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PRESENTACION

Chile pudo crecer econémicamente a tasas altas, un 7% promedio, en el pasa-
do reciente, gracias al dinamismo de sus exportaciones. Sin embargo. mu-
chos expertos sosticnen que este modelo exportador no garantiza que el éxito
pasado se repita en el futuro, mds alld incluso de la creciente tecnificacion e
informatizacién. Ello principalinente por su alta dependencia de los abundan-
tes recursos naturales que el pais posee. Aunque estos recursgs -mineraos,
forestales, pesqueros, agricolas-, seguirdn teniendo un papel relevante en el
futuro, es fundamental disefiar nuevas estrategias que faciliten diversificar 1a
estructura productiva del pais.

Esa diversificacion es necesaria para crearle nuevas oportunidades a las pe-
quefas y medianas empresas, amphar la base territonial de la produccidn,
incorporar mds productivamente a los jévenes, avanzar en la nueva economia
de servicios, fortalecer las instituciones de la educacidn, la capacitacién y la
innovacidn tecnoldgica. En suma, se trata de profundizar la estructura pro-
ductiva del pais para que las exportaciones se basen progresivamenie mds en
la calidad del capital humano y en la creatividad tecnologica del pais. Este es
el sentido de la transformacidn del modelo exportador.

Mds alld del bosque: transformar el modelo exportador aborda esilos temas a
lo largo de ocho trabajos que fueron desarrollados como parie del Programa
de Economia de FLACS(O-Chile, los cuales fueron discutidos en varios talle-
res, que culminaron en un seminario en noviembre del afio 2000. Los trabajos
abordan tres temdticas centrales: las politicas macroeconémicas, la
institucionalidad mesoecondmica para el desarrollo productivo y termitonal, y
la institucionalidad laboral.

Desde el punto de vista de la macroeconomia, la cuestién central del modelo
exportador es cémo sostener un tipo de cambio real alto y sostenido. después
de un periodo relativamente largo en el cual hubo una apreciacién constante,
que desestimuld muchas exportaciones emergentes. El aumento del tipo de
cambio real implica ajusies de precios relativos a favor de 1os bienes transables,
los cuales ya se estdn percibiendo en la econoinia chilena. El éxito de este
ajuste, sin que se traduzca en presiones inflacionarias, es crucial para soste-
ner ¢l dinamismo cxportador.

El éxito exportador requiere de otras condiciones. En particular, se trata de
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avanzar a una estructura de produccidn con mayor valor agregado, aplicacién
de innovaciones tecnoldgicas, diversificacion a nuevas lineas de productos y
servicios y, sobre todo, densificacion de los tejidos productivos en las regio-
nes y territorios de Chile. Aun subsisten muchos enclaves exportadores, que
han tenido escasos efectos de irradiacion productiva y de empleos en los te-
rritorios en que se localizan. Un desarrollo con més equidad social supone
una mayor integracion de los sectores de micro y pequefios empresarios, un
mejor acceso a la capacitacién, a los recursos financieros y a la tecnologfa. En
este sentido, la institucionalidad mesoecondmica debe jugar un papel esen-
cial.

La tercera Ifnea temdtica que se aborda en el libro se refiere a las condiciones
laborales que deben acompafiar un desarrollo competitivo. El debate sobre la
reforma laboral ha demostrado las profundas diferencias que subsisten entre
los empresarios, los dirigentes sindicales y el Gobierno respecto de lo que
deberia ser un sistema moderno de relaciones laborales en las empresas. Este
debate deja en evidencia la necesidad de profundizar el didlogo puiblico-pri-
vado y social. Un desarrollo democratico supone que las decisiones que va-
yan configurando el sistema econdmico-social recojan el sentir y los intere-
ses de los grandes sectores nacionales. Chile tiene todavia mucho que avan-
zar en este aspecto. Uno de los objetivos de los programas de actividades de
FLACSO-Chile es contribuir a fortalecer las condiciones de este didlogo, a
través de sus estudios, publicaciones, encuentros y debates piiblicos.

En nombre de la institucién agradezco el trabajo efectuado por Oscar Mufioz
en este libro y en el proyecto de investigacion y estructuracién de un progra-
ma amplio en economia politica en FLACSO-Chile, y el que ha contado con
el auspicio de la Fundacién Ford. Este libro, es posible gracias al apoyo
institucional de dicha fundacién y también de la Fundacion Hewlett. Estos
patrocinios nos perriten compartir conocimientos e ideas y debatir sobre los
principales temas de la agenda nacional e internacional que inciden en los
procesos democrdticos y en el desarrollo latinoamericano y caribefio. Agra-
decemos también a los co-autores del libro, quienes aportaron su valiosa ex-
periencia y conocimientos, como también su entusiasmo para participat en
este proyecto.

Francisco Rojas Aravena
Directar
FLACSO-Chile



INTRODUCCION

Oscar Mufioz Goma

Hasta 1997, Chile logrd un desempeifio espectacular de su economia, con un
crecimiento anuai promedio de 7% desde fines de los afios 80, un desempleo
relalivamente bajo, una inflacidn en franca disminucién y un proceso de in-
versidn firme y sostenido. Este resultado tuvo un sustento en el denominado
modelo exportador basado en recursos naturales. Duranle varios afos, 1a eco-
nomia dejé de ser un tema traumatizante y de primera plana en la opinidn
ptiblica, como habia ocurrido durante la mayor parte del sigla. No pocos ob-
servadores y analistas pensaron que la economia chilena habia entrado en un
régimen de crecimiento sostenido y casi de piloto automdtico. No faltaban las
criticas provenientes de diversos dngulos, desde quienes enfatizaban la falla
de equidad distributiva, por un lado, hasta quienes apuntaban a lo que perci-
bian como un estancamiento de la liberalizacidn financiera, pasando por los
que echaban de menos una politica mas agresiva para impulsar una
reorientacion de las exportaciones hacia actividades con mayor valor agrega-
do.

La crisis asidtica iniciada en 1997 influyd decisivamente en el quiebre de esa
tendencia dindmica. A ella se sumaron algunas inconsistencias de las politi-
cas macroecondmicas, que primero estimularon excesivamente el gasto in-
terno, para luego reprimir exageradamente el mismo, con el objetivo de lo-
grar un ajuste sin arriesgar la estabilidad de precios. Un cambio en el escena-
rio internacional, caracterizado por sucesivas cnisis en paises emergentes (Ru-
sia, Brasil) y por una desaceleracidn del crecimiento en Estados Unidos, con-
tribuyd también a un deterioro de las expectativas de los inversionistas inter-
nacionales, los que han alejado sus recursos desde los paises emergentes.

Asi, Chile ha tenido que enfrentar su recuperacion econémica con serias de-
bilidades, tanto sistémicas como provenientes de la pérdida del relativo con-
senso sobre las politica econdmicas que sc habia logrado en los afios pasados.
Los debates recientes se han centrado en los temas coyunturales, por un lado,
y en algunos aspectos mds estructurales que han sido objeto de iniciativas
legislativas, como la institucionalidad laboral y tnibutaria. Entre tanto, un sec-
tor de tanta gravitacion nacional como la pequefia y mediana empresa, ha
tenido que sufrir los efectos de la crisis, afrontando serios problemas de liqui-
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dez y de endeudamiento. Tres resultados concretos han sido un alto desem-
pleo, que parece haberse estabilizado entre el 8 y el 9%, un menor nivel de
inversidn, varios puntos por debajo del promedio de los 90 y una mas baja
trayectoria de crecimiento econdmico, en torno al 5% anual. Con esto, tres de
los indicadores mds caracteristicos del brillante desempefio de los afios 90
han sufrido deterioros que abren numerosas interrogantes sobre los escena-
rios futuros de Ia economia.

En este contexto, la pregunta central es cOmo volver a dinamizar el creci-
miento de la economia chilena. Para muchos, las decisiones fundamentales
estan en el ambito de la politica macroeconémica y especialmente monetaria
y financiera. Para otros, es necesario resolver las incertidumbres que se han
creado en tormo a la institucionalidad laboral. Desde otra perspectiva, que no
desconoce los temnas anteriores, hay un dmbito de politicas que se ha rezaga-
do y que corresponde a la llamada "mesoeconomia” o institucionalidad para
el desarrollo productivo y tecnoldgico. El desarrolle de la economia chilena
ha descansado excesivamente en las ventajas comparativas provenientes de
los recursos naturales durante los dltimos 25 afios. Esto tuvo su l6gica y su
razén de ser, y probablemente esos recursos seguirdn siendo una base muy
relevante en el escenario futuro. Pero cada vez son mayores los riesgos de
esta estrategia. La actual revolucidn tecnoldgica puede desvirtuar esas venta-
jas en forma imprevista, como ya lo vivio el pais en otras circunstancias hace
un siglo. La ingenieria genética, la biotecnologia, las ciencias de los nuevos
materiales pueden echar por tierra muchos de los beneficios econdmicos que
se extraen de nuestros recursos naturales.

El gran desafio es, entonces, sentar las bases para un desarrollo econémico
basado en el aprendizaje de las nuevas tecnologias y en el fortalecimiento de
los tejidos productivos y empresanales capaces de crear las sinergias necesa-
nas para ese aprendizaje. Estas sinergias deben darse entre los agentes puibli-
cos y privados, nacionales y extranjeros; entre los grandes y pequefios em-
presarios; entre £stos, los cientificos y las universidades; entre etnpresarios y
trabajadores; entre agentes metropolitanos, las regiones y territorios.

Chile aspira a convertirse en un pais desarrollado para el 2010. Muchos pien-
san que eslo implica alcanzar ciertos niveles de ingreso per capita. Mucho
mas relevante, a nuestro juicio, es alcanzar un tejido productivo denso, en que
las iniciativas y la creatividad de los agentes productivos se pueda realizar
porque el sistema ofrece los medios adecuados, donde hay unas interacciones
e intercambios que refuerzan la creatividad y las soluciones nuevas frente a
cada problema planteado. Esto implica desarrollar una institucionalidad que
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contribuya a difundir la informacidn, la capacitacién y el aprendizaje tecnolo-
gico, a llevar las oportunidades a los territorios, que les permita a €stos extraer
todo su polencial con mayor autonomia y autodelerminacion,

Este libro busca hacer una contribucion a ese objetivo. Los trabajos que se
incluyen fueron realizados como parte del programa de investigacién en eco-
nomia de Flacso-Chile del afio 2000 y discutidos en un seminario que tuvo
lugar a fines de ese afio. Ellos corresponden a tres lineas centrales que articu-
lan la argumentacidén: las politicas macroecondmicas, la institucionalidad
mesoecondmica para el desarrollo productivo y temritorial, y la institucionalidad
laboral.

El primero de estos trabajos, titulado "La economia chilena en el cambio de
siglo y la estrategia de desarrollo”, de Oscar Mufoz, plantea ¢l tema general
del libro. Este trabajo hace primero una sintesis de la evolucidn
macroecondmica a fines de los afios 90, y plantea los principales obsticulos
que surgieron en ese ambilto para la dindmica del desarrollo productivo. Estos
se refieren a los problemas de la combinacién tipo de cambio/tasa de interés,
al deterioro de la tasa de ahorro nacional, a los desequilibrios emanados de
los abundantes flujos de capitales externos y al dilema que enfrenta la politica
fiscal para contnbuir a un mayor ahorro nacional al mismo tiempo que au-
mente el gasto social. En tanto que las politicas macroecondmicas contribu-
yeron decisivamente a disminuir la inflacién de precios, resultaron también
menos eficaces para asegurar la estabihdad del crecimiento y de la inversién.
La diversificacién de las exportaciones requiere un tipo de cambio real mds
alto que en el pasado, pero siendo una condicidn necesaria, no es suficiente:
el escenario de la "nueva economia” supone enfogques mds activos de politi-
cas piblicas tendientes a densificar los tejidos productivos y a estimular los
procesos de aprendizaje. Dos estrategias complementarias que se han pro-
puesto son la bisqueda de nuevas alianzas con la inversidn extranjera para
desarrollar nuevas tecnologias y el desarrollo de corredores latinoamericanos
hacia el Asia Pacifico. Estas estrategias tienen implicancias para el desarrollo
territorial, de la infraestructura, de la educacién y la tecnologia. A pesar de
los avances en estas cuatro dreas de politicas, subsisten deficiencias impor-
tantes para una nucva dindmica exportadora.

El trabajo de Oscar Landerretche, titulado "El desafio macroecondmico de la
transicion: del ajuste al nuevo impulso exportador”, profundiza el tema de las
politicas macroecondémicas y las posibilidades de sostener la recuperacion
del tipo de cambio real. Se plantea que la fase de recuperacién, posterior al
ajuste, presenta las complicaciones propias de un ajuste en precios relativos
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en contra de los bienes no transables, que son mds inflexibles a la baja. La
recuperacion del tipo de cambio real genera un dilema entre cumplimiento de
las metas inflacionarias y el aprovechamiento pleno de la capacidad produc-
tiva preexistente, dilema que se agudiza por la necesidad de diversificar las
exportaciones.

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

El tercer trabajo de esta coleccion, preparado por Graciela Moguillansky y
Veronica Silva aborda las "Estrategias empresariales y politicas piblicas: el
futuro del complejo forestal en Chile". El sector forestal ha sido emblematico
del crecimiento exportador de las décadas pasadas. Estimulado por un gene-
roso subsidio estatal a las plantaciones forestales y por unas ventajas compa-
rativas extraordinarias para un rapido crecimiento de la masa forestal, el sec-
tor se ha convertido en una de las principales actividades exportadoras del
pais. Después de crecer durante mds de 20 afios en forma sostenida en cuanto
a produccidn y exportaciones, el sector forestal experiment6 en 1998 una
seria caida, ligada a los embates de la crisis asidtica. El importante incremen-
to de los precios de la celulosa en el 2000 no ha sido un motivo suficiente de
optimismo empresarial, visualizdndose hacia el futuro una cierta incertidum-
bre sobre el potencial de crecimiento del sector. Esta incertidumbre estd rela-
cionada con los siguientes factores: (i) la caida en los ritmos de incorporacion
de nuevas superficies a la forestacion, (ii) exigencias crecientes en términos
de certificacién y de un manejo ambiental sustentable en ¢l mercado mundial,
(iii) una institucionahidad inmadura y reglas poco claras en el manejo am-
biental a nivel nacional, (iv) un fuerte incremento en la competencia entre
grandes actores internacionales en los mercados de commodities y (v) una
creciente competencia de sustitutos en el mercado doméstico de manufactu-
ras.
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En qué consisten las estrategias de los principales actores empresariales y
cudl es la salida para una reactivacién y un renovado crecimiento de! sector
en Chile es lo que se intenta explorar en este trabajo. Aunque este sectores ya
tradicional en la estructura exportadora chilena, ninguna estrategia renovada
de diversificacién exportadora podria desconocer el papel relevante que ha
alcanzado este sector, como tampoco la necesaria diversificacion que debe
operarse al interior del mismo, promoviendo actividades de mayor valor agre-
gado y difusion de oportunidades para la pequefia empresa. Tal es el caso del
complejo de la madera, que surge como una nueva oportunidad de ventajas
competitivas. En una perspectiva mds amplia, interesa examinar el papel que
pueden asumir el sector piblico y privado en la creacién y fortalecimiento de
ventajas competitivas que hagan sostenible el desarrollo de este sector, en el
marco de un modelo exportador renovado. Dadas las actuales condiciones de
globalizacidn en que se desenvuelve, corresponde identificar las dificultades
para construir una "vision forestal comin” que empuje este desarrollo. A par-
tir del diagnéstico, las autoras ofrecen propuestas estratégicas para el sector.

El sector forestal se ha desarrollado principalmente en las regiones del Bio-
Bio y de la Araucania. Por lo tanto, su expansion ha sido determinante de las
caracteristicas del desarrollo econdmico y social de las respectivas regiones.
Es de interés, por lo tanto, analizar el tema del crecimiento exportador desde
la perspectiva de las capacidades de aprendizaje tecnolégico de una regidn
especifica. Tal es el caso del trabajo de Claudio Rojas, sobre "Globalizacién
y capacidades colectivas de aprendizaje tecnolégico. Requerimientos
institucionales a partir del caso de 1a Regién del Bio-Bio”. El trabajo busca
analizar los proeesos de construccidn de los contextos institucionales y redes
de colaboracién, a un nivel meso-econémico, que apoyen la conformacion de
trayectorias de aprendizaje social y tecnolégico en las cadenas productivas
exportadoras chilenas. Este anilisis esta orientado a 1a formulacién de politi-
cas de intervencion que, ademds de corregir "fallas de mercado” (asimetrias
de informacién, externalidades negativas), configuren también entornos de
confianzas e incentivos que lleven a dindmicas de colaboracién y competen-
cia. Estas deberian fomentar los entomos de aprendizaje y de cambio donde
se desenvuelven las empresas.

Con el objeto de ilustrar los aspectos que en el caso chileno estarian estimu-
lando y/o inhibiendo el desarrollo de estos entornos y trayectorias de aprendi-
zaje, el autor realizd un estudio de campo en la Regidn del Bio-Bio. Es una
region largamente marcada por las politicas de desarrollo industrial de otrora
(industrializacién sustitutiva de importaciones, ISI), pero cuyo dinamismo
actual se explica en forma importante por el desempeiio de las industrias
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exportadoras forestal y pesquera, y mds incipientemente la agroindustrial, pro-
pias de laestrategia de desarrollo de los dltimos veinte afios. De alguna forma,
se trata de dos paradigmas de desarrollo que se superponen y que develan las
dinidmicas de cambio institucional requeridas por la internacionalizacion y
globalizacién de la economia y sociedad chilenas. Se evalda el entomo regio-
nal, sus instituciones de fomento y redes de colaboracion para el aprendizaje
tecnoldgico local, en cuanto contribuyen a explicar las formas que toma la
internacionalizacién de la regién y se proponen algunas ideas estratégicas
para desarrollar los marcos institucionales, principalmente mesoeconémicos,
afin de estimular una insercién internacional regional, con mayor endogeneidad
y capacidad de agregar valor.

En la perspectiva de fortalecer la insercidn internacional de territorios especi-
ficos, la integracion fronteriza viene cobrando especial importancia en afios
recientes. Es el caso que las oportunidades para el desarrollo de algunos terri-
torios pueden estar mas ligadas a otros territorios fronterizos de paises veci-
nos que al resto del territorio nacional. Se trata, especialmente, de las regio-
nes extreinas del pafs, pero en ningiin caso se puede descartar que ello ocurra
en regiones centrales, donde se pueden potenciar vinculos naturales entre
territorios cercanos. Un ejemplo de esto puede ser la region de Valparaiso,
que en los 1ltimos afios ha estado explorando la aplicacién de politicas de
desarrollo conjuntamente con las provincias de Mendoza y San Luis, de la
Repiiblica Argentina. El trabajo de Alejandro Corvalin, sobre "Los territo-
rios fronterizos como plataformas de integracion en MERCOSUR" es una
exploracion de la idea de que la integracién encuentra en los territorios fron-
terizos una gran oportunidad para el disefio de estrategias comunes para el
desarrollo productivo, tecnoldgico, comercial y social. Se discuten las posibi-
lidades que abre MERCOSUR, asi como varios tratados y acuerdos entre
Chile y Argentina, tendientes a desarrollar iniciativas especificas, y se anali-
zan conceptos estratégicos como los "corredores biocednicos” y los "corredo-
res ampliados de comercio™.

El relevamiento del territorio como el espacio privilegiado donde se materia-
lizan las estrategias de desarrollo requiere entender, al mismo tiempo, que la
diversidad de los mismos es una consideracién fundamental. Esto se explica
no sélo por las diferentes dotaciones de sus recursos naturales, sino también
por sus culturas, sus historias y tradiciones, sus experiencias. La diversidad
de los territorios requiere que las estrategias y politicas mesoecondmicas sean
suficientemente flexibles, para adaptarse a las diferentes realidades. Esta es
la tesis central del trabajo de Gonzalo Falabella, sobre "Desarrollo diverso y
proyecto pais”. Este autor echa de menos una mayor flexibilidad en las estra-
tegias que se han aplicado en el pasado. Esto también vale para las institucio-
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nes, Jas que deberian enraizarse en las especificidades de cada territorto. En
base a un esmdio de casos de desarrollo territorial a lo largo de Chile y a
experiencias internacionales que se tienen como referencias, este trabajo iden-
tifica ocho tipos de territorios, atendiendo a su cardcter incluyente o exclu-
yente. Una conclusién del trabajo es que el papel que desempenan los actores
socio-econdmicos es clave, tratese del sector privado o piiblico. Esto vale
tanto para densificar las redes y cadenas productivas, que permilan integrar
econdmicamente a la poblacién del territorio, como para formular proyectos
dc desarrollo con visién regional y capacidad endégena, que puedan negociarse
con el Estado central. Esto permitiria, asi, un proyecto pais que verdadera-
mente represente los territorios.

Ideas como la diversidad territorial y sus exigencias y la formulacion de es-
trategias territoriales con participacién activa de los aclores regionales tienen
otras implicancias en el plano de la institucionalidad politica. Siendo Chile un
Estado unitario y centralizado, los objetivos de la regionalizacién y la des-
centralizacidn han debido enfrentar siempre la inercia de la tradicién centra-
lista. Pero existe ademds un régimen constitucional que implica, por ¢jemplo,
que los Intendentes deban cumplir el doble rol de ser representantes del Pre-
sidente de la Repiiblica en las regiones y responsables de interpretar los inte-
reses regionales. Esta dualidad de funciones genera ambigiiedades y frustra-
ciones, por lo que cada cierto tiempo surgen voces que reclaman una mayor
autonomia de las regiones para constituir sus autoridades y formular sus poli-
ticas. El trabajo de Rodrigo Mardones sobre "lmpacto econémico de la dcs-
centralizacién en Chile: evaluacién actual y prospectiva” analiza con cuidado
el problema.

A partir de una revision de la literatura sobre descentralizacion fiscal, identi-
fica los argumentos mds relevantes para el debate en Chile. Considera los
efectos sobre la eficiencia econémica, la equidad distributiva y la estabilidad.
La implicancia principal del anilisis, y de algunas experiencias de otros pai-
ses, es que, si bien la descentralizacién es un derecho de las comunidades
locales y puede tener efectos econdmicos beneficiosos, las estrategias deben
considerar también el interés del pafs como un todo. Al hacer referencia al
pais como un todo, debe entenderse tamnbién a las propias regiones y territo-
rios. Por ¢jemplo, en un pais que sufre de fuerte inestabilidad econémica, no
sOlo se afecta una entidad abstracta llamada "pais”, sino también cada unodc
los territorios que lo componen y sus respectivas poblaciones. Pero 1a pro-
puesta no es la inactividad, sino avanzar en forma progresiva en la descentra-
lizacién, evaluando los méritos propios de las distintas iniciativas especifi-
cas.
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La transformacién del modelo exportador, ademds de las politicas
macroecondémicas v 1a institucionalidad mesoecondmica, incluida la territo-
ralidad, involucra también un nuevo clima de relaciones laborales en las
empresas. Esto se justifica por dos razones bdsicas: en primer lugar, en el
actual mundo que se globaliza, la equidad del desarrollo y el perfecciona-
miento de la democracia no son indiferentes a la calidad de las relaciones
internacionales de los paises. Aquellos ya no son temas intemos y de interés
exclusivo nacional. Emerge una conciencia internacional sobre los derechos
sociales, politicos y econdmicos de los ciudadanos y los Estados asumen nue-
vas responsabilidades para su proteccidn, las cuales los obligan tanto a través
de los convenios formales como a través de las relaciones multilaterales.

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

En Chile la transformacién de las relaciones laborales ha estado enrarecida
por el exceso de ideologismos con que los actores sociales la han abordado.
Hay desconfianzas reciprocas entre trabajadores y empresarios. En tanto el
sindicalismo confia excesivamente en que la legislacidn laboral determina las
reales posibilidades de bienestar de los trabajadores, en el empresariado abun-
dan situaciones de incumplimiento de la legislacién vigente, todo lo cual
refuerza las desconfianzas reciprocas. Este tema y el rol del sindicalismo son
abordados por Mario Alburquerque y Verénica Oxman en el trabajo "Nuevos
enfoques en las relaciones laborales para el desarrollo productive”. Estos au-
tores plantean la necesidad de renovar la agenda laboral chilena para enfren-
tar tos desafios del desarrollo competitivo. Entre los objetivos de esta nueva
agenda deberian estar la reformulacién de la politica sindical para elevar las
competencias de los trabajadores, superar la cultura anti-sindical que aun pre-
valece en amplios sectores empresariales, fortalecer la capacidad de negocia-
cién para la cooperacion, mejorar la representatividad del sindicalismo e
institucionalizar el didlogo social, entre otros.



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
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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

34



La economia chilena en el cambio de siglo ... Oscar Muno; Gomd

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).

50



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

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
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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

59



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

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

62



La economia chilena en el cambio de siglo ... Oscar Muiioz Gomid

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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EL DESAFIO MACROECONOMICO

DE LA TRANSICION:
DEL AJUSTE AL NUEVO IMPULSO EXPORTADOR

Oscar Landerretche Gacitta

. INTRODUCCION

Este trabajo se refiere a los desafios macroeconémicos que plantea, a la eco-
nomia chilena, 1a transicién desde una fase de desarrollo exportador con un
alto componente de inversion extranjera en sectores tradicionales, ligados en
la base exportadora.

La transicidn se abre en medio de un ajuste macroecondmico, urgido por los
efectos de la crisis asidtica, pero explicado por la acumulacién previa de
desequilibrios moderados, generados por un alto flujo de capitales externos y
sus consecuencias: un alto ritmo de expansion de la inversion y el gasto, un
creciente déficit en Cuenta Corriente de la Balanza de Pagos y una caida
importante y sostenida en el tipo de cambio. La politica macroeconémica fue
capaz de acomodar el shock externo sin sacrificar el cumplimiento de las
metas de inflacién, pero fue menos exitosa en cuanto a contener ¢l gasto,
limatar el déficit en Cuenta Corriente y evitar un rezago cambiario.

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

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

[I. DEL AJUSTE A LA RECUPERACION

1.  El quiebre en la trayectoria de crecimiento

Las altas tasas de desocupacién que registra la economia chilena desde el afio
1999 y la importante caida en la tasa de formacion bruta de capital fijo que se
ha observado en el mismo periodo (ver Cuadro 1), plantean una justificada
inquietud acerca del desempefio de 1a economia chilena. La desocupacién no
es sdlo un problema social, que golpea duramente a importantes sectores de
la poblacion. También es un factor que contribuye a inhibir 1a reactivacidn de
la demanda agregada.

Cuadro 1
INDICADORES MACROECONOMICOS SELECCIONADOS
1986-2000
1 Y FBKF/PIB SEX SEN TCR
Tasa de Pib Real | Tasa de form. | Déficit CC | Superavit | Tipo de cambio
Desocupacion | Variacion | Bruta de K fijo| Ahorro ext.|  Fiscal Real
% % % del Pib % del Pib | % del Pib 1987=100

1986 12,1 56 17.1 1.3 90,9
1987 10,9 6.6 196 50 1,9 100,0
1988 9.7 13 20,8 0.3 1,0 104,3
1989 1.9 10,6 24,5 1.8 1.4 111,2
1990 7.8 37 24,2 1.9 0.8 108,6
1991 8.2 8,0 22,4 0.3 1.5 112,7
1992 6,7 12,3 247 23 23 106.4
1993 6.6 7.0 27,2 5.6 2,0 97.8
1994 78 57 274 30 1,7 96,9
1995 7.3 10,6 30,6 2.0 2,6 94,3
1996 6,3 74 31,0 57 2,3 889
1997 6,1 74 32,2 5,6 2.0 84,7
1998 6,2 39 322 6.2 0.4 78,2
1999 9.8 -1,1 209 0.2 -1.5 78.0
*2000 9,2 5.5 26,0 1,2 0.3 82,3

Fuentes: Banco Central, INE (1) y Direccién de Presupuesios Min. de Hac. (SFN).
* Proyecciones del autor con informacion disporible en diciembre 2000.
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Ademds de lo anterior, la caida en el ritmo de inversién compromete el creci-
miento futuro del producto potencial, es decir, el crecimiento compatible con
la plena utilizacién de la capacidad productiva instalada. Como lo ensena la
teoria de la inversion, la brecha entre producto efectivo y producto potencial
es uno de los determinantes significativos en cuanto al ritmo de inversién,
sobre todo cuando buena parte de ella es explicada por una subutilizacién de
capacidad productiva instalada.

En consecuencia, cualesquiera sean los demds factores presentes, includo el
agotamiento relativo del ciclo de inversiones extranjeras en grandes proyec-
tos principalmente primario-exportadores', la recuperacién lenta registrada
con posterioridad al dréstico ajuste experimentado en 1998-99, incide en las
tasas de inversién, retroalimentando la lentitud del proceso y amenazando
con perpetuar un ritmo de formacidn bruta de capital fijo que, aunque impor-
tante en términos histéricos, es bastante inferior al alcanzado entre 1995 y
1998.

Es cierto que los grandes proyectos, realizados con un aporte significativo de
inversidn extranjera, eran mas intensivos en capital, especialmente los pro-
yeclos mineros, energéticos y de telecomunicaciones. Ello se refleja en la alta
productividad del trabajo que Sistemdticamente registran estos seclores y de-
beria traducirse en mencres requerimientos de inversién (menores razones
incrementales capital producto, ICOR), si el crecimiento es mas diversificado,
tanio en términos de exportaciones como de produccidn interna,

Tasas del orden de un 27.5 %, como las registradas entre 1993 y 1994, debe-
rian permitir tasas de crecimiento del orden de un 7%, bastante mas altas que
las actuales, sobre todo si el tipo de cambio real consolida su recuperacién y
se despejan las secuelas negativas del ajuste ocurrido en 1998-95°.

En el periodo 1986-1997, el crecimiento promedio de la economia alcanzé
una tasa de un 7.9% (ver Gréfico 1) y reconociendo que entre el segundo
semestre de 1997 y el primer semestre de 1998 hubo un "sobrecalentamiento”
importante?, la tasa de crecimiento sostenible, en ese periodo, habria estado
alrededor de un 7.5% anual.

! Ver Moguillansky (1999).

z Ver de Gregorio (1997), capitulo 2, p.29.

3 Las estimaciones mas conservadoras, basadas en el enfoque de contabilidad del creci-
miento y cdlculos de tendencia, indicarian que ¢l producto efectivo estaba enire 2 y 4
punlos porcentuales por encima del potencial en los cuatrg trimestres correspendien-
tes al 2° semesire de 1997 y el ler semestre de 1998, Ver seccion posterior sobre
producto potencial y producto efectivo
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Grafico 1
PIB TRIMESTRAL: SERIE LOGARITMICA 1986-2000
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La disminucién en el ritmo de crecimiento ocurrida en 1998 (3.9%) y la con-
traccién registrada en 1999 (-1.1%), precedidas de altas tasas de formacién
bruta de capital fijo, que se mantuvieron hasta 1998 (ver Cuadro 1), indica-
rian el desarrollo de una brecha importante entre el producto efectivo y el
potencial. Esta brecha explicaria parte de la caida en la inversion productiva
y, en particular, daria cuenta de la diferencia entre la tasa actual de formacion
bruta de capital fijo, del orden de un 26%, y una tasa del orden de un 27.5%,
como la que se requeriria para lograr un ritmo de crecimiento de alrededor de
un 7%, en condiciones de mayor diversificacién productiva y exportadora.

Porcierto, un desempefio de este tipo, mds diversificado en cuanto al impulso
exportador, requiere un tipo de cambio real més alto que el que antecedié a la
crisis, y elimina, en el periodo de recuperacidn, el aporte anti-inflacionano
que hicieron los bienes y servicios transables (ver Gréafico 2).
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Grifico 2
TIPO DE CAMBIO REAL Y PRECIOS RELATIVOS 1990-2000
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2, La persistencia de la desocupacion

En los tltimos tres afios (1998-2000), ha habido un "ciclo de empleo” que se
tradujo en una expansién en 1998 (incluso comenzando el ajuste), una fuerte
contraccién en 1999 y una recuperacién débil en el afio 2000. El resultado es
que el empleo no supera, en el 2000, los niveles alcanzados en 1997 (ver
Gréfico 3), y una parte muy importante de la desocupacidn "adicional” gene-
rada por este ciclo es atribuible al fuerte ajuste ocurrido en 1999, el cual
implicé una pérdida de alrededor de 100.000 empleos en el sector de la Cons-
truccién y otros 100.000 en los sectores productores de bienes transables.
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Grafico 3
EMPLEO TOTAL
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La importancia de la desocupacién en los sectores de la Construccion y la
Industria Manufacturera, especialmente entre los hombres, y particularmente
entre tos jefes de hogar, y la importancia de la desocupacién en los sectores
Comercio y Servicios Comunales, Sociales y Personales en el caso de las
mujeres, especialmente no jefes de hogar, da cuenta del perfil sectorial de la
desocupacién en el afio 2000 (ver Cuadro 2), el cual esta fuerternente concen-
trado en sectores productores de no transables (y en la industria manufacture-
ra), los mismos en los que, probablemente, existe mayor capacidad no utiliza-
da disponible.
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Cuadro 2
PERFIL DEL PESOCUPADO
(porcentajes con respecto al empleo total)
HOMBRE MUJER

Jefe Hogar No Jefe | Jefe Hogar No Jefe | Total Fila
SIN INFORMACION 047 6,47 6,37 6,14 13,46
Agricullura, Caza, Silviculiura y Pesca 2,18 2,95 0,39 0,51 6,02
Explotacidn, Munas y Canteras 0,56 0,40 0,00 0,01 0,96
Industrias Manufaetureras 531 6.11 0,84 342 | 1568
Elec(ricidad, Gas y Agua 0,42 0,32 0,00 0,03 0,77
Constryccion 9.89 9,23 0,12 0,45 19,69
Comercio, Restaurantes y Hoteles 2,72 4,37 027 7,21 15,57
Transporte, Almacenamiento y 2,61 2,32 0,37 0,99 6,29
Comunicaciones
Esiablecimientos Financieros, Seguros, etc| 0,79 2,87 0,20 283 6,70
Servicios Comunales, Sociales y 1.90 3,05 1,60 8,30 14,85
Personales
TOTAL COLUMNA 26,86 3808 | 517 2988 | 100,00

Total Jefes dc Hogar 32,04

Total NO Jefes 67.96

Fuente: Elaboracién de Pilar Romaguera a partir de Encuestas de Desocupacion INE, Tri-
mestre M-A-M 2000

Como resultado del ajuste experimentado por la economia chilena en 1998-
99, la desocupacidn alcanzé niveles criticos, pero, antes de esta coyuntura, ya
se habfa observado una tendencia a la disminucién en el efecto empleo del
crecimiento econémico, y ello a pesar de que las remuneraciones se mantu-
vieron en linea con los incrementos en la productividad en el periodo 1986-
1997 (ver Griafico 4).
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Grafico 4
REMUNERACIONES Y PRODUCTIVIDAD SIN AGRICULTURA
Indices 1996 = 100 Fuentes: INE, Beo. Central de Chile
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La elasticidad-producto del empleo, considerada en términos brutos, es decir,
sin corregir por el efecto de otros factores (lo cual resulta razonable dado el
alineamiento de las remuneraciones), registra una persistente tenderncia a la
baja, es decir, a la disminucion en el porcentaje de aumento del empleo co-
rrespondiente a cada punto porcentual de crecimiento del PIB (ver Gréfico

5).
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Grafico §
ELASTICIDADES BRUTAS EMPLEQ - PRODUCTO 1988-2000
{sin empleos de emergencia)
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En particular, es importante reiterar que, aunque el salario minimo real se
elevo excesivamente en relacién a la productividad a partir de 1998, las re-
muneraciones reales de los trabajadores no calificados, presumiblemente li-
gadas a la evolucion del salario mfnimo, se mantuvieron estables durante
varios afios, siendo su nivel muy similar a mediados de 1996 y a mediados del
2000 en términos de poder adquisitivo (ver Gréfico 4).

Por lo demas, la desocupacion es bastante generalizada en términos de estra-
tos segin mvel de educacion o calificacién, y ha aumentado proporcional-
mente M3s en sectores cuyas remuneraciones no son cercanas al salario mini-
mo (ver Cuadro 3). Ello implica, ademds, que las holguras de disponibilidad
de mano de obra se presentan en una variada gama de niveles educativos vy,
probablemente, de calificacion.
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Cuadro 3
TASA DE DESOCUPACION SEGUN NIVEL EDUCACIONAL
(meses de Mayo/Junio/Julio)

Tasa de Desocupacion Incremento

1997 2000 Absoluto S
No Calificado (Bdsica o Inferior) 6,3 9,0 2,7 44
Humanidades y Normalisias 3,5 5.5 20 36
Media Cientifico-Humanista 9,9 12,3 2,6 27
Media Técnico-Profesional 8.9 13,6 47 53
Centro Formacién Técnica 6,9 11,8 4.9 71
Instituto Profesional 9.8 10,9 1,1 11
Universitario 3.6 6,5 2.9 79
TOTAL 6,7 10,2 35 52

Nota: el total incluye personas que no identificaron su nivel de escolaridad. La clasifieacién
No Calificado incluye: Nunca Estudié, Kinder, Primaria o Bésica.
Fuente: Elaborado por Pilar Romaguera a partir de informacion del INE.

3.  Producto potencial y desocupacion no estructural

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

El concepto de producto potencial ha sido utilizado en nuestra literatura eco-
némica de varias maneras*. La informacion directa, generada a partir de las
encuestas sectoriales disponibles, no permite realizar estimaciones agregadas
sobre utilizacién de la capacidad instalada. Una excepcidn es la Encuesta de
Intenciones de Inversién de la Industria Manufacturera, de la cual se han
realizado 18 ediciones, semestrales, desde fines de 19915, pero ella sélo per-
mite abordar el desempefio de un sector productivo.

Un primer enfoque agregado trata el concepto de producto potencial como
equivalente a una plena utilizacion de la capacidad productiva instalada, con
la implicacién de que seria el techo de produccién alcanzable, suponiendo
que no hay otras restricciones (en el mercado laboral, por ejemplo). En este
caso, se estima el efecto de 1a inversidn productiva neta sobre la rayectoria
del producto potencial, con base en la estimacién de coeficientes capital-pro-
ducto que den como resultado una serie de producto potencial lo mds cercana
posible a la serie de producto efectivo, tocdndola en sus "peaks"®.

4 Ver, por ejemplo, Guardia (1997).
: Ver Frigolett y Rodriguez (1993).
¢ Ver, por ejemplo, Marfén y Artiagoitia (1989); un enfoque similar se utiliza en Ffrench-

Davis (1999), especialmente el capftulo 1.

76



El desafio macroecondmico de la transicion. ... Oscar Landerrveiche Gacitua

Un segundo enfoque, mds adecuado para considerar 1a contribucién de todos
los factores involucrados en el crecimiento, es el de la contabilidad del creci-
rmiento. La literatura sobre producto potencial, inspirada en este enfoque, ha
proliferado en el pais en afios recientes’.

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

En ambos enfoques, la aplicacion de la metodologia, a nivel sectorial,
desagregado, requeriria asignar las cifras de inversién globales a [os distintos
sectores, problema que se ha demostrado extremadamente complejo®. Ade-
mds se requiere establecer supuestos sobre depreciacion aplicables a nivel
sectorial, lo que, por lo demas, también se hace a nivel agregado.

En otros trabajos, el producto potencial apunta a aquel que corresponderia al
maximo alcanzable sin presiones desestabilizadoras. Ello implicaria incluir
una ecuacion de inflacién que ligue el comportamiento de los precios de los
bienes no transables con la brecha entre producto efectivo y potencial en
estos sectores (lo cual implica estimar el producto potencial de los no
transables) y que relacione la inflacién importada y el comportamiento de los
precios relativos de los transables con la contribucién de estos sectores a la
evolucién de la inflacién.

En la prictica este enfoque se ha utilizado estimando la tendencia de la serie
de producto efectivo, balanceando la necesidad de minimizar la distancia en-
tre la serie esimada v la serie efectiva, con la necesidad de minimizar, al
mismo tiempo, las variaciones de la serie estimada. En otras palabras, se ha
buscado estimar una tendencia que no sea totalmente ajena a las fluctuacio-
nes de la serie efectiva pero sin perder "suavidad” o gradualidad en sus movi-
mientos. Para ello se han usado filtros estadisticos, como el de Hodrick y
Prescott (HP)". Este iltimo enfoque ha servido de base para el andlisis
macroecondmico del comportamiento del crecimiento, por parte de la autori-
dad monetaria®’.

! Ver de Gregorio, op. cit; Roldds (1997), y Rojas, Lépez y Jiménez (1997}

A Ver Coeymans (2000).

9 Ver Artiagoitia (1988a y 1988b).

o Ver Hodrick y Prescotl (1997); en realidad el filtro estaba disponible y circulaba en la

forma de documento de Lrabajo desde comienzos de los 80.
u Ver Banco Central (2000, pp. 57-59).
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Por cierto, desprovisto de sus implicaciones sobre umbrales de inestabilidad
macroecondmica interna, el enfoque permite estimar tendencias agregadas y
sectoriales del producto y, eventualmente, aproximarse a una medicién del
surgimiento de brechas por fluctuaciones ciclicas importantes, pero con las
limitaciones de una estimacion de tendencia, sensible a la evolucién efectiva
del producto (ver Gréfico 6).

Grifico 6

PIB TRIMESTRAL DESESTACIONALIZADO Y TENDENCIAS
Filtro HP: 1986-97 1986-98 1986-99 1986-3er.Trim.
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En otras palabras, ¢l uso de filtros como el HP, para estimar tendencias, con
la implicacién de proyectar el crecimiento compatible con las metas de esta-
bilidad, tiene debilidades muy importantes: la reduccién en el ritmo de creci-
miento tiende a sobreestimar "recalentamientos” anteriores y "subestimar”
enfriamientos actuales; a la inversa, una aceleracion del crecimiento tenderd
a "sobrestimar” enfriamientos previos y subestimar "recalentamientos” ac-
tuales. Puede verse en el Grafico 6 que la brecha estimada para 1997 va au-
mentando a medida que se incorporan los afios del ajuste y contimia aumen-
tando marginalmente cuando se agregan los trimestres de recuperacién a la
estimacion.

En consecuencia, cualquier regla de politica econémica que se base en un
instrumento de este tipo tendrd un sesgo prociclico si no se complementa con
otros instrumentos analiticos.
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Por cierto, a mas largo plazo, si una estimacion mas conservadora del produc-
to potencial conduce a politicas econémicas menos promotoras del crecimiento,
la brecha efectiva entre producto efectivo y producto potencial puede incidir
en el ritmo de inversién, reduciéndolo y validando 1a estimacién ex post. Ello
equivale a cerrar la brecha entre producto efectivo y potencial con un menor
dimamismo de ambos. La alternativa, es intentar lograr lo mismo con un ma-
yor dinamismo de ambos aunque, en ambos casos, ¢l producto efectivo debe
crecer mds rdpido que el potencial hasta que se cierre la brecha.

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

Griafico 7
BRECHAS PRODUCTO POTENCIAL-PRODUCTO

EFECTIVO (PIB)
Presentadas como Porcentajes del PIB Efectivo
Promediqr:_‘r‘r}_(j“iiilgs 4 Trimestres  Fuente: Beo. Central de Chile
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En la férmula se incluyen la tasa de crecimiento (y,) del PIB potencial (¥) y
la tasa de formaci6n bruta de capital fijo (FBKF /Y ), estimandose, ésla ilti-
ma, como un promedio de cuatro trimestres con un afio de rezago.

Se supone un crecimiento (f) de la Productividad Total de Factores (PTF) de
3% en 1996-97", y escenarios que van desde 0% hasta 3% en el periodo
1998-2000. En épocas de fuerte contraccidn, como a cornienzos de los 80, se
han estimado variaciones negativas en la PTF, pero el crecimiento de esta
variable ha sido importante en los 90 y la contraccién de 1998-99 no es com-
parable a la de cornienzos de los 80.

Se supone una relacién media capital-producto (COR) de 2.2, una tasa de
depreciacién promedio (d) de 5% y elasticidades producto-factores y 0.4 (ca-
pital, e,) de 0.6 (trabajo, 7- e,), en linea con su participacién en el PIB, de
acuerdo a Cuentas Nacionales corregidas por subregistro de la participacién
del factor trabajo. Se supone una tasa annal de incremento del empleo (n) de
1.5%, es decir, el promedio 1994-1999, que es muy similar al crecimiento
vegetativo de la fuerza de trabajo. No se corrige la evolucién de los factores
productivos por variaciones en sus indices de calidad.

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

Ello equivale a suponer que cuando se logra un aumento mayor en la produc-
tividad del trabajo el efecto empleo es menor, dentro de un rango razonable,
con base en la experiencia inmediatamente anterior al ajuste ocurrido en 1998-
99. Laelasticidad bruta empleo-producto alcanzé un 0.21 en el periodo 1995-
98, un 0.28 en el periodo 1996-98 y un0.32 en el periodo 1997-98, de manera
gue el rango implicito en los ejercicios es razonable y conservador.

Como el cilculo del producio potencial supone que no existié contraccién
econdmica (excepto por ¢l efecto indirecto via evolucién de la tasa de inver-
si6n), no es necesario corregir estas elasticidades por el efecto recuperacion.
Este se traduce en elasticidades un poco mas altas cuando se parte de altas
tasas iniciales de desocupacion. Estrechamente relacionado con esto estd el
supuesto de que, como ocurrid a lo largo del periode previo al ajuste, las

1 En linea con las estimaciones de de Gregorio, op. cit., que resultan en un 3.2% anual
para el periodo 1995-97.
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remuneraciones reales evolucionan alineadas con la productividad.

Tratandose de una estimacion de la brecha entre producto efectivo y producto
potencial durante la recuperacién posterior al ajuste, parece razonable asumir
un rango moderado en cuanto al comportamiento de mediano plazo, es decir,
vanaciones anuales de la PTF entre 1% y 2%, con una elasticidad producto
del empleo, implicita, del orden de 0.23. En estudios de contabilidad del cre-
cimiento, para el periodo anterior al ajuste, se esiima razonable un aumento
tendencial de la PTF del orden de 2.5% pero se deja pendiente el efecto de los
ciclos sobre el producto potencial'®.

Lo que hacemos aqui es simular una hipétesis, porque una reestimacion de
los modelos de contabilidad del crecimiento requicre disponer de mds infor-
macién para, en los préximos afios, una vez dejada atrds la contraccién eco-
némica y la significativa subutilizacién de capacidad productiva generada
por ¢lla, estimar la relacién capital-producto relevante en la actualidad.

Bajo la hipétesis escogida, la brecha en el 2000 seria del orden de un 9.4%,
tomando un valor medio del rango de crecimientos de 1a PTF, y extrapolando
en un trimestre lo acontecido en los promedios méviles desde fines de 1999,
Esta estimacion es bastante superior a la brecha de 1%, poco creible, que se
obtiene utilizando un filtro HP aplicado al periodo 1986-2000 (tercer trimes-
tre). De hecho, el ejercicio mas conservador de contabilidad del crecimiento,
gue supone una PTF constante, implica una brecha del ordende un 5.5% en el
afio 2000.

El crecimiento del empleo, implicito en los ejercicios, conduce a que la tasa
de desocupacién alcance un nivel (potencial) similar al de 1997 en el afio
2000 si 1a fuerza de trabajo creciera al ritmo que lo hizo entre 1997 y 2000
(similar al promedio 1994-99 y al crecimiento vegetativo); pero implicaria
0.8 puntos mds de desocupacién en el 2000 (respecto de 1997), si la fuerza de
trabajo, que crecid un 0.7% en 2000 (estimacicn a noviembre 2000), hubiera
crecido al ritmo promedio de 1.5% antes mencionado (es decir, asumiendo
que la diferencia son trabajadores "desalentados”).

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

4 Ibid, p.29 y nota 1, p.35.
H La brecha en cuestién es la misma en los Gltimos cuatro promedios méviles, con una
variaci6n de una décima en sélo uno de ellos.
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5i, ademds, se acepta el "sobrecalentamiento” de 2 a 4 puntos porcentuales en
¢l periodo anual compuesto por el segundo semestre de 1997 y el primer
semestre de 1998 (ntilizando la estimacion de contabilidad del crecimiento
mis conservadora y el filtro HP, Gréfico 5), el desempleo podria haber estado
entre 0.5 y 1 puntos porcentuales por debajo del correspondiente al producto
potencial en ese periodo (con elasticidades empleo-producto de 0.25). Esto
implica que la tasa de desocupacién correspondiente al producto potencial,
en ese periodo, estaba alrededor de un 6.9% a 7.1%.

En resumen, la desocupacién registrada en el afio 2000, que se estima del
orden de 9.2% promedio anual, podria haber llegado hasta un 10% si agrega-
mos una estimacidn pesimista sobre trabajadores "desalentados”. El piso "es-
tructural” de la desocupacién estaria en un rango de 6.9% a 7.1% (la tasa de
1997 corregida por “sobrecalentamiento"). El empleo "potencial” perdido en
el ajuste y explicado por las dificultades macreoconémicas propias de la re-
cuperacién, estaria entre 2,9 y 3.1 puntos porcentuales (incluyendo la hipote-
sis de trabajadores "desalentados™). En relacion al 9.2% efectivamente regis-
trado en 2000, entre 2.1 y 2.3 puntos se explicarian por fendmenos atribuibles
a la persistencia de la brecha entre producto efectivo y potencial.

Creciendo a un ritmo promedio de 7.5%, como el que habria sido sostenible
en el periodo 1986-1997, la economia deberia generar empleos a un ritmo
superior al crecimiento vegetativo de la fuerza de trabajo y, con on comporta-
miento de las remuneraciones alineado con la productividad y elasticidades
producto razonables'®, deberia permitir una reduccién anual de la desocupa-
ci6én que alcanzaria su "piso estructural” en un periodo de 6 a 7 aiios, es decir,
bastante prolongado.

Por cierto, esto deja pendiente el tema del "piso”, los factores que lo explican
y las politicas piiblicas que debieran adoptarse para reducirlo. Es muy proba-
ble que se trate de medidas que requerirdn un periodo largo para tener efecto,
quiz4s no menor que el mencionado como horizonte posible de reabsorcién
de la desocupacidn atribuible a factores asociados a la persistencia de la bre-
cha entre producto efectivo y potencial y a la disminucién en €l ritmo de
crecimiento de este dltimo, que ella conlleva.

13 Probablemente mds altas al comienzo, al partir de asas de desocupacidn altas, pero
convergiendo a la elasticidad asociada al cdiculo del producto potencial.
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1. INFLACION Y DESOCUPACION TRANSICIONAL

1.  Ajuste en precios relativos y subutilizacion de holguras

Una pregunta que corresponde hacerse, a estas altura, es porqué subsiste la
brecha entre producto potencial y producto efectivo. Al respecto, es necesa-
rio entrar a considerar los riesgos de inflacién en una economia como la chi-
lena, que esta en praceso de ajuste de precios relativos entre bienes transables
y no transables.

La preocupacidn por el cumplimiento de las metas de inflacidn es fundamen-
tal en una economia que no posee otras “anclas” monetarias. La reputacidn de
las autoridades monetarias, construida con base en el cumplimiento sistemd-
tico de las metas anunciadas (ver Gréfico 8) es un activo de gran valor desde
el punto de vista de la politica macroeconémica’®.

Griafico 8
DESEMPENO DEL IPC 1994-2000

Porcentaje de Variacién en 12 Meses  Fuente: INE y Beo. Central de Chile
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1 Ver Valdés(1998); Landerretche Moreno, Morandé y Schmidt-Hebbel (1999), y Larrain
y Velasco (2000).
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La credibilidad de las metas de inflacién serd erosionada, con seguridad, si
ellas se incumplen de manera considerable e injustificada. Las alzas interna-
cionales en los precios de los combustibles constituyen una justificacidn acep-
table del incumplimiento moderado, ocurrido en el afio 2000, sobre todo des-
de que se calcula un indicador de inflacién "subyacente”.

Més complicado es determinar el efecto de metas-rango que permitan dar una
sefial intermedia y al mismo tiempo sostener la credibilidad si la inflacién
resulta ser un poco mayor pero dentre del rango: ;Cual es la inflaci6n espera-
da que incide sgbre el ritmo de crecimiento de los salarios y los precios de los
no transables? ;Se erosiona la credibilidad del punto medio del rango como
sefial y como "ancla”, si se alcanza el limite superior de la banda, aiin cuando
se cumpla la meta o se supere levemente? ; Depende de qué tan moderado sea
el aumento y de la justificacién que se de?

En las condiciones chilenas no hay antecedentes que permitan evaluar estas
hipétesis. Eluso de las metas de inflacién como "ancla" exitosa es de reciente
data, un fendmeno de los afios 90, y 1a flexibilizacidon de las metas sélo se ha
practicado coyunturalmente, en la forma de una "meta rango” con una ampli-
tud bastante estrecha.

Por lo demas, la reputaci6n de la autoridad monetaria se ha ido construyendo
sobre la base de un cumplimiento que ha estado "subsidiado” por el rezago
cambiario, ya gue es poco razonable atribuir toda la disminucién del tipo de
cambio real a factores "estructurales”, que correspondan, de manera perma-
nente, a las condiciones existentes en esa fase prolongada. Ello es bastante
claro si se tienen en cuenta los altos déficits en Cuenta Corriente que se alcan-
zaron hacia 1996-97, los cuales no fueron generados por incontinencia
fiscal'” {ver Cuadro 1),

Por cierto, no es aceptable cacr en el clasico "ciclo inflacionario” que podria
OCUITir €N una economia con un régimen cambiario flexible, ciclo que se abre
cuando la reduccion de [a inflacion debilita el compromiso con la estabilidad
de precios, al reducirse la prioridad o la urgencia de estabilizarlos'®. Sin em-
bargo, resulta preocupante el desaprovechamiento de las holguras existentes
en el mercado laboral, en ia utilizacién de capacidad productiva y en la utili-
zacion de ahorro externo.

” Los problemas que plantean los déficits de origen privado se analizan, por ejemplo, en
Marfén (2000).
13 Ver Landerreiche Gacitda (1984).
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Ahora bien, cuando la subutilizacién de capacidad instalada se traduce en una
disminuci6n significativa en el ritmo de inversién (que podria explicar parte
importante de la reduccién ocurrida entre 1998 y 2000), cae el crecimiento
potencial y, con ello, las perspectivas de crecimiento econémico compatible
con la defensa de la estabilidad.

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

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

En la actualidad, no se estd utilizando plenamente la capacidad instalada y el
déficit en Cuenta Corriente de la Balanza de Pagos estd significativamente
por debajo de lo que serfa sostenible, a largo plazo, en condiciones normales.
Aqui se supone que este déficit, conservadoramente, deberia ubicarse alrede-
dor de un 3% del PIB, aunque el rango razonable podria estar entre 3% y 5%,
aproximadamente. Estas condiciones normales incluyen el acceso a los mer-
cados internacionales de crédito voluntario que el pais ha construido a lo
largo de estos afios.

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

Por cierto, s1, ademas se buscara una reduccidn drastica en el ritmo de endeu-
damiento neto de 1a economia chilena para compensar el alto ritmo registrado
en 1996-98, entonces serfa necesario aceptar el menor ritmo de crecimiento y
el menor ritmo de inversion (un menor uso de ahorro externo) durante aigu-
nos afos. Sin embargo, es razonable sostener que el drastico ajuste de 1998-
99 habria resuelto este problema, que, por lo demds no era relevante si se

L Ver Guajardo v Le Fort (1999).
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miran los déficits acumulados antes de 1996 (ver Cuadro 1). En suma, no
parece razonable sostener que el endeudamiento externo neto (ahorro exter-
no) haya requerido en 2000, una reduccién por debajo del umbral sostenible
largo plazo.

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

Cuadro 4
EMPLEO TOTAL Y SECTORIAL AGREGADO

EMPLED EMPLEO EMPLEQ NO
TOTAL Variacién % |TRANSABLES Variacién % [ TRANSABLES Variacion %
(miles) (miles) (miles)

1986 3.752 1,330 2423
1987 3.896 3.8 1.444 8.6 2452 1,2
1988 4,123 5.8 1.555 1.7 2.568 4,8
1989 4.352 5.5 1.652 6,2 2.700 5.1
1990 4.450 22 1.683 1,9 2,767 25
1991 4,518 1,5 1.698 0,9 2.820 1,9
1992 4.724 4,6 1.743 27 2.980 5.7
1993 4992 57 1.774 1,7 3.219 8,0
1994 5.036 0,9 1.748 -1.5 3.288 2.2
1995 5.095 12 1.730 -1,0 1366 24
1996 5.182 1,7 1.727 -0,2 3455 27
1997 5,281 1.9 1.704 -1,3 3.577 3,5
1998 5.375 1,8 1.686 -1,0 3.688 31
1999, 5255 22,2 1.578 -6,4 3.677 -03
2000 5.311 1,1 1.568 0.7 3743 1.8
Fuente: INE

Antes del ajuste, el crecimiento del empleo ne s6lo se concentré en {os secto-
res productores de bienes y servicios no transables, sino que, ademads, en las
empresas no agricolas con mds de 50 trabajadores (ver Cuadro 5). Esto refle-
ja un estancamiento en la capacidad de generacién de empleo de la pequefna
empresa no agricola, acompafiada por el servicio doméstico, los trabajadores
por cuenta propia y trabajadores no remunerados. En consecuencia, la parti-
cipacién de las empresas no agricolas medianas y grandes tendi6é a aumentar
en el total, lo cual permitiria, con posterioridad, una mayor incidencia de los
procesos de racionalizacion durante el ajuste.
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Cuadro 5
EVOLUCION DEL EMPLEO SEGUN SEGMENTO OCUPACIO-
NAL 1990-1998
(miles de ocupados)

1950 1994 1998
Ocupados no Agricolas en Empresas con més de 50 962 1.087 1.503
Ocupados
Ocupados no Agricolas en Empresas con menos dc 1.377 1.703 1.676
50 ecupados
Otros ocupados formales 284 376 285
Ocupados Agricolas 778 738 734
Servicio domestico, Trabajadores por cuenta propia 1.007 1.087 1.073
y [amiliares no remunerados
TOTAL J 4,408 4.991 5.271

Fuente: Célculos de OIT. basados en CASEN.

Las remuneraciones y los margenes comerciales tienen un rol fundamental en
cuanto al desempeifio productivo y de precios del sector productor de bienes y
servicios no transables. Las remuneraciones reales han aumentado a un ritmo
que no supera al de la productividad del trabajo antes, durante y después del
ajuste (ver Grafico 4), aunque la tendencia al detenioro en el tipo de cambio
real (y en el precio relativo entre transables y no transables) explica porqué el
empleo ha sido mas dindmico en los sectores productores de bienes y servi-
cios no transables (ver Grafico 2). Las dificultades en cuanto a la recupera-
cidén del ritmo de crecimiento de las ventas habrian contribuido a restringir
los mirgenes durante el ajuste y la recuperacion lenta que le siguid.

En condiciones de mayor dinamismo econémico, se hace necesario mantener
una evolucién adecuada de las remuneraciones, que no genere presiones de
costos. También es crucial promover la competencia y el incremento sosteni-
do en la productividad en los mercados internos de no transables, para asegu-
rar un compotiamiento consistente con el mantenimiento de un tipo de cam-
bio real alto y con las metas de inflacién.

Resumiendo, existen holguras en la cuenta corriente de la Balanza de Pagos,
disponibilidad de mano de obra y capacidad instalada ociosa, que permitirian
crecer a un ritmo mas alto que el registrado durante la recuperacion que co-
menz$ a fines de 1999, pero ellas s6lo podrian ser plenamente usadas si se
crean condiciones més propicias en cuanto a la evolucién futura de la infla-
c16n, como se vera en la seccién siguiente.
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2. Laincomoda aritmética de la transicion hacia un nuevo impulso
exportador

Alcanzar simultdneamente los objetivos de pleno empleo de los recursos dis-
ponibles (producto efectivo igual a producto potencial), plena utilizacién del
ahorro externo sostenible (déficit en Cuenta Corriente sostenible), cumpli-
miento de las metas de inflacién y aumento del tipo de cambio real para pro-
mover una nueva fase exportadora, presenta dificultades considerables en las
condiciones actuales.

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

En cambio, cuando las condicicnes econdmicas tienden a reducir el tipo de
cambio real, como ocurrié en el periodo 1995-1997, es posible acomodar un
ritmo de crecimiento mds alto, que elimine cualquier brecha preexistente e,
incluso, conduzca a una brecha negativa ("sobrecalentamiento™).

El modelo simple, que se expone a continuacién, busca relacionar los objeti-
vos de la politica macroecondmica a partir de las restricciones que su cumpli-
miento implica. No es un modelo que pretenda determinar hacia adénde se
mueven un conjunto de variables endégenas. Lo que el modelo resume es un
conjunto de restricciones y busca ilustrar "dilemas” o “trade offs" que surgi-
rian a partir de ellas. Estas restricciones estdn planteadas en un contexto de
corto plazo. En otras palabras, no se incluye modelacién alguna sobre la evo-
lucién de las variables.

1) La restriccion externa

Para simplificar el analisis, supondremos que la Cuenta Corriente de la Ba-
lanza de Pagos se mantiene en un déficit sostenible si las exportaciones netas,
de bienes y servicios son nulas, es decir si las exportaciones igualan a la
importaciones ex post. Este supuesto es consistente con la realidad econdmi-
ca del pais, si se considera como base para los cdlculos una serie a precios
constantes de un afio m4s reciente, s decir, si se elimina el efecto términos de
intercambio que lleg6 a ser considerable en 1996-97 y todavia es muy impor-
tante.
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Bajo esas consideraciones los Ingresos Netos del Extenor (negativos) mids las
Transferencias Externas del pais equivalen a alrededor de -3 puntos porcen-
tuales del PIB, es decir, una tasa que se puede considerar razonable como
ritmo de endeudamiento neto midximo sostenible, esto es, como utilizacién de
ahorro externo a largo plazo. Se menciond, anteriormente, que ésta seria la
estimacién mds conservadora®.

En la formalizacién que aqui se sugiere, la tasa de ahorro externo sostenible
se considera una restriccion permanente de politica econdmica, aunque la
tasa efectiva puede ser moderadamente superior o inferior, en una coyuntura,
sin causar mayores problemas.

El umbral superior, a partir del cual se puede provocar "nerviosismo™ en los
mercados monetario y de capitales, puede llegar a ser el doble de 1a tasa
mencionada, pero es muy probable que unas niveles de ese tipo no puedan
mantenerse mas alld de uno o dos afios, como ocurrid en 1996-97. En todo
casa, restituir la tasa promedio a largo plazo, implicaria una restriccién ma-
yor (una tasa menor a 3% del PIB) durante algiin tiempo, a menos que hubie-
ra una holgura acumulada, es decir, gue se hubiera subutilizado ahorro exter-
no en afios previos.

Por cierto, una tasa menor a la maxima, también es sostenible. Sin embargo,
implicaria una subutilizacién de ahorro externo, un ritmo mds bajo de inver-
s16n v, en definitiva, un crecimiento mds bajo del producto potencial y del
producto efectivo.

En consecuencia, en vez de expresar la restriccién como la condicién de que
el ahorro externo sea menor o igual que un cierto porcentaje del PIB (o que la
balanza comercial sea mayor o igual que cero), especificaremos la condicién
que expresa el midximo ahorro externo sostenible, el que, bajo los supuestos
simplificadores aqui planteados equivale a alcanzar y mantener una balanza
comercial equilibrada.

El objetivo de Cuenta Corriente sélo puede alcanzarse, si las variaciones por-
centuales de las importaciones (m) de bienes y servicios difieren de la varia-
cioén de las exportaciones (x} en la cantidad necesaria para cerrar la brecha
preexistente en Cuenta Corriente, es decir, la desviacién respecto al ahorro
externo sostenible, heredada del periodo anterior. Ella se expresa como pun-
tos porcentuales adicionales de producto, consistentes con cerrar una brecha
en Cuenta Corriente (b)) positiva (que implica subutilizacién de ghorro ex-

» Ver Guajardo y Le Fort, op. cil.
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terno), multiplicados por la elasticidad ingreso de las importaciones (w_).
Cuando el déficit en Cuenta Corriente preexisiente es excesivo
{sobreutilizacién de ahorro externo}, la brecha (b)) es negativa y las expor-
taciones deben crecer mas que las importaciones para cumplir el objetivo en
Cuenta Corriente. De cumplirse permanentemente el objetivo, no habria bre-
cha preexistente. Obviamente, estimar cual es la brecha preexistente relevan-
te en una coyuntura determinada, implica analizar ¢l comportamiento de lar-
go plazo, hacia atrds y evaluar si el ritmo de endeudamiento externo neto ha
sido el sostenible o si se ha acumulado una brecha.

(1) x=m-wb

(2) xe+nier=wy -nter -@b

(3) ycc = bcc + x.E + nx + nm tcrc'c
o, [

A partir de alli se puede deducir que, si no continiia variando el tipo de cam-
bio real (fcr.= 0), el crecimiento econbémico compatible con el objetivo en
Cuenta Corriente (y_) no puede superar la suma de la brecha heredada (b..) y
de la holgura adicional (en cuanto a capacidad para importar) que genera el
crectmiento de la exportaciones (x,) no atribuible a variaciones adicionales
del tipo de cambio real. Por cierto, la holgura generada por las exportaciones
es mayor si la elasticidad ingreso de las importaciones (w ) es menor. De
manera que (x,) recoge ¢l dinamismo de los socios comerciales del pais, el
efecto de otros factores (como la politica comercial) y el mivel preexistente
del tipo de cambio real.

A mayor aumento del tipo de cambio real (tcr ), mayor es el crecimiento del
producto compatible con el nivel de ahorro externo (déficit en Cuenta Co-
rriente) sostenible. Ello es también mayor si ia elasticidad ingreso de las im-
portaciones (w_} es més baja y si la suma de las elasticidades tipo de cambio
real de las exportaciones (k) e importaciones (h_), es alta. Por cierto, estas
elasticidades son distintas a corto, mediano y largo plazo, cuando los efectos
loman tiempo en completarse.

Una consideracién dindmica muy importante, que el modelo no aborda, es la
relacion de mediano y largo plazo entre la base exportadora y el nivel (pre-
existente) del tipo de cambio real. En otras palabras, el crecimiento (tcr > 0)
en ¢l tipo de cambio real deberia ir ensanchandoe la base para dinamismos
futuros no atribuibles a variaciones adicionales (las correspondientes a la co-
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yuntura que analiza el modelo) en el tipo de cambio, De esto se trata, precisa-
mente, 1a transicién de una fase exportadora a otra.

La ecuacién (3) puede graficarse con pendiente positiva en el plano (y, tcr),
pendiente que serd mayor (se requiere méds depreciacion o menos apreciacién
por cada punto adicional de crecimiento del producto, para cumplir con el
objetivo en Cuenta Corriente) si la elasticidad ingreso de las importaciones
{(w_) es mds alta y la suma de las elasticidades tipo de cambio del comercio
exterior (h_+ h_) son m4s bajas.

La curva estard mds a la derecha en el plano (y, tcr) si es mayor la contribu-
cion al crecimiento de las exportaciones, de los factores "exdgenos”, o distin-
tos de la variacién adicional del tipo de cambio real bajo analisis (x,), siendo
mayor el desplazamiento (mayor el aumento en el ritmo de crecimiento del
producto, compatible con el objetivo en Cuenta Corriente) mientras menor
sea la elasticidad ingreso de las importaciones (w ). También estard mis a la
derecha si la brecha heredada es mayor.

En una economia con un comercio exterior més bien "complementario” (que
"sustitutivo”), las elasticidades tipo de cambio real de las exportaciones ¢
importaciones son mds bien bajas, sobre todo en el corto plazo y, si la econo-
mia es bastante abierta, es razonable esperar que la elasticidad ingreso de las
importaciones sea mds alta.

2) La restriccion interna

Ahora bien, en una economia bajo régimen de tipo de cambio flexible y con
las metas de inflacién como "ancla nominal”, la credibilidad de estas metas se
vuelve fundamental para la estabilidad macroecondmica. Si se cumplen
sisterndticamente las metas de inflacidn, como ha ocurrido en el caso chileno
alo largo de los afios 90, la credibilidad se vuelve un activo muy importante,
que es necesario proteger. Sin embargo, las inflexibilidades de ciertos precios
"a la baja", pueden conducir a que, bajo ciertas condiciones, 10s cambios en
precios relativos se produzcan a través de alzas en el nivel de precios vy, al
menos transitoriamente, en el ritmo de inflacién.

S1 suponemos que los precios de los bienes y servicios transables (P.) se
mueven en sintonia con los precios externos, traducidos a moneda nacional
(ley de "precio tinico"), entonces podemos suponer que los precios de los
transables varian de acuerdo a la suma de las variaciones del tipo de cambio
nominal (¢} y las variaciones de los precios externos de los transables (p*),
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utilizando, nuevamente, letras mintisculas para referirnos a variaciones por-
centuales.

En cambio, los bienes y servicios no transables no estian sometidos a la com-
petencia externa y sus precios (P,) variardn de acuerdo a las expectativas de
inflacién y las condiciones vigentes en sus mercados. En una economia que
ha acumulado credibilidad para las metas inflacionarias, que operan efectiva-
mente como "ancla nominal”, podemos suponer, simplificadamente, que el
ritmo de variacifn de los precios de los bienes y servicios no transables (p,)
es igual a la meta de inflacién (p ;) méas un componente que depende del nivel
de subutilizacién en la capacidad insialada. Este se expresa como la diferen-
cia entre el ritmo de crecimiento del PIB efectivo (y) y 1a suma del ritmo de
crecimiento del PIB potencial (y,) y la porcién de la brecha preexistente (en-
we producto potencial y efectivo) que se puede utilizar (como crecimiento
adicional) sin crear presiones inflacionarias adicionales (b-6).

La brecha heredada o preexistente (b) estd medida como porcentaje del PIB
efectivo (b= {Y,—Y]/Y)y la porcién no utilizable (§) se mide en las mismas
unidades. Por cierto, si la brecha es negativa ("sobrecalentamiento"), el ritmo
de crecimiento del producto (y) que no crea presiones inflacionarias adicio-
nales, es necesariamente menor que el crecimiento del producto potencial
(v,). En consecuencia:

4) p=a(e+p)+(1-a){p,+8[y-{y, +b-61)
O<e<l
0<éd
0<0

Esta ecuacién puede entenderse como una curva de Phillips de corno plazo
para una economia abierta, de manera que la diferencia entre el crecimiento
efectivo (y) y el crecimiento potencial mas la brecha preexistente (y,+b) pue-
de considerarse como una proxi de la diferencia entre la tasa de desocupacién
efectiva y la tasa de desocupacién compatible con un desempefio del produc-
to en linea con el producto potencial. El coeficiente (6) es la diferencia entre
el producto potencial y el producto compatible con el cumplimiento de la
meta de inflacién en los mercados de no transables (aquel que genera un
incremento salarial igual a la inflacién esperada -que aqui suponemos igual al
"ancla"- mds el incremento en la productividad del trabajo). La brecha esta
expresada como porcentaje del producto efectivo.

Siel término ( 8) es positivo, el "umbral” de producto efectivo compatible con
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el cumplimiento de 1a meta inflacionaria en los mercados de no transables, es
menor que el producto potencial. Si el término es negativo, el umbral es mis
alto. Lo mas probable es que el término es cuestién sea mayor o igual que
cero en una economia como la chilena bajo las condiciones actuales®.

En un andlisis macroecondmico exhaustivo, deberiamos incluir las ecuaciones
de equilibrio de los mercados y las variables endégenas bajo régimen de tipo
de cambio flexible. En un andlisis que fuera mas alld del carto plazo, también
deberiamos modelar la evolucién de las brechas, incluyendo una ecuacién
para el producto potencial, como la que se analiz6 en una seccién anterior.

Sin embargo, en este andlisis simplificado s6lo queremos ilustrar el problema
que se plantea cuando las condiciones econdmicas tienden a hacer variar el
tipo de cambio real (7CR) en una cierta direccién, y es necesario cumplir la
meta de inflacién para sostener y consolidar la credibilidad en el "ancla nomi-
nal”, es decir, (p=p,). Para estos efectos, supondremos que el ritmo de creci-
miento efectivo del producto {¥) y el ritmo de variacién efectiva del uipo de
cambio real (fcr) estdn determinados por las fuerzas del modelo
macroeconémico que no se expone.

Dado que el cumplimiento de la meta de inflacién implica:

(5) P=p,

Sustituyendo (5) en (4) vy utilizando una definicién de tipo de cambio real
similar a la que publica peridédicamente e} Banco Central de Chile® la cual
implica (fcr = e + p* - p):

(6) O=afer)+(1-0)8(,-ly,+b-6))
7) Vo=, +b-0-( _a ()
[1-al 8

Es cierto que suponer una proporeionalidad en el efecto mercado (8 es una constante),
s una simplificacién. Pero no se perderia demasiada generalidad en este anlisis, que
es de corto plazo, si el andlisis se refiere a variaciones pequefias en el ritmo de creci-
miento efectivo (y), que es la Gnica variable no predeterminada en el paréntesis cua-
drado osi se tiene en mente que una variacién mayor podria impiicar un aumento en el
pardmetro en cuestion, De hecho el parimetro debe ser mayor en la medida en gue la
breeha disminuye, y el ritmo al que aumenta también debe ser creciente.

2 El Banco Central de Chile publica guincenalmente cédlcutos sobre tipo de cambio real
que ulilizan el indice de precios al consumidor intemo (IPC) e indices de precios
externos al por mayor, que reflejan los precios externos de Ios bienes transables, Ver
Banco Central de Chile, Informe Econdmico y Financiero.
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El creciemiento del producto, compatible con el cumplimiento de la meta
inflacionaria en el corto plazo ( yQ), esta acotado por el crecimiento del pro-
ducto potencial (yp), mids la brecha preexistente (b), menos la diferencia (&)
entre el producto potencial y el producto compatible con la existencia de pre-
siones inflacionarias adicionales (distintas de las que provienen de variacio-
nes del tipo de cambio real), medido convementemente.,

Cuando la variacidn del tipo de cambio real es negativa es posible alcanzar el
producto potencial cumpliendo la meta de inflacién. Cuando ]a variacién del
tipo de cambio real es positiva sélo serd posible alcanzar el producto poten-
cial si (&) es negativo y de una magnitud suficiente, pero esto es improbable.

La ecuacitn (7) puede graficarse con pendiente negativa en el plano (y, tcr)
intersectando al eje del crecimiento del producto (tcr = 0). en el nivel de
crecimiento no inflacionario (y_+ b - ). Este locus se desplaza hacia la dere-
cha (hacia arriba), si el crecimiento del producto potencial es mas alto, y
también estarda mds hacia la derecha si la brecha preexistente (b) es mayor, al
inicio de la coyuntura bajo andlisis. Si se considera que el efecto mercado (&)
se incrementa al disminuir la brecha, la recta se transforma en una curva con
pendinte negativa cada vez més alta hacia la derecha’ .

3 Las restricciones en conjunto

Considereando ambas restricciones, es decir, xz-desolviendo el sistema con for-
mado por las ecuoaciones (3) y (7, se obtiene :

®  y=(L-P[y,+b-8-b [x]}b, +[x
e 3

(9 ter=8 [{1-a} é yp+b—9-b“-(:x£
a o

e VYer nota 21.

M Haciendo: fi= |; o ]
1-ax} & ﬁ
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El crecimiento del producto (y), compatible con ¢l uso maximo, sostenible,
del ahorro externo y con el cumplimiento de la meta de inflacion es, cn el
corto plazo, mds alto mientras mayor sea el ritmo de crecimiento det producto
potencial (y,) y mientras mayor sea la porcion de la brecha preexistente que
puede utilizarse como holgura de crecimiento sin crear presiones inflacionarias
adicionales (b-8). También es mayor si es mds alta la contribucién al creci-
miento de las exportaciones (x,), atribuible a factores distintos de la variacion
adicional en el tipo dc cambio real (la variacion bajo andlisis), y lo mismo
ocurre si se hereda una brecha positiva en Cuenta Cormiente (b,..)*". En otras
palabras, observando los Grificos 9 y 10, la interseccién de las dos curvas
cstard mds a la derecha si, al inicio de la coyuntura bajo andlisis, son mayores
los pardmetros mencionados,

Grafico 9
LUGARES GEOMETRICOS EN QUE SE CUMPLEN LAS METAS
CASO 2: (ter < Q); (b < 0) (ber < 0) y crecimiento mds allo de Yr y Xi.
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i Nétese que cstos lltimos dos pardmetros esldn presentes en dos términos pero cstdn

multiplicado por (/-b), que es mayor que cero y menor gue uno, cuando apareccn con
signo negativo. En otras palabras, estan multiplicados por (O< b <1) cn la ecuacién (8).
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Griafico 10
LUGARES GEOMETRICOS EN QUE SE CUMPLEN LAS METAS
CASO 2 : {fer > 0) (b > 0) (bee > 0) y crecimiento més bajo de Ye y Xg

: SI 8E CUMPLL LA META DE INFLACION CON ESTE L1
1 RITMO DE 17, SE SUBUTILIZA AJIORRO EXTERNO
N ¥ 8 CRECYE: MENOS QUI- 1.0 PERMITIDO POR EL
14 ) OBJETIVQ DE CLENTA CORRIENTLE Y MUCHO
1 MENOS QUE LO PERMTTIDO POR LA BRECHA DI2
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La interseccidn estard més arriba (el cumplimiento simultdneo de ambas me-
tas requerird una disminucién menor o un aumento mayor en el tipo de cam-
bio real) si es mayor el crecimiento del producto potencial (y,) y si es mayor
la brecha preexistente utilizable sin presiones inflacionarias adicionales (b-
), pero estard més abajo (el complimiento simultineo de ambas metas reque-
rird una disminucién mayor ¢ un aumento menor en el tipo de cambio real) si
es mds alto el crecimiento de las exportaciones (x,), lo que era de esperarse,
porque se requerird un menor ritmo de aumento del tipo de cambio real para
acomodar el mismo ritmo de crecimiento del preducto.

El rol fundamental del crecimiento de las exportaciones y, en paricular, del
componente no atribuible a variaciones adicionales en el tipo de cambio real
(x,), se observa directamente en el andlisis anterior: el ritmo de crecimiento
compatible con ambas metas se acerca mas al que cierra la brecha con el
producto potencial en la medida en que las exportaciones crecen mas rapida-
mente.

La variacién del npo de cambio real (fcr) que compatibiliza los objetivos
sobre Cuenta Comente e inflacidn, puede ser positiva o negativa, dependien-
do de 1as variaciones exégenas y parametros incluidos en el paréntesis largo.
Ello depende positivamente del ritmo de crecimiento del producto potencial
(v,) ¥ 1a porcién de la brecha de producto preexistente y utilizable sin crear
presiones inflacionarias adicionales (b-8); y depende negativamente de la
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brecha preexistente en Cuenta Corriente (b..) y la contribucién al crecimien-
to de las exportaciones de los factores dls[mtos a las variaciones adicionales
(bajo andlisis) del tipo de cambio real (x, ) En otras palabras, la existencia
de holguras internas preexistentes y en curso (cl aumento en el producto po-
lencial), tiende a intensificar el aumento (o reducir la disminucidn) ¢n el tipo
de cambio real, requerido para cumplir las metas. Por ¢l contrario, la existen-
cia de holguras externas preexistentes y en curso (el aumento corriente de las
cxportaciones) tiende a reducir el aumento (o intensificar la disminucion) en
el tipo de cambio real compatible con las metas. Sin embargo, €l efecto neto
de la mayor holgura externa serd positivo sobre el ritmo de crecimiento por-
que, como ya se menciond (en la nota 25) los pardmetros cn cuestion (b +
{x /@ [}, ienen un efecto neto positivo en la ecuacién (8).

4) El problema macroeconémico de la transicion

La formalizacidn, aqui expuesta, sirve para caracterizar algunos problemas
de politica econdmica actuales y del pasado reciente.

Durante un periodo de bonanza en el ingreso de capitales extranjeros, el tipo
de cambio real tiende a disminuir y el gasto tiende a aumentar. L.a Cuenta
Corriente se deteriora y la economia tiende a "calentarse”, pero el cumpli-
miento de las metas de inflacién se facilita debido a la rdpida en el tipo de
cambio. El pleno uso de la capacidad disponible, tiende a empujar la tasa de
inversion hacia arriba, incrementando ¢l ritmo de crecimiento del producto
potencial lo que retroalimenta el proceso por algiin iempo.

Si la autondad monetaria se centra en el cuamplimiento de la meta de inflacién
y no descuenta el efecto de la caida en el tipo de cambio®, entonces puede
coexistir con el "calentamiento” y el deterioro en Cuenta Corriente. Por lo
demas, el instrumento tasa de nlerés (de politica monelaria) estard acotado
porel acceso a los mercados voluntarios de crédito externo y las limitaciones
de dispositivos como el encaje sobre esos créditos. Si no funciona adecuada-
mente, puede agudizar la caida en el tipo de cambio real.

il

Si el paréntesis Jargo (en la ecuacion (9)) es negalivo, la variacién del tipo de cambio
real compatible con ambos objetivos (tcr) serd negativa, pero como el parénicsis en
cuestion también estd presente en la ecuacidn (8), el ritmo de crecimiento del produc-
to. correspondicnle al cumplimienio de los dos objetivos, serd menor que (b, + x,./
w_J}, es decir, serd menar que 1a suma de la brecha en Cuenta Corriente mds el creci-
miento de las exportaciones no atribuible a variaciones adicionales en el tipo de cam-
bio, dividido por la elasticidad ingresa de las importaciones.

o Una inicresante discusidn sobre la aplicacién de la Regla dc Taylor a economias abier-
1as sc encuentra cn Ball (2000).
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En ausencia de flexibilidad suficiente por el iado fiscal, faltaran instrumentos
gue permitan complementar el esfuerzo anticiclico y se generaran efectos de
mds largo plazo sobre la estructura productiva y exportadora si el ingreso de
capitales estd concentrado en ciertas actividades y cierto tipo de empresas.
Estos se parecen bastante a lo "hechos estilizados” de 1a economia chilena en
el periodo 1995-97, inmediatamente anterior al ajuste. La coyuntura en el
segundo semestre de 1997 y el primer semestre de 1998 puede haber sido
similar a la ilustrada en el Grifico 9.

Durante un periodo de recuperacién como el actual, posterior a un ajuste,
partiendo de una brecha significativa entre producto polencial y producto
efectivo, con bajos niveles de utilizacion de la capacidad instalada y alta des-
ocupacién, si la politica monetaria busca ser reactivadora (baja tasa de interés
de politica monetaria) y el tipo de cambio real tiende a aumentar, se van
creando condiciones para una nueva fase de diversificacion de la estructura
productiva y exportadora, en particular si el flujo de capitales extranjeros (en
especial 1os que se concentraban en las actividades tradicionales) se mantiene
bajo y se reduce su presidn sobre ¢l gasto y sobre el tipo de cambio real.

Si se manliene el compromiso con el cumplimiento de la meta de inflacidn,
fundamental para mantener la credibilidad del "ancla nominal”, el ritmo de
aumento del tipo de cambio real y el ritmo de crecimiento del producto se
mantendran por debajo de lo permitido por la brecha de produccién preexis-
tente. El ritmo de crecimiento del producto, compatible con la meta
inflacionaria, puede ser, incluso, menor que el permitido por la holgura en
Cuenta Corriente, sobre todo si el tipo de cambio real aumenta un poco mds
rapido gue 1o requerido por la interseccion de las curvas (ver Grafico 10).

Silatasa de inter€s interna se reduce, es posible que se incremente el ritmo de
aumento del tipo de cambio real, al aumentar el diferencial entre ente la tasa
de interés de paridad y la tasa de interés intemna, lo cual puede agudizarse si se
consohdan expectativas de depreciacidn ulterior de la moneda nacional. En
estas condiciones el efecto expansivo de la rebaja de tasas y el del tipo de
cambio real contribuirdn, ambos, a distanciarse del cumplimiento de la meta
de inflacion.

Una disminucién de las tasas de interés intemas, que promueva un mayor
ritmo de crecimiento y un mayor ritmo de aumenlo en e] tipo de cambio real,
no serd compatible con el cumplimiento de la meta de inflacidn, si no se
presentan otras holguras en este campo, es decir, si no se presentan factores
anti-inflacionarios concomitantes, como serian reducciones en precios inter-
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nacionales o internos de gran significacion desde el punto de vista de los
costos. Otra holguras posibles son una disminucién de las tasas de interés
externas relevantes (que disminuiria el efecto tipo de cambio de una reduc-
cién en las tasas internas) o correcciones a la baja en las expectativas de
aumento futuro en el tipo de cambio o en las primas de nesgo aplicadas en los
créditos externos a los deudores internos.

En consecuencia, la restriccion interna conduce a una gradualizacién del au-
mento en el tipo de cambio real, cuyo ritmo deberfa ser ain menor si la de-
manda interna fuera mds dindmica y el ritmo de crecimiento del producto
fuera mis alto. Ademds, la gradualidad permite un acercamiento de prueba y
error que reduce la posibilidad de un sobreajuste ("overshooting”) que tiende
a ser desestabilizador y no es bien mirado por las autoridades econémicas en
la mayoria de los pafses™.

Esto se parcce bastante a los "hechos estilizados” de la economia chilena
durante el 2000 y tiene como consecuencia la posibilidad de un circulo vicio-
s0 si se mantienen la brecha (&), el menor ritmo de inversién que ella implica,
y se reduce el ritmo de crecimiento del producto potencial.

En todo caso, el problema no es "estructural”. Es un problema de dindmica de
la transicién. Se trata de un problema de ajuste hacia una nueva situacién y
deberia ceder una vez completada la transicion hacia un nuevo nivel del tipo
de cambio real que permita una base exportadora (en realidad, una base pro-
ductiva de transables) mas amplia y diversificada. El problema €s que un
mayor ritmo de crecimiento, generado por factores de demanda positivos,
podria impulsar a la autoridad monetaria a contrarrestar el fenémeno con una
mayor tasa de interés, que contendria la demanda y reduciria el ritmo de au-
mento del tipo de cambio,

El uso de una "meta rango” es un avance que permite dar una sefial hacia el
medio de la banda y acomedar una inflacién un poco mds alta sin erosionar la
credibilidad del "ancla nominal”. Sin embargo, a menos que la banda sea
suficientemente estrecha, el procedimiento puede comprometer la sefial y ten-
der a situarla en el limite superior.

El hecho de que el problema de la transicidn hacia un nuevo nivel del tipo de
cambio real no pueda considerarse "estructural”, no significa que no persista
durante un tiempo significativo (algunos aios) ni que el problema de fondo,
la causa del cambio en precios relativos requerido (aumento en el tipo de

A Ver Ball, op.cil.
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cambio real), no sea "estructural”. En la raiz de la actual situacién econ6mica
chilena se obhserva la necesidad de encontrar un nuevo impulso exportador,
mis diversificado, que requiere, precisamente, el ajuste en el tipo de cambio
real que genera la transicién problemadtica que hemos comentado.

En esas condiciones, el aumento del tipo de cambio real no puede considerar-
se transitorio. Parte de €l corrige el desalineamiento (rezago) que ya existia
bajo las condiciones previas, generadas por el auge en el ingreso de capital
extranjero. Parte de €1 corresponde a la necesidad de transitar hacia un tipo de
cambio real mds alto.

1V. DESOCUPACION "TRANSICIONAL" Y POLITICAS
PUBLICAS

Las dificultades que produce la transicién hacia una nueva fase de desarrollo
exportador, permiten dimensionar el costo de haber permitido el "calenta-
miento” combinado con reduccidn en el tipo de cambio real, durante ¢l perio-
do de auge.

La falta de instrumentos suficientemente flexibles (los fiscales) o suficiente-
mente eficaces (los encajes sobre créditos externos) impidié una politica com-
pensadora mas efectiva durante el auge. Como se cumplia sisteméticamente
la meta de inflacion (gracias a la disminucién en ¢l tipo de cambio) y se
lograban altas tasas de crecimiento y baja desocupacion, no se generd la ur-
gencia suficiente para buscar alternativas instrumentales que permitieran con-
tener el proceso.

Como lo seiiala la discusién conlempordnea sobre reglas de politica moneta-
ria, se hubiera requerido corregir la meta inflacionaria por el efecto transito-
rio de la caida excesiva en el tipo de cambio. Por cierto, ello planteaba el
problema de determinar cual era el nivel de equilibrio del tipo de cambio real,
cuanto era ¢l rezago cambiario y qué instrumentos idoneos podrian haberse
utilizado.

El agotamiento relativo del ciclo expansivo de las exportaciones tradiciona-
les, agudiza el problema porque obliga a corregir el rezago cambiario y tran-

sitar a un nivel superior de tipo de cambio real, adicionalmente.

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

No existen soluciones magicas en una economia abierta y pequefa, que no
puede incidir sobre la evolucidn de las condiciones externas y cuya dimen-
$i6n la torna vulnerable a flujos que, mirados desde una perspectiva global,
son pequefios. Peor ain, la situacién actual, caracterizada por una reduccioén
en los flujos de capital externo y una recuperacién lenta, crea condiciones en
las cuales no se percibe como urgente fortalecer el instrumental disponible.

En situaciones de este tipo y, en general, en casos en que se requiera ayudar a
los procesos de ajuste y reactivacion, por el lado privado, parece necesario
contar con nuevos instrumentos de politica econémica. Se ha propuesto una
variacion estabilizadora de los impuestos que incrementara el ahorro en épo-
cas de auge y facilitara la reactivacién en épocas de recuperacion®.

Una tasa variable del Impuesto al Valor Agregado, que aumentara en épocas
de auge y se redujera cuando fuera necesaria una reactivacion, podria ser una
alternativa instrumental. En las condiciones actuales, ¢l uso de este tipo de
instrumento también contribuiria a la politica anti-inflacionaria, aunque su
incidencia seria mds bien inflacionaria en épocas de auge.

Por cierto, su aplicacion requeriria el establecimiento de reglas predetermina-
das, que eliminen cualquier discrecionalidad moportuna, y que estén relacio-
nadas con la brecha entre producto efectivo y potencial, la tasa de desocupa-
cién y el déficit en cuenta corriente de la Balanza de Pagos.

Sin embargo, propuestas como ésta también generan controversia por los efec-
tos redistributivos involucrados. El exceso de gasto, producido por endeuda-
miento, no se ataca en su fuente y se contrarresta afectando negativamente el
gasto de quienes no son causantes del problema™.

Si la causa del gasto excesivo es el endeudamiento, se sugiere encarecerlo y
asegurar que ello ocurra no sélo para el endeudamiento interno sino también
para los créditos externos, como medida mas razonable. Este idltimo era el
proposito de los encajes no remunerados sobre los créditos externos, que con-
tribuy$ a evitar una vulnerabilidad externa mayor durante el auge, aunque
requiere ser perfeccionado en términos de cobertura y efectividad.

» Sobre la importancia de los impuestos flexibles como instrumento de politica, ver, por
ejempio, Budnevich y Le Fort (1997), pp.135-47, y Ramