés nacional no puede desviarse
excesivamente de la tasa de interés internacional. De lo contrario, se produce
lo que ha acontecido en Chile: cuando la tasa de interés nacional se fija muy
por encima de la tasa internacional, habrd un fuerte flujo de entrada de capi-
tales que generarin una tendencia a la apreciacién cambiaria o un aumento de
las reservas internacionales. Por el contrano, si se deja libre la tasa de interés,
€sta se convertiria en el principal mecanismo de ajuste macroeconémico, pero
la economia real quedaria mds expuesta a las fluctuaciones ya sea inflacionarias
O recesivas.

Pero si 1a autoridad opta por mantener una regulacién sobre la tasa de interés
a fin de ejercer un control sobre el gasto real y el empleo, entonces tendria
que permitir la fluctuacién del tipo de cambio. En septiembre de 1999, las
autoridades monetarias chilenas optaron por este camino, al permitir la libre
fluctuacién del tipo de cambio, "salvo en circunstancias excepcionales”, se-
gun declaracién del Banco Central. Con esta medida, el Banco Central mejo-
16 sus posibilidades de utilizacién de la tasa de interés para el control de la
inflacién y la regulacién del ciclo econémico. Fue una decisién bien recibida
por los analistas, porque le permite al Banco Central tener més libertad para
regular la tasa de interés en funci6n del ritmo interno de actividad econémi-

ca*.

Estas opciones estan muy influidas por otros dos tipos de politicas: la regula-
ci6n de los movimientos de capitales y la politica fiscal. Un uso activo y
flexible de la regulacion financiera cambiaria el escenario en el sentido que la
apertura financiera seria limitada. Durante buena parte de los afios 90 Chile
utilizé estas restricciones y ellas permitieron que la crisis mexicana de 1995
no afectara mayormente al paifs. Esta politica regulatoria ha sido reconocida
internacionalmente 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 criticas que se han expresado con fuerza creciente: en primer lugar, desde
un punto de vista empirico, se sostiene la inefectividad de la regulacidn en el
mediano plazo. Su mérito seria principalmente de corto plazo. La segunda

4 El 16 de abril de 2001 el Banco Central anunci6 la culminacidn de "un proceso gradual

de desregulacién del mercado cambiario que permitird a las personas y empresas dis-
poner de un acceso més fluido y eliciente a los beneficios de la integracién [inanciera
y comercial de Chile con el exterior”.
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critica se refiere a que la regulacién implica ir contra la corriente de la
globalizacion econdrnica y supuestamente, un encarecimiento artificial de los
fondos prestables en ¢l mercado interno. Las restricciones a los movimientos
de capital sélo retardarian esa tendencia, frenando posibilidades de creci-
miento. Un mercado financiero libre se autorregularia a través de la fluctua-
cién de la tasa de interés: un exceso de entradas de capital disminuiria la tasa
de interés interna y desalentaria esos ingresos. Estas opiniones reflejan un
exceso de confianza en las reglas del mercado, que en el caso de los sectores
financieros puede ser muy arriesgada. En la actual economia tan globalizada
en el ambito financiero, ¥ en que las transacciones de este tipo superan am-
pliamente las transacciones de la economia real, criterios elementales de pru-
dencia aconsejan mantener algunas formas de regulacién, al menos durante
coyunturas de alta incertidumbre como es la actual. Mas abajo se vuelve so-
bre este tema.

2) La politica fiscal

La politica fiscal cumple tres importantes funciones generales en el sistema
econdmico. Por una parte, incide en ¢l gasto global y por lo tanto, tiene efec-
tos en ¢l ciclo econdrnico, los que pueden intensificarlo (politicas pro-cicli-
cas) o bien, suavizarlos (politicas 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 creacién de bienes piblicos, algunos
tangibles como las obras piblicas, y otros intangibles, como la administra-
cidn de justicia, la educacién, etc. Durante los afios 90 estas tres funciones
fueron especialmente relevantes. La politica fiscal ha contribuido a la estabi-
lidad macroecon6mica y a un alto crecimiento, ha impulsado una redistribucién
del ingreso hacia los sectores mas pobres y ha contribuido a la formacién de
bienes piiblicos.

La principal contribucién a la estabilidad macroeconémica ha sido 1a gestién
responsable de la politica fiscal, la cual permitié mantener durante casi toda
la década un superdvit global del gobierno central de 1,4% del PIB (Ministe-
rio de Econormnia, 2000). Sin embargo, la tendencia en la segunda mitad de la
década fue declinante, lo que causé preccupacién. El 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 disminucién del superavit fiscal estd muy asociada a la disminu-
cion del ahorro nacional.

La explicacidn de esta tendencia declinante del superavit radica en dos tipos
de factores. En primer lugar, los compromisos contraidos por €l Gobiemo del
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Presidente Frei para la modernizacion de la educacion, de la infraestructura
fisica y la reforma judicial. Estas prioridades tienen alta relevancia politica y
economica, en una perspectiva de largo plazo, y habia consenso nacional en
la vrgencia de asumirlas. Junto a ellas, el Gobierno se comprometid con me-
Joramientos de remuneraciones €n sectores que estaban muy rezagados, como
los profesores, los empleados de la salud piblica y los fiscales en general.
Debe incluirse también el mejoramiento de las pensiones mds bajas, que ha-
bian sufrido fuertes deterioros, especialmente durante los afios 80 (Ministerio
de Hacienda 1999),

Un segundo factor que afectd negativamente el superavit fiscal fue la crisis
econémica de 1998-99, que merm¢ 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
caida disminuyé las vtilidades de CODELCQO y por ende, del gobierno cen-
tral. En segundo lugar, la caida del gasto global y del PIB, afectaron el rendi-
miento tributario. En tercer lugar, la desaceleracion de la tasa de inflacion, si
bien positiva de por si, hizo caer también los ingresos tributarios que depen-
den de los valores nominales.

El sector empresarial ha reiterado su critica a la politica fiscal, sosteniendo el
efecto expansivo que ésta habria tenido, lo cual habria incidido en la manten-
cién de las altas tasas de interés. Si bien es cierto que en 1998-99 el gasto
fiscal aument$ su efecto expansivo, por las razones dadas y a pesar de los
sucesivos recories de gastos que se hicieron en esos afios (Ministerio de Ha-
cienda 1999). ese efectd result6 anti-ciclico en la coyuntura recesiva que se
produjo. Es decir, la disminucién y desaparicién del superavit, por razones
coyunturales, atenud los efectos recesivos y permitié 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 caida 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 contribucién fiscal al ahorro nacional fue
importante durante la mayor parte de la década: en promedio, 4,4 puntos del
ahorro nacional de 21,7% del PIB se originaron en el sector gobierno. En
1999 esa contribucion cay6 a 2,4 puntos, lo que representa la pérdida de 2
puntos del PIB. El proceso de ajuste contribuyé también a la disminucién del
gasto en consumo € inversidn, lo que permitié disminuir el ghorro externo (o
déficit en cuenta corriente), que habia llegado a mds de 6% del PIB. El ahorro
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total se comprimio as{ en cerca de 5 puntos del PIB (las pérdidas anteriores
fueron compensadas en parte con aumento del ahorro privado). En esta pro-
porcidn disminuyd también la tasa de inversién. Pero la mantencién del cre-
cimiento a tasas del 6 o 7% anual requerird una recuperacion del ahorro na-
cional, una de cuyas fuentes es el ahorro fiscal. Aqui radica la importancia del
compromisc asumido por las nuevas autoridades econémicas de recuperar el
ahorro fiscal en un plazo de dos afios. De no ser posible un anmento del
ahorro fiscal y del ahorro privado, se corre el riesgo de que la recuperacién
del crecimiento se traduzca rapidamente en un aumento del déficit en cuenta
corriente externa. Esto puede ser necesario en forma transitoria, mientras se
recupera la demanda interna, que ha sido el factor m4s 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 cuenta de capitales

La controversia sobre el efecto de los flujos financieros internacionales en la
estabilidad macroeconémica no es nueva. Después de la primera guerra mun-
dial hubo un proceso de internacionalizacién y fuerte aumento de los movi-
mientos intemacionales de capitales, generando inestabilidad y movimientos
especulativos. Al término de la segunda guerra mundial, y basados en esa
experiencia, influyentes economistas (entre ellos Keynes) expresaron su opi-
ni6én 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-
ci6n (James, 1996). La ex periencia de los afios 90 muestra también que pro-
cesos de liberalizacidn financiera muy intensos contribuyeron a generar si-
tuaciones de crisis en México, en 1994-95 y en los paises del este asiético.

La tendencia histérica en Chile ha sido avanzar desde un sistema de controles
estrictos y prohibiciones al libre movimiento de capitales, como el que existié
hasta los afios 70, hacia un sistema que permite la movilidad de capitales pero
bajo regulaciones. El boom financiero de los afios 90 intensificé la controver-
sia en Chile, porque mientras otros paises de la regidn liberalizaron amplia-
mente su cuenta de capitales, en Chile se mantuvieron el encaje y las restric-
ciones de permanencia a los créditos e inversiones externas. El argumento
principal en contra de la liberalizacién completa de los flujos se basa en los
riesgos de inestabilidad que generan los auges crediticios. Estos auges se in-

i El jueves 19 de abril de 2001 el Ministro de Hacienda presentd un amplio paquete de
reformas al mercado de capitales que, entre olros objetivos, generarfa importantes
efectos positivos sobre el ahorro interno y el financiamiento de la inversién de las
pequefias y medianas empresas.
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tensifican cuando la economia estd 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, aumentan los precios de los
activos los que permiten aumentar aun mas el endeudamiento y la economia
se hace mds vulnerable. Cnando se produce una crisis por pérdida de confian-
za o por deterioro de los indicadores financieros, rdpidamente los bancos res-
tringen los créditos, exigen los pagos, los consumidores se ven obligados a
liquidar activos, cuyos precios caen ridpidamente. Con ello se inicia la fase
recesiva. Las regulaciones y restricciones a los flujos externos tienen por ob-
jelo amortiguar esas euforias y crisis (Ffrench-Davis, 1999).

El argumento alternativo, sostenido por los partidarios de la liberalizacidn
financiera, plantea que los flujos de capitales no son propiamente el proble-
ma, sino la coherencia interna de la politica macroeconémica. Una politica de
equilibrio en los aspectos fundamentales, como el tipo de cambio, el sector
fiscal y el sisterma monetario, junto a una adecuada regulacién y supervision
del sistema bancario, no debiera intensificar el ciclo econdémico. Hay eviden-
cia empirica, basada en estudio de casos, de que altos flujos externos de capi-
tal no se tornan insostenibles en economias que mantienen sus equilibrios
fundamentales: en cambio, ello si ocurre donde no s¢ dan estas condiciones
(Hernandez y Landerretche, 1998). La cuestidn es si a raiz de un auge de
capitales externos se siguen manteniendo los equilibrios fundamentales. Esta
cuestién apunta a la capacidad y la calidad de la gestién macroecondmica,
aspectos en los que Chile ha hecho progresos notorios, a pesar de algunas
criticas. Una situacién mas complicada puede plantearse en situaciones de
crisis externas de mayor envergadura, cuando se producen contagios y los
inversionistas se retiran en bloque. Por mds coherentles que sean las politicas
macroecondmicas, resulta dificil evitar esos efectos.

En una perspectiva de largo plazo, el argumento favorable a la liberalizacién
financiera se basa en la mejor asignacion de recursos financieros que se po-
dria Jograr en una economia integrada al exterior. Una economia de alto cre-
cimiento pero de tamafio pequefio verd aumentar ripidamente también sus
flujos de ahorro. En la medida que deba invertir esos ahorros sélo en el mer-
cado doméstico, se crea el riesgo de distorsiones de precios (aumento excesi-
vo de los precios de los activos) lo que induce ineficiencias. El desarrollo
financiero y la apertura permiten diversificar los portafolios de inversion, los
riesgos y las rentabilidades con mayor eficiencia. Aun més, un pafs que tenga
una institucionalidad financiera moderna y con adecuadas normas de super-
visidn, podria entrar a operar también con activos financieros externos y asi,
atraer ahorros del exterior. El sector financiero podria convertirse en un sec-
tor dindmico 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 politicas macroecondmicas y su exitoso desempefio
de crecimiento en los afios 90. Pero ello requeriria una plena integracién fi-
nanciera al exterior y la apertura de la cuenta de capitales. Con todo, algunos
observadores que no descartan la apertura financiera, dudan de que Chile
pueda convertirse efectivamente en un centro financiero internacional, por la
pequefiez de su mercado. En comparacion con el tamafio de los sectores fi-
nancieros de pafses vecinos, como Argentina o Brasil, en el Cono Sur, Chile
tendria pocas posibilidades reales (Lessard, 1998). Pero habria que diferen-
ciar entre la opcién de una "plataforma financiera", que no seria viable, de
una "plataforma de informacioén”, que si cumpliria un objetivo importante,
COmMO es poner en contacto a los agentes financieros chilenos con la informa-
cién mds relevante y los instrumentos de los mercados mundiales (Lessard,
1998).

En sintesis, en una perspectiva de mediano plazo, la politica macroeconémica
enfrenta varios dilemas. En primer lugar, un dilema cldsico: el aumento de la
tasa de ahorro parece entrar en conflicto con el uso de la politica fiscal para
redistribuir el ingreso. Este iltimo objetivo requiere aumentos del gasto pi-
blico porque el gasto social absorbe la mayor parte (70%) del total. El Go-
bierno estd haciendo un esfuerzo importante por aumentar la recaudacién
tributaria y el superavit fiscal sin aumentar la carga impositiva, a través de la
disminucién de la evasién. La disminucién de la elusién o excenciones
tributarias, que es un camino complementario, provoca el rechazo del sector
privado aduciendo que ello equivale a una mayor carga impositiva. Hay tam-
bién abusos en que la evasion se presenta como elusion, como es la organiza-
cién de sociedades de personas que buscan ocultar gasios personales a través
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 aminorar los incen-
tivos perversos a la evasion.

Pero en lo sustantivo, se requiere mejorar y aumentar los instrumentos de
ahorro a largo plazo, los que para una economia como la chilena, son muy
deficientes®. Desde el punto de vista fiscal y la necesidad de financiar el gasto

& Incluso los Fondos de Pensiones ofrecen sélo dos alternativas de ahorro a los trabaja-
dores. En el proyecto pubermamental de reforma al mereado de capitales se propone la
creacion de cineo alternativas de inversion a los cglizantes en el sistema de ahorro
previsional.
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social, una salida posible seria aumentar la participacion privada en él, pero
ello requiere cambios institucionales que aseguren Ia cobertura de las necesi-
dades de los grupos més pobres y la disposicidn del sector privado a buscar
sus utilidades a través del aumento de coberturas més que a través del aumen-
to de precios. La politica del sector privado de maximizar sus ingresos a tra-
vés de los precios le estd resultando suicida, ya que al aumentar los precios
provoca el retiro de usuarios, como estd ocurmendo en el sistema de salud
privado.

Un segundo dilema tiene que ver con el tipo de cambio real y la apertura
financiera. La estabilidad de! modelo exponiador requiere estabilidad cambiaria
en términos reales, modificada por los aumentos de productividad. Pero una
apertura financiera mas intensa podria atentar contra esa estabilidad, en un
mundo de turbulencias como el actual. La salida pasa por el desarrollo y
perfeccionamiento de instrumentos de compensacién del riesgo cambiario
pero, de nuevo, esto implica cambios institucionales que disminuyan las ba-
rreras de entrada a los mercados financieros y aumenten la informacién a los
pequefios exportadores.

La apertura de la cuenta de capital tiene riesgos pero también posibles bene-
ficios. Entre estos 1iltimos, est4 la posibilidad de que el sector financiero de-
sarrolle ventajas competitivas y se convierta en una fuente importante de
empleos de alta calificacién {(en los 90 fue un sector con alto crecimiento de
su empleo). Es un sector que generar{a también efectos importantes en la
difusién de las tecnologias de informacién y en las telecomunicaciones, otro
sector con grandes expectativas de crecimiento. Algunas condiciones bdsicas
son ¢l perfeccionamiento de la gestién macroecondmica, la adecuacién de la
regulacién a las normas internacionales y la profundizacién de los mercados
de nesgos. En todo caso, en lo que existe bastante consenso es que una estra-
tegia de internacionalizacién financiera debe proceder con prudencia y en
forma gradual, de modo de asumir nuevos riesgos a medida que progresa el
aprendizaje, se adquieren competencias en el sector y se fortalece la
institucionalidad reguladora y supervisora.

4) Debilidades sistémicas a nivel mesoeconémico

Aunque Chile ha hecho progresos evidentes en su competitividad internacio-
nal, que le han valido altos indices de desempefio en los informes internacio-
nales, y que en América Latina le permiten tener un lugar destacado, existen
debilidades competitivas de cardcter mesoecondmico que deben ser aborda-
das como una alta prioridad estratégica. 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 dreas en las cuales el
pais ha mantenido una posicién bastante desmedrada en términos comparati-
vos internacionales, con cualquiera de los indices que se elaboran. Se pueden
identificar las siguientes debilidades, cuyo enfrentamiento deberia asumir un
cardcler prioritario en una renovacién de la estrategia de competitividad: el
desarrollo de la ciencia y la tecnologia, de los recursos humanos, y de la
infraestructura fisica. Adicionalmente, a pesar de no ser un factor directa-
mente productivo, la distribucién del ingreso y las grandes diferencias econé-
mico-sociales que existen en Chile se estin convirtiendo en un obsticulo im-
portante para ¢l desarrollo sistémico de la capacidad competitiva. Hay tam-
bién aspectos institucionales y de orientacién de las politicas que se aborda-
ran mas adelante.

a) El desarrollo de la ciencia y la tecnologia

TUna conclusién indiscutida de los anilisis del crecimiento econdémico de los
paises es que el desarrollo de la ciencia y la tecnologia es un componente
central entre los factores del crecimiento. Donde ha habido mucho mds deba-
te es respecto de como se induce mejor el cambio tecnoidgico en los paises 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 investigacidn y disefio
para incorporar las nuevas tecnologias. Existe en la actualidad una oferta muy
abundante de tecnologias a nivel mundial. Estas se pueden incorporar a tra-
vés de diversos canales, como la inversidn extranjera, la importacion de bie-
nes de capital, 1a compra de licencias, la organizacion de misiones técnicas y
empresariales al exterior, etc. Pero, lo que también esti bien establecido, es
que a pesar de esa posibitidad de adquinir tecnologias en el exterior, un pais
no puede prescindir de desarrollar su propia capacidad institucional y de re-
cursos técnicos y cientificos para poder absorber eficazmente esas tecnolo-
gias. Esto se debe a que toda tecnologia debe adaptarse a las condiciones
locales. Ademas, la seleccidn de tecnologias a comprar supone un conoci-
miento detallado de las necesidades de las empresas. Por lo tanto, el esfuerzo
innovativo local no es prescindible.

El esfuerzo en investigacidén y desarrollo tecnolégico se mide
internacionalmente a través del indicador de inversidn en investigacién y de-
sarrollo {1&D) comao proporcién 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 al 3% y en los paises asiticos de reciente industriali-
zacion supera el 2%. Los informes de competitividad internacional del World
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Economic Forum senalan el drea de la tecnologia como una de las mas débi-
les de la economia chilena. Casi todos los componentes de esta 4rea tienen
una baja ubicacién: educacién en ciencias y matemdticas, disponibilidad de
institutos de investigacién, los recursos piblicos y privados asignados a este
objetivo, la cooperacidn universidades-empresas, la incorporacién del correo
electrénico, el uso del comercio electrénico, entre las principales debilidades.

Cuadro 3
GASTO PUBLICO EN FOMENTO PRODUCTIVO
(porcentajes)

1994 1995 1996 1997 (*) 1598
1. Gasto total (mm pesos de 1597) 2254 2238 2427 2745 3127
2. Proporcidn del PIB 0.9 0.8 0.8 0.8 0.9
3. Proporcidn del gasto
fiscal toLal 4.0 3.7 7 19 4.3
4. Composicién
a) Micro empresa 7,3 83 10.2 i0,1 9,1
b) PYMES 2,7 2,4 4,7 4,] 4.8
¢) Innovacidn wccnolagica 9,1 8.4 §.1 9.1 8,3
d) Fornento exportador 31,1 31,6 31,5 28.0| 27,3
¢) Desarrolio productivo regional 15,0 4.4 31,6 31,2| 325
) Capacitacién 14,8 L 14,8 13,9 175 18,0

Fuente: Minislenio de¢ Economia
(*) gaslo presuplestario

Durante los afios 90 se estuvo aplicando un programa de innovacién tecnold-
gica, coordinado por el Ministerio de Economia. Los objetivos de este pro-
grama fueron la conformacién de una masa critica de empresas innovadoras,
la modernizacién de las pequefias y medianas empresas, el acercamiento en-
tre las universidades, centros tecnolégicos y empresas y la formacion de in-
vestigadores y técnicos de alto nivel. Los principales instrumentos fueron los
Fondos Tecnologicos, los Fondos de Asistencia Técnica (FAT) y PROFOS
dirigidos a las PYMES, y el Programa de Produccidn Limpia, orientado a
estimular a las empresas a introducir tecnologias libres de contaminacién. Es
interesante que en forma progresiva los fondos tecnolégicos se han basado en
concursos de proyectos, con lo cual se ha estimulado la competencia y la
eficacia de los proyectos para responder a las necesidades del mercado. En
este mismo sentido, se ha incentivado la cooperacién empresas-universida-
des a través del FONDEF, que opera con este requisite especifico.
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La asignacién de fondos piiblicos para estos objetivos se increment6 a una
tasa anual de 20% durante los afios 90 (1990-98), cifra que corresponde al
promedio de anmento del total de inversi6n piiblica para fomento productivo.
Sin embargo, el mayor crecimiento operd en el primer quinquenio, con una
disminucién al 4,6% de crecimiento en 1994-98. Este cambio revela que la
politica tecnolégica tuvo menos prioridad piblica en la segunda mitad de ese
periodo.

A fines de los afios 90 se defini6 una politica especifica para desarrollar las
capacidades en el dmbito de las tecnologias de la informacién’. Considerando
la importancia que estas tecnologias estdn teniendo no sélo en la economfa,
sino en la organizacién de la sociedad, el ex Ministro de Economia propuso
avanzar a una "nueva arquitectura del sistema productivo”, basada en una
economia de servicios, en los cuales las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones deberfan tener el liderazgo (Jorge Leiva, 1999). En esta pro-
puesta, se trata de asumir un enfoque mds activo y selectivo para orientar los
esfuerzos de inversion, educacidn e innovacion, desarrollando nuevas capa-
cidades genéricas y ventajas competitivas.

En relacién al objetivo de aumentar la participacion del sector privado en el
desarrollo tecnoldgico, algunas ideas interesantes que se han propuesto son®:

» Extender incentivos de mercado a los institutos piblicos de investiga-
cion (por ejemplo, via fondos concursabies).

» Mejorar las relaciones universidades-empresas, lo cual se puede lograr
aumentando el financiamiento para proyectos conjuntos, mediante la
creacién de consorcios tecnolégicos, en los que también podrian parti-
cipar empresas extranjeras que tengan liderazgo tecnolégico (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 o Europa).

» Enfatizar la dimensién comercial y de negocios que pueden tener los
proyectos de innovacién tecnoldgica. Esto es fundamental para intere-
sar al sector privado. Es el método que ha utilizado la Fundacién Chile
(as{ se introdujo en Chile el cultivo del salmén).

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

? Comisién Presidencial Tecnologias de Informacién y Comunicacidn (1999).
8 Ideas propuestas por los economistas Eduardo Bitrdn ¥y Fernando Sudrez, Ver £l Mer-
curio, 24 de septiembre del 2000, Economia y Negocios.
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b) Los recursos humanos

El tema de los recursos humanos adquiere también una creciente importan-
cia. Se ha determinado empiricamente que la educacidn es una variable muy
relevante del crecimiento econémico. El BID estima que por cada afo 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, pdg. 55).

Aunque existe una opinién tradicional de que Chile posee una buena dotacién
de capital humano, que le permitiria desarrollar ventajas competitivas en sec-
tores de tecnologia avanzada, la evidencia no apoya esa hip6tesis optimista
que ya casi se ha convertido en mito. Segiin la encuesta CASEN (MIDEPLAN,
1999), en Chile el promedio de afios de escolaridad de la poblacién de 15 o
mas afios aumento6 desde 9 en 1990 a 9,7 afios en 1998, promedio todavia
bastante inferior a los 12 afios recomendados internacionalmente. Ademas,
existen importantes diferencias entre el primer quintil, mas pobre, que au-
ment6 desde 7,3 afios a 7,4 afios entre esos afios, y el quintil mds rico, que
aumenté desde 12,1 a 13,1 afios de escolandad. Estas diferencias son deter-
minantes de las diferencias de oportunidades de insercidn productiva de la
fuerza de trabajo.

Ellas se ven magnificadas aun mas por las diferencias de calidad de la educa-
cién, de gran incidencia en la calidad de la fuerza de trabajo. El estudio de la
OECD sobre la capacidad de comprensién del lenguaje escrito, de amplia
divulgacion, puso en evidencia la poca eficacia del sistema educacional chi-
leno. Su ubicacidn en el ranking de 22 paises fue en el tltimo lugar. El estu-
dio reveld que entre el 80 y el 85% de la poblacién chilena entre 15 y 65 afios
no calificd con un nive) de comprensién minimo necesano para desempenar-
se en la vida diaria frente a las complejidades de 1a vida moderna (OECD,
2000, pp. 136-137). Esto no s6lo revela una debilidad cultural, sino también
competitiva porque se trata de una severa limitacién para el aprendizaje labo-
ral que se requerird a medida que el pafs diversifica su estructura productiva,
profundiza sus niveles tecnoldgicos y desarrolla los mercados laborales.

En otros niveles educactonales, la evidencia {de mediados de los afios 90)
apunta en la misma direccion. La educacidn pre-escolar en 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 nifos que asisten a parvularios experimenten un retroceso en su desarro-
llo. En relacidn a la educacién basica en sectores de pobreza, el 50% de los
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nifios de primero y segundo afio 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 nifos al final del
cuarto afio basico no comprende bien lo que lee y no es capaz de procesar
informacién adecuada a su edad (Eyzaguirre, 2000). Esta situacién se pro-
yecta también a lo largo de la educacién media’.

La conclusion general de estas evidencias es que el sistema educacional chi-
leno tene serias deficiencias de calidad, que no contribuyen a la formacién
de trabajadores y profesionales como los que se requerirdn en el mediano
plazo, a medida que se desarrolle la sociedad de la informacién y la "nueva
economia”. Esta conclusidn apoya la alta prioridad que el gobierno le estd
dando a la reforma educacional, pero enfatiza la necesidad de una evaluacidn
permanente de la misma, asi como de los recursos piblicos y privados que se
estdn asignando.

Aparte de la educacion general, el capital humano de un pais se forma con la
capacitacidn laboral orientada a las actividades productivas. Al respecto, es
alarmante constatar que la politica de capacitacién laboral que se ha estado
aplicando durante afios no recibe la importancia que debiera tener por parte
de las empresas. La evidencia indica que mis del 60% de los recursos piibli-
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% lo hace en la pequefia empresa y en cambio, un 41% de los trabajadores
de las empresas grandes acceden a algiin tipo de capacitacién. Esto significa
que los trabajadores que probablemente estan en los mejores puestos de tra-
bajo y tienen mayores calificaciones son los que siguen capacitindose, no asf
los trabajadores de las pequefias y microempresas, que son quienes mis la
necesitarian (Bravo, 1999, cuadro IV .3).

Se puede resumir lo anterior. La realidad actual de la economia internacional
muestra una transformacion sostenida hacia sistemas basados en tecnologfas
de 1a informacién y de las comunicaciones. Los pafses desarrollados llevan el
liderazgo en este aspecto, lo cual estd marcando la pauta sobre la direccién
que deberia tener la transformacién econémica 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-

s La prueba TIMSS899, que evalia las habilidades para las matematicas y 1as ciencias de
estudiantes de 8° bdsico a nivel internacional, también mosiré desfavorables resulta-
dos para la muestra chilena, que se basé en cinco mil escolares 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 direccién de que, mas que habilida-
des especificas y muy especializadas, las nuevas demandas apuntan hacia
destrezas genéricas de los trabajadores, que les permitan adaptarse y desen-
volverse en la nueva economia con flexibilidad y capacidad de adaptacién.
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 especialmente en la calidad de ellos. Al mismo tiempo,
se detecta una cultura organizacional que le asigna baja prioridad a la capaci-
tacién. La utilizacidn de los recursos disponibles para estos fines es baja,
después de diez anios de una politica sislematica de capacitacién. Y la mayor
parte de esos recursos son utilizados por las empresas mds grandes, que son
las de mayor productividad, y por los trabajadores con mayores niveles de
educacion y capacitacién. Esto refuerza un circulo vicioso que puede ser muy
grave a mediano plazo, porque no s6lo mantiene una debilidad estruciural
para mejorar la productividad 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.

¢}  Elclima laboral en las empresas

La calidad del capital humano depende también de otra variable, que es las
relaciones 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 transicion entre el viejo sistema sindical, reivindicativo,
orientado al conflicto y basado en la desconfianza enire empresarios y traba-
jadores, a un nuevo sistema que mira las relaciones entre esos agentes como
un juego de suma positiva, en que ambos actores enfrentan conjuntamente los
desaffos de la competitividad. Aqui el problema principal es el de la adecua-
cién de la capacidad y calidad del trabajo a los requerimientos de la nueva
economia que se sefialaba antes. Esto implica que se desplaza el foco de las
motivaciones de los trabajadores: méas que reivindicar beneficios permanen-
tes de 1a empresa (reivindicaciones que pueden quedar rdpidamente obsoletas),
se trata de asegurar una gestién de 1a productividad y la calidad de 1a empresa
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 gestién de la calidad en todos sus niveles: del producto final, de los proce-
sos de produccidn, de las tecnologias, del trabajo, de las condiciones sociales
de los trabajadores, de la gestién general de 1a empresa.

El problema de las relaciones laborales debe ponerse en este marco. En un
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contexto de mercados inciertos y muy competitivos, la proteccién 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, més 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 ajustindose permanentemente.
Pero tampoco se les puede pedir a los trabajadores que asuman los costos de
ajustes sistémicos. Es la sociedad, a través de su institucionalidad, la que debe
hacerse cargo de la proteccién frente a los riesgos y a la inseguridad laboral.
Instrumentos como el seguro de desempleo, 1a seguridad social y el acceso a
la salud y la educacién deben ser elementos de proteccion macrosocial. En lo
que si la empresa tiene una responsabilidad es en la generacién de un clima
laboral que les permita y facilite a los trabajadores su propio desarrollo profe-
sional y su empleabilidad. Este clima laboral también supone el respeto por
parte de los empleadores de la institucionalidad laboral existente y de los acuer-
dos y convenios establecidos a través de las negociaciones colectivas. No
debe olvidarse que la empresa es el lugar donde los trabajadores se desarro-
llan como personas y sujetos, lo cual implica enfoques diferentes de las rela-
ciones laborales que st ellos sélo fueran un factor productivo.

La institucionalidad laboral ha sido un tema de creciente disenso en Chile
durante los afios 90. La herencia del régimen militar fue una legislacién muy
restrictiva para los trabajadores, al permitir una gran flexibilidad para los
despidos y el desconocimiento de los derechos sindicales. En 1990 se acordé
iniciar un didlogo social tripartito entre el gobierno, los dirigentes empresa-
riales y sindicales, que permitiera echar las bases para una nueva
institucionalidad laboral, la cual fue reformada para mejorar las condiciones
de negociacion sindical y proteger ciertos derechos basicos de los trabajado-
res, como la expresién de causal de despido.

Este acuerdo tuvo una gran importancia estratégica para la mantencién de un
clima poco conflictivo de las relaciones laborales, el cual fue apoyado tam-
bién por la politica social del Gobierno. Sin embargo, las relaciones trabaja-
dores-empresarios sufrieron un deterioro a lo largo de la década, ya que mien-
tras los dirigentes sindicales consideraron que la reforma de 1990 fue muy
bésica y minima, requiriéndose una nueva reforma, 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 postergacion no
contribuye a fortalecer la capacidad competitiva ni tampoco el mejoramiento
de la equidad social.
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d) La infraestructura fisica

El desarrollo de la infraestructura fisica ha tenido una alta prioridad en las
politicas piiblicas durante los afios 90. A fines de la década, mas del 45% de
la inversi6én piiblica se destinaba a infraestnuctura de transporte y su creci-
miento fue mds alto que el de la inversién piiblica general, de acuerdo a cifras
de MIDEPLAN. Pero no s6lo se asignaron recursos piblicos. En forma com-
plementaria, se disefié una institucionalidad qgue ha permitido la participacién
del sector privado en la construccién de caminos, a través del sistema de
concesiones, el cual ha sido muy exitoso.

Sin embargo, en los indices intemacionales de competitividad este sector es
uno gue muestra los mayores rezagos. Por ejemplo, en €l indice del World
Economic Forum de 1999, aunque en el drea de infraestructura Chile se ubica
en ¢l lugar 18 entre 59 paises, ubicacién que es bastante favorable, al des-
agregar los distintos componentes se percibe una gran heterogeneidad. Hay
una muy buena calificacién para la inversién privada en infraestructora la
que, como se mencionaba, se ha hecho posible por el sistema de concesiones.
En cambio, hay otras dreas en las cuales el desempeiio del pais es muy bajo:
cantidad y eficiencia de la red caminera, cantidad y eficiencia de los puertos
y desarrollo de la red de ferrocarriles. Antes, al hacerse referencias al informe
de la misién japonesa, se aludia a este tema. E] mediocre desempeiio en estas
dreas se debe principalmente a la baja prioridad que tuvieron en las politicas
piblicas de los afios 70 y 80, durante los cuales se acumularon enormes défi-
cit de inversion y falta de mantencién, lo que signific6 fuertes deterioros de la
infraestructura disponible. Los esfuerzos de los afios 90 por mejorar la red
vial y de puertos todavia son insuficientes para alcanzar niveles de disponibi-
lidad adecuadas a las necesidades de la economia chilena.

e) Las desigualdades econdmico-sociales

Por otro lado, aunque no se trata propiamente de un insumo productivo, las
desigualdades sociales existentes en Chile constituyen también una debilidad
competitiva porque afectan la cohesidn social, la posibilidad de lograr acuer-
dos y consensos respecto de temas centrales como el ahorro y la inversién, el
aumento de la confianza entre los actores sociales para definir horizontes de
largo plazo y la posibilidad de insercién productiva del conjunto de la pobla-
cién. La alta desigualdad socio-econdmica que existe en Chile es un factor
restrictivo para el disefio de una estrategia de largo plazo, porque ella consti-
tuye una presién permanente para modificar las reglas del juego. Un ejemplo
tipico es el tema de la reforma tributaria. Cada cierto tiempo surgen propues-
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1as e iniciativas tendientes a aumentar la carga tributaria a fin de poder asig-
nar mds recursos piiblicos a los sectores mds pobres'®. Sin embargo, como
politicamente es inviable aumentar 1a carga tributaria, el camino seguido por
los gobiernos ha sido mejorar el control impositivo y disminuir la evasion''.
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 frandulenta.

IV. LA INSTITUCIONALIDAD PARA EL DESARROLLO
PRODUCTIVO

Una dimension fundamental del fortalecimiento de 1a capacidad competitiva
con integracién social es la institucionalidad para el desarrollo productivo.
No basta que las elites econdmicas se modemnicen. Se requiere que todos los
sectores sociales se movilicen y se incorporen a un esfuerzo colectivo. Esta
ha sido la clave del éxito econdémico que han logrado paises que sufrieron la
devastacién de 1a guerra, como los europeos y los del sudeste asidtico. En este
aspecto, una adecuada institucionalidad cumple el papel de coordinar y catalizar
las acciones individuales en la bisqueda de objetivos comunes. Ella también
es indispensable para complementar los mercados. No basta que éstos se libe-
ralicen para que logren su médxima eficiencia. La movilizacién de los recur-
sos y de los agentes econémicos requiere reglas del juego claras y sefiales que
orienten las decisiones de largo plazo.

Durante los afios 90 los dos gobiemos concertacionistas impulsaron una
institucionalidad y un conjunto de instrumentos para el desarrollo producti-
vo, con los objetivos de insertar productivamente a las pequenas y medianas
empresas en el modelo exportador, aumentar sus vinculos con las grandes
empresas, disminuir las barreras de entrada al cambio tecnolégico, generar
externalidades y aprendizajes a través de la asociatividad y estimular la capa-
citacion de los trabajadores. En forma complementaria, se reconocid la nece-
sidad de que estas politicas se regionalizaran, a fin de estimular la descentra-
lizacion del Estado y la desconcentracion de las actividades productivas.

0 Est4 demostrado empiricamente que en Chile el gasto piblico social contribuye a dis-
minuir la brecha entre los grupos de mas altos y mds bajos ingresos.

u Hay bastante consenso que la tributacién a las personas deberfa modificarse més bien
a la baja, compensada con un aumento de los impuestos a las empresas.
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1.

La politica € instrumentos para la insercion productiva

La politica que se ha estado aplicando para el desarrollo productivo tiene las
siguientes caracteristicas, que la diferencia de las antiguas politicas industna-

les:

1)

11i)

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 o inexistentes, a la inversién en capital humano,
a la diversificacion de exportaciones, a la innovacién tecnoldgica, 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, el libre funcionamiento de los precios no conduce al
optimo econémico y a la eficiencia social por 1o que el Estado tiene
una responsabilidad a nivel microecondmico.

Horizontalidad. En este enfoque, se ha reemplazado la opcién del Es-
tado a favor de unos "sectores ganadores” por una opcién 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
politicas verticales o sectoriales de los antiguos enfoques, es decir,
politicas orientadas a todos los sectores productivos. E] fundamento de
este enfoque es que ¢l Estado tiene menos informacidn que el sector
privado respecto de las inversiones productivas mds rentables y, ade-
més, no es conveniente que se involucre en opciones especificas ya
que comprometeria recursos piblicos frente a eventuales fracasos. Sin
embargo, el debate no estd cerrado en este tema, ya que hay opciones
sectoriales que requieren plazos largos de gestacién, por ejemplo, en
capital humano y aprendizaje empresanal y, por lo tanto, existen nece-
sidades de coordinacion y de generacidn de sefiales, especialmente para
los pequefios y medianos empresarios. Se volverd sobre este tema mads
adelante.

Se trata de politicas orientadas a la demanda que ejercen las empresas
en vez de politicas orientadas a la oferta. En las politicas de demanda,
los incentivos se entregan a las empresas usuarias y a iniciativa de
éstas para que sean ¢llas las que decidan cémo y cuando usarlos. Por
ejemplo, en el caso de los subsidios para capacitacién de los trabajado-
res, queda a la discrecionahidad de 1a empresa decidir si capacita a sus
trabajadores, en cuyo caso podrd acceder a esos subsidios.
Adicionalmente, es la empresa la que decide demandar un servicio de
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capacitacién 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 politicas que actiian a través del mercado y no en contra del mer-
cado. Por ejemplo, en vez de prohibir una importacion, excluyendo ese
producto del mercado, se fortalece la capacidad competitiva de una
empresa para enfrentar esa competencia en el mercado. En relacién a
la asistencia técnica, se trata que ésta sea generada por profesionales y
empresas de consultoria independientes en vez de que sean organis-
mos estatales. Para acceder al financiamiento, los programas de esti-
mulo operan a través de la banca comercial, subsidiando los costos
mds altos que le significa operar con las pequefias empresas o
subsidiando las primas de seguros de garantia.

v)  Enrelacién a la gestion de los subsidios estatales para enfrentar las
fallas de mercados, ahora la relacion Estado-empresarios se hace mdas
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 politicas industriales, sino mas bien agentes ope-
radores intermedios los cuales gestionan los incentivos a través 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 actia 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, estin en el
"primer piso"'%,

Para aplicar esas politicas, se han desarrollado numerosos programas e ins-
trumentos de fomento de tipo horizontal y una institucionalidad piramidal,
con distintos grados de acercamiento al mercado. Estos instrumentos son ad-
ministrados principalmente por la CORFO, aunque también participan otras
instituciones piblicas como el SENCE, ProChile, INDAP, entre otros'. En-
tre los principales programas CORFOesti el Fondo de Desarrollo Tecnolégi-
co, FONTEC y el Fondo para el Desarrollo Innovador, FDI; el programa
Todo Chile, orientado a identificar oportunidades de inversién en regiones, y

i Véase Maggi (2000), pag. 138 y sgtes.
13 Una buena resefia de los programas e instrumentos administrados por el Ministerio de
Economia y por CORFO se encuentra en Menéndez (2001).
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los diversos instrumentos horizontales de fomento, como los Fondos de Asis-
tencia Técnica, FAT, que otorgan financiamiento a las empresas para
consultorfas y el disefio de proyectos de inversion, reestructuracidn 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 crecié desde
cerca de 600 empresas en 1993 a mds 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 ellas. Aparte de estas politicas orientadas a las
PYMES, otros sectores beneficiados también con instrumentos de fomento
han sido el agricola, a través de INDAP, la pequefia y miediana mineria, a
través de ENAMI, la pesca artesanal y los microempresarios. El total de re-
cursos que ¢] Estado entregé através de los diversos instrumentos de fomento
productivo aumento en cerca de 39% en términos reales entre 1994 y 1998,
con lo cual su participacién en el gasto fiscal total se mantuvo aproximada-
mente constante (ver cuadro 3).

Otra politica mds general orientada a promover el desarrollo de la
competitividad incluye el programa de capacitacion, el cnal es administrado
por el Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo, SENCE. Se basa en una
franquicia tributaria a la cual pueden acceder las empresas que realicen pro-
gramas de capacitacién para sus trabajadores. Esa capacitacion puede ser
contratada con empresas consultoras que proveen el servicio. La empresa
estd autorizada para descontar los gastos de sus pagos tributarios. Durante el
gobierno de Frei se reform6 la ley del SENCE, con el objeto de ampliar ios
beneficios a pequefios empresarios y sectores de trabajadores que habian ex-
perimentado dificultades para acceder. Con todo, la poblacién trabajadora
que accede a estos recursos sélo utiliza el 40% de los recursos potencialmen-
te disponibles.

Independientemente de los méritos o problemas que puedan tener los instru-
mentos especificos para el fomento productivo, la politica general en este
aspecto adolece de algunas dificultades. En primer lugar, et volumen de re-
cursos piiblicos que se ha movilizado para estos fines es modesto. Hacia fines
de la década los recursos totales llegaban a cerca de 670 millones de ddlares,
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 tecnolégico, capacitacidn, recursos es-

” Maggi, op. cit.
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pecificos para regicnes y fomento de las PYMES y microempresas. Este
volumen de recursos no ha facilitado la masificacién de las politicas, de mane-
ra de generalizar la modernizacién de las PYMES. Un segundo problema que
ha enfrentado esta politica es la dificultad de acceso a la informacion respecto
de cémo utilizar los instrumentos y como beneficiarse de ellos, por parte de
los pequefios empresarios. Este problema es mayor en las regiones, donde
sucle proliferar la crilica a una supuesta ausencia de politicas de fomento.
Esto puede ser un sintoma de 1a debilidad institucional que tienen las politicas
de desarrollo productivo en las regiones, la cual les hace dificil alos empresa-
rios integrarse en redes de informacién. Un tercer problema se relaciona con
las dificultades de acceso al financiamiento comercial de corto plazo. La falta
de garantias reales que puedan ofrecer a la banca comercial les impide a los
pequefios empresarios un financiamiento fluido de corto plazo, condicién que
a su vez les dificulta la planificacion estratégica a mediano plazo. Mds dificil
aun ha sido el financiamiento de largo plazo, para obtener €l cual los empre-
sarios pequefios deben hipotecar sus bienes personales. Un cuarto problema
es la falta de sinergias entre los distintos instrumentos, es decir, la dificultad
para potenciarse reciprocamente en la medida que se utilicen en forma mis
articulada ¢ integrada'®.

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

2, Limitaciones institucionales de las politicas

Para aplicar esta politica de desarrollo, que actiia a través del mercado, se ha
disefiado una institucionalidad piiblica que busca la descentralizacién funcio-
nal, a fin de establecer una estrecha relacion entre las empresas y los organis-
mos que administran las politicas y los recursos. Durante los afios 90 ha habi-
do un intenso proceso de aprendizaje institucional respecto de como desarro-
llar una politica de fomento, pero aun subsisten dificultades de diverso tipo.

Para analizar el tema, se puede partir con la siguiente pregunta. ;Cémo se
hace "politica de desarrollo productivo” en la sociedad de mercado? ;Cudl es

1 Maggi (2000)
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la 16gica de las politicas en un sistema en gue los mercados tienen un papel
central? Intuitivamente, se puede sostener que no sélo deben cambiar los ob-
jetivos e instrumentos de las politicas, sino también el modo ¢omo se hace 1a
politica, es decir, la institucionalidad. La politica macro opera sobre los agre-
gados, es centralizada y es responsabilidad directa del gobiemno. Pero las po-
liticas meso y microeconémicas deben operar con la sociedad, con los agen-
tes econdmicos y los actores sociaies. De aqui surgen nuevas complejidades
respecto de la institucionalidad que operd tradicionalmente, en el modelo de
"sustitucién de importaciones”.

En la sociedad Estado-céntrica, 1a politica industrial tenfa sentido porque era
una politica "desde el Estado”, desde arriba. Se trataba de una sociedad que
habia sido estructurada, al menos en el siglo XX, desde el Estado (para recu-
rrir a la conocida tesis Gongora). Era (y en muchos aspectos sigue siendo)
una sociedad muy vertical, centralizada, concentrada y referida al poder poli-
tico. En ese contexto, las polilicas de desarrollo econdmico y en particular de
desarrollo de la produccién ne podian sino ser politicas dirigidas por el Esta-
do. El paradigma cldsico es el "modelo Corfo". Desde la Corfo surgen las
grandes iniciativas de desarrollo industrial, de inversidn, de cambio tecnola-
gico. Ahi se concentrd la capacidad decisoria, la formulacién de las grandes
visiones, los recursos para asignar al desarrollo industrial. La gran aspiracién
de las profesiones més ligadas al desarrollo econémico 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 fundamentalmente distinto. Aunque el Eslado sigue siendo el centro
politico mds relevante, ha tenido que entrar a compartir el poder econdmiceo
con los grandes grupos financteros, con fuertes conexiones transnacionales.
Ahora son éstos los que se han constimmido como el origen de las grandes
iniciativas de inversién, de innovacién tecnoldgica, 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 é€stos fluyen a través de un mercado de capitales de creciente sofistica-
cidn. Se desarrollan vinculos horizontales y verticales entre los agentes eco-
némicos, €stos estdn mucho mis informados y pueden acceder a los recursos
y a los mercados en forma competitiva. La politica debe trabajar en esta es-
tructura, en base a "centros muiiltiples" de poder econémico.

Tampoco tiene el Estado la suficiente capacidad politica para generar "visio-
nes de largo plazo”, porque el ritmo de cambio es tan acelerado y la fluidez

internacional de los recursos, financieros y humanos, de tal intensidad, que

53



Oscar Muroz Gomd La economia chilena en el cambio de siglo ...

dificilmente podrian tales "visiones" ser algo mds que una mera formulacién
de deseos de algunas ctlipulas politicas o tecnocriticas.

También conspira en contra de un papel mads protagdnico 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
estructuracidn del sector piblico que ha segmentado las capacidades que si-
guen existiendo. Es asi como al interior de éste se observa una divisién de
tareas y una especializacién que, si bien ha facilitado una mayor eficiencia de
las funciones especificas, e ha quitado al Estado la capacidad de articulacién
de los mercados y de los sectores productivos en regiones donde el sector
privado se muestra mds débil. Las diversas funciones del fomento productivo
se han ido radicando en agencias especializadas, con altos grados de autono-
mia y celos institucionales. A manera de ejemplo, se puede mencionar que la
capacitacién ha quedado localizada en el Ministerio del Trabajo, algunos cré-
ditos de fomento y los estimulos a la innovacién tecnolégica, en la Corfo,
otros créditos de fomento, seglin los sectores, en el Ministerio de Mineria o
de Agricultura y Banco del Estado, la promocién de las exportaciones en los
Ministerios de Economia y Relaciones Exteriores.

Se comprende que en este marco ma! podria el Estado aplicar estrategias
centralizadas y de relaciones verticales, a la antigua usanza. A ello se agrega
que los grandes grupos empresariales, por su alto grado de poder econdmico
y por la autonomia que les dan los mercados abiertos, no necesitan al Estado
para sus objetivos de desarrollo, excepto en cuanto éste debe fijar las reglas
del juego, la politica macroeconémica, 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 apreciacién cambiaria y la
progresiva disminucion de los aranceles a las importaciones les rebajaron los
precios a los cuales debieron competir. El escenario competitivo internacio-
nal también ha cambiado drasticamente con la incorporacién de China al co-
mercio de manufacturas y las devaluaciones de los pafses asiaticos después
de 1997, todo lo cual ha disminuido los precios internacionales de muchas
manufacturas tradicionales. Las dificultades para acceder a los mercados de
créditos ha mantenido a las PYMES muy restringidas en el financiamiento de
sus proyectos. Su tinica posibilidad estd en el mejoramiento de la productivi-
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dad y la modernizacidn, pero éstos son objetivos de mediano plazo, que supo-
nen una cultura de la innovacién y, sobre todo, un aprendizaje que no puede
sino ser sistémico y de mediano plazo. Una minoria de pequeiios y medianos
empresarios ha podido transformarse productivamente e incluso, acceder a
los mercados de exportacién, superando las dificultades sefialadas en base a
su creatividad y al apoyo piiblico derivado de algunos de los instrumentos de
fomento. Pero para la gran mayoria de los pequefios y microempresarios,
sobre todo en las regiones, las condiciones de 1os mercados les permiten sélo
la sobreviviencia cada vez mas precaria.

3. La dimensién regional

La profundizacién democritica, la mayor participacion de la sociedad civil y
el predominio del mercado en el desarrollo econémico reciente han relevado
la importancia de las regiones. Desde el Estado se ha impulsado también un
proceso de regionalizacién que, si bien adolece de deficiencias y frustracio-
nes, ha contribuido a darle un realce social y politico inédito a las regiones.
Estas han asumido un papel creciente como actores sociales {rente al Estado
central, con sus intereses especificos y sus demandas por politicas, recursos y
oportunidades. La dimensién territorial del desarrollo ha adquirido, asi, un
perfil destacado, ya sea porque algunos ejes relevantes de la inversién se
basan en recursos naturales con localizaciones muy especificas (por ejemplo,
las plantaciones forestales de las regiones del Bio-Bio y la Araucania, o ias
salmoneras de la regién de Los Lagos) o porque importantes conflictos socia-
les han surgido ante la destruccion de actividades tradicionales, como fue el
caso en la zona del carb6n. Se entiende, entonces, gue esta renovada relevan-
cia de las regiones se relacione estrechamente con la reestructuracién pro-
ductiva y econémica derivada de politicas nacionales como la apertura inter-
nacional de la economia y la difusidén del sistema de economia de mercado.

En tltimo término, el desarrollo productivo es un proceso que tiene lugar en
territorios muy especificos. Por lo tanto, las politicas y la institucionalidad
orientadas al fomento productivo deben tener una concrecion territorial. Ello
implica que la eficacia de las politicas va a depender directamente, aparte de
sus méritos propios, de la contribucién que hagan los entomos locales, como
también de los obstdculos que éstos presenten. En este sentido, la dimensién
sistémica del desarrollo adquiere plena vigencia. Uno de los aspectos mds
relevantes de esta dimensién sistémica es el de la institucionalidad publica
regional. Como parte del proceso de regionalizacion, se ha estado aplicando
una politica de descentralizacién 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 criticos que sugieren que los obsticulos para una des-
centralizacion efectiva han sido muy superiores a lo esperado. A continua-
c16n se discutirdn algunos de estos problemas. Ellos tienen que ver con los
enfoques hacia el desarrollo regional, que generan algunas ambigiiedades y
con la institucionalidad piiblica regional.

1)  Los enfoques del desarrollo regional

Una opinién de alta frecuencia que se escucha entre los actores sociales de las
regiones, sean éstos piiblicos o privados, es que las politicas de desarrollo
regional corresponden a la aplicacidn de un enfoque nacional de la politica de
desarrollo productivo en las regiones, mds que a un disefio de estrategia for-
mulado por los propiaos actores regionales. Esta percepcién es coherente con
la 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 presuncion de que las politicas especificas corren el
riesgo de estimular presiones por subsidios ad-hoc desde el Estado central a
las regiones, lo que podria generar ineficiencias en la asignacién de recursos.
Este concepto de un Estado central que subsidia los déficit territoriales estd
arraigado en la cultura politica chilena desde que el pais era colonia. Esa fue
la retacién de Chile con el imperio colonial y fue también la relacién del
gobiemo central con las provincias.

Sin embargo, a medida que el pais se desarrollé econémicamente y sus terri-
torios pudieron explotar sus recursos naturales y sus propias riguezas, ya no
fue tan evidente que siempre el Estado central subsidiara a las regiones. Tam-
bién ocurrid lo contrario, de provincias aportando recursos netos al Estado
central a través de un sistema tributario centralizado. Pero la concentracitn
de poblacidén 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 gestién se concentré también alli.

De esta manera, no es extrafio que los enfoques de politicas de desarrollo que
se han formulado mas recientemente, correspondan a ese principio de organi-
zacién unitaria y centralizada del Estado chileno. Las polfticas de
regionalizacién han correspondido, entonces, a una extensién del principio
del Estado central. Este delega poder en autoridades regionales, las cuales
tienen la responsabilidad de implementar politicas de cardcter nacional. En
este enfoque no se contempla que haya politicas selectivas y especiales para
regiones, en funcidn de situaciones particulares. Sin embargo, algunas reali-
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dades han impuesto las excepciones a la regla general y asi han surgido las
politicas para zonas extremas del pafs, como son los casos de Aysén y
Magallanes en el extremo sur, y de Arica, en el extremo norte, con estatutos
especiales amparados en las leyes correspondientes. También fue necesaria
una politica especial en el caso de la zona de Lota y Coronel, cuando ocurrié
la crisis del carbén. Ha sido inevitable, entonces, que haya una tensién entre
el enfoque centralista y unitario de las politicas y un enfoque de mayor selec-
tividad. Pero aun en los casos en que los gobiemos han aceptado formular
politicas regionales especiales, la tensién no ha desparecido porque ha segui-
do pendiente la cuestidn de la participacién que deberian tener los actores
regionales versus los actores nacionales. Ha sido frecuente escuchar la criti-
ca, justa o injusta, de que a los actores regionales se les ha otorgado muy
escasa participacién y que las politicas de trato especial han sido disefiadas
por Jos actores nacionales. Ello ha generado paradojas como el cuestionarniento
de algunos actores sociales de la regidon de Magallanes al proyecto de ley que
buscaba desarrollar una politica especial de desarrollo de esa regidn.

Sin duda, una cuestién que no esta resuelta es la pregunta sobre qué objetivos
debe tener el desarrollo de una regién especifica. ; Se trata de servir sdlo los
intereses locales, como son entendidos por la poblacién local? ;Se trata de
servir intereses del pais como un todo? Esta distincién no es trivial. Por ejem-
plo, una regidn cuya economia no le permite sobrevivir a su poblacién de
acuerdo a sus expectativas, ;debe ser subsidiada por el Estado central, es
decir, por otras regiones? Sin duda, cuando hay intereses nacionales
involucrados el Estado nacional tendré que asurnir una decisién politica res-
pecto de aportar recursos para defender esos intereses. El caso paradigmatico
es ¢l de 1a regi6n antartica. Los casos de las zonas extremas también corres-
ponden a este enfoque en que, por razones estratégicas, el Estado central estd
dispuesto a invertir recursos. Una situacidn mds problernitica es la de regio-
nes que sin ser estratégicas, sufren pobreza de recursos y, quizis, inviabilidad
econdmica. Peor aun, puede tratarse de regiones que habiendo sido viables,
pasan a ser inviables por la reestructuracién productiva. ;Deberia el Estado
subsidiar esas poblaciones o estimular su emigracidn a otras regiones que
sean viables? El caso paradigmdtico ha sido el de la zona de Lota y Coronel.

Un enfoque altemativo, que se abre paso, es €l de partir por el supuesto de
que todas las regiones tienen derecho a definir su propio desarrollo en forma
enddgena, es decir, desde dentro. Aunque la propuesta tiene atractivo demo-
cratico, involucra riesgos que pueden ser relevantes para la unidad del Esta-
do. ;Hasta donde debe llevarse la endogeneidad o autonomia del desarrollo?
Sin entrar en las cuestiones politicas obvias, sino tan sélo en relacién a la
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estrategia de desarrolio econdmico, ;formaria parte de ese concepto el que un
territorio especifico defina una estrategia autarquica o proteccionista? ;O que
diferencie su sistemna tributario? ;O que una regidn 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 sélo 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 manifiesto que de lo que se trata
es de construir 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 crecientemente diferenciados y con
una progresiva participacién de los actores regionales y locales, en didlogo
abierto con los actores nacionales. Es dificil pensar que cada regién defina su
propia estrategia de desarrollo con independencia de la estrategia nacional.
Pero si 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 lo 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 términos de lograr un didlogo siste-
mitico 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 pardmetros centrales definidos a nivel del Estado, pero si de
crear mayores espacios para la iniciativa territorial, con mayor protagonismo
de los actores regionales y con una descentralizacién institucional efectiva
que, al parecer, hasta ahora ha sido més bien formal. Los Foros Regionales de
Desarrollo Productivo que se desarrollaron durante el gobiemo del Presiden-
te Frei fueron un ¢jercicio interesante de interlocucién sistematica, pero care-
cieron de continuidad y de desarrollo en mayor profundidad.
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2) La institucionalidad regional

La gran critica de las regiones e¢s que las politicas de descentralizacién
institucional han sido mds formales que reales. Hay una abundante literatura
y documentacion sobre este tema. Para los fines de esta discusion, se hari
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 coordinacién al interior de la
institucionalidad pdblica y con ias capacidades de gestion.

La actual institucionalidad regional viene de la reforma aplicada durante los
afios 80. Alli se definid una estructura del Gobierno Regional, el cual es pre-
sidido por el Intendente. En la tradicién institucional chilena, el Intendente
representa al Presidente de la Repiiblica en las regiones. Por lo tanto, es la
méixima autoridad politica de 1a regién en representacién 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 ambigiie-
dad de roles que ha sido motivo permanente de tensiones. En la practica, y
como es obvio, prevalece la 16gica de la delegacién del poder central, la cual
se extiende a todo el Gobierno Regional, integrado ademads por los Secreta-
rios Regionales Ministeriales y los Gobernadores Provinciales. En los Go-
biernos Regionales deben sintetizarse las dos racionalidades, con predominio
como se acaba de sefialar, de la 16gica centralista.

Sm embargo, como se discutia antes, se trata de una tensién que no es absolu-
ta ni excluyente, puesto que a partir de la agenda definida centralmente, exis-
ten amplios espacios para las agendas especificas 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 dificil eliminar la ambigiie-
dad de roles. Cuando surgen decisiones conflictivas respecto de una inver-
sién, por ejemplo, inevitablemente estardn presentes las 16gicas centralista,
por un lado, influida por una estrategia sectorial derivada del Ministerio cen-
tral, y la 16gica regional, que puede privilegiar otras opciones. En la practica,
abunda la percepcién desde las regiones, de que el Gobierno Regional es un
servicio estatal mds, antes que un actor con liderazgo regional y comprometi-
do con la visién de la regién (Pardo, 2000).

Esta ambigiiedad que existe en el rol de los Intendentes, se extiende a otras
autoridades piblicas regionales. Los principales consejeros del Intendente
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son, por una parte, los Secretarios Regionales Ministeriales y, por otra, los
Directores regionales de los servicios piiblicos. Estos iltimos son designados
por las autoridades nacionales de los respectivos organismos. Por lo tanto,
ellos deben aplicar las politicas definidas centralmente. Nuevamente se re-
produce el mismo tipo de ambigiiedad. Aunque supuestamente el Gabinete
regional o los comités especiales pueden generar una visién regional, sobre
todo con la contribucién 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-
nes regionales, este criterio limita también 1a coordinacién entre diversas autori-
dades pablicas de nna misma regién. Desde el punto de vista de 1a asignacién
de recursos, esta cultura verticalista acentia también la desconfianza de las
autoridades centrales para transferr 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 decisidn a los niveles regionales, es la debilidad
técnica y de gestion de los equipos profesionales de regiones. Esta debilidad
se debe a insuficiencia de dotaciones de personal e insuficiencia de recursos
para remunerar adecuadamente a los profesionales. Por lo tanto, 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 inversidn, para construir indicadores e informacién
detallada de las realidades locales, para estimar costos y beneficios pero, so-
bre todo, para trabajar coordinadamente al interior del aparato institucional y
con los actores regionales, y construir visiones estratégicas que permitan to-
mar buenas decisiones (Pardo, 2000).

Este problema es parte del problema mas general, es decir, si las capacidades
de gestion territorial y local son inadecuadas, ello también es una caracteris-
tica del Estado central, que resulta intensificada por el enfoque que se ha
seguido respecto de las politicas regionales. El centralismo contribuye a que
los mejores profesionales de que dispone el sector piiblico se concentren tam-
bién en el nivel central y en la regién metropolitana. Se produce, asf, un circu-
lo vicioso centralizador y concentrador de recursos financieros, institucionales
y humanos. Este circulo vicioso también se da en el sector privado.
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V. CONCLUSIONES

Se pueden enfatizar cuatro conclusiones principales.

En primer lugar, la necesidad de reformular laestrategia de desarrollo a largo
plazo, de manera de darle una alta prioridad a la creacién de oportunidades de
insercidn en las nuevas tendencias de la economia internacional. Estas se
caracterizan por la reorientacién de las actividades productivas y comerciales
en base a las nuevas tecnologias emergentes, redefinicién de los mercados de
trabajo y del cardcter de los empleos, flexibilizacion de los sistemas educa-
cionales e importancia de su calidad. El desarrollo productivo de Chile en las
dltimas décadas se ha basado principalmente en sectores intensivos en recur-
sos naturales, los que le han permitido al pais obtener ventajas comparativas
y compeltitivas. 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 estratégicos deberan ser
suficientemente activos para superar esa inercia y transmitir las sefiales ade-
cuadas. Esto es vélido incluso para potenciar el desarrollo de los sectores
ligados a los recursos naturales, cuyos enfoques estratégicos deben renovarse
en forma permanente.

En segundo lugar, surge la cuestion de cémo implementiar las nuevas estrate-
gias, en el marco de la economia chilena y con politicas 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 informacién que los empresarios privados para definir qué sectores y
actividades serdn merecedores de alglin tipo de prioridad sectorial. Por el
contrario, son los empresarios quienes estin mejor posicionados para definir
las prioridades y hacia dénde 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 pafs,
visiones de largo plazo, que sean capaces de asumir los intereses de la socie-
dad como tal, mds alld de las sefiales de los mercados, que por lo general son
de corto plazo, limitadas e imperfectas. Es cierto que los mercados generan
mds informacién que el Estado, pero ello ocurre en el corto plazo. En plazos
mds largos. los mercados son menos eficaces. El desarrollo de un pais no se
basa exclusivamente en los incentivos de los mercados. La educacion, la ciencia
y la tecnologia, la infraestructura son objetivos que sélo se logran con el
compromiso y participacidn de la sociedad, con esfuerzos y estrategias que
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deben sostenerse en el tiempo, mds alld de las coyunturas y de los intereses de
los grandes grupos econdmicos. Los mercados tienen roles muy importantes
para contribuir a través de sus incentivos a asignar recursos en esas direccio-
nes, pero €stos serdn siempre limitados en relacidn a la necesaria moviliza-
cién de todos los sectores sociales.

Por otro lado, no puede desconocerse una evidencia historica. Todos los pai-
ses que se han desarrollado y han alcanzado ingresos per capita propios del
primer mundo han experimentado transformaciones de su estructura produc-
tiva, alejdndose de aquella mds dependiente de los recursos naturales y avan-
zando hacia las actividades de alta tecnologia, intensivas en servicios y en
conocimientos. En estos procesos, los Estados han tenido roles significativos.
Esto ha ocurrido tanto en paises con fuerte base de recursos naturales, como
los paises escandinavos, Canadd y Australia, como en los paises pobres en
recursos naturales, como son los del Este Asidtico. Incluso en los Estados
Unidos de Norteamérica, los programas de investigacion del Gobierno Fede-
ral han sido decisivos para orientar el cambio tecnolégico y estimular nuevos
sectores productivos.

Por lo tanto, una mejor coordinacién entre el Estado y el sector privado, in-
cluidos los inversionistas extranjeros, es crucial. Esta coordinacién tendria
que ofrecer sefiales mds claras y definidas de que se estin emprendiendo
acciones que pueden ser claves para orientar la inversion hacia plazos mais
largos y coherentes con las transformaciones en curso. Desde el punto de
vista de la competitividad internacional, Chile tiene retrasos importantes en
aspectos como la educacidn y la capacitacion, la infraestructura fisica, la pro-
visién de energfa, las tecnologias de informacién, las relaciones laborales.
Todos estos son insumos genéricos y estratégicos para una tasa de crecimien-
to alta y sostenida. Un avance sustantivo en estas dreas requiere una coopera-
cion estrecha entre el Estado y el sector privado, la cual debe proyectarse
tanto a nivel internacional, nacional, regional y local.

En tercer lugar, la biisqueda de alianzas con los inversionistas extranjeros es
crucial para la nueva insercién en la economia internacional. Estas alianzas
son necesarias para acceder a las tecnologias de frontera y a los mercados
mas dindmicos. Chile tiene muy buenas posibilidades para establecer alian-
zas estratégicas debido a la buena percepcién que tienen los inversionistas
sobre 1a economia chilena. En el exterior se valoriza la estabilidad
macroecondmica, la buena gestién del Gobierno, la confiabilidad del sistema
financiero, los progresos en algunas dreas de infraestructura como las teleco-
municaciones. En particular, se ve a Chile como una buena plaza en América
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Latina para articular esta regién 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 mds 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 visién de pais tendrd que
abordar en forma prioritaria la integracién territorial del pafs. Este es el cami-
no para lograr un desarrollo integrador gue incorpore también a los pequefios
empresarios y a los territorios mds pobres del pais. No es concebible el desa-
rrollo de Chile con exclusidn de sus regiones. La inercia centralizadora debe
ser enfrentada con una institucionalidad que les permita a las regiones expre-
sar sus preferencias y opciones, a la vez que encontrar sus propios caminos
estratégicos en el marco de las grandes onentaciones nacionales. El didlogo
piiblico-privado debe expresarse también en las regiones, no sélo para definir
las opciones regionales sino también para contribuir a una visién de pais ba-
sada en la realidad y potencialidad de los territorios.
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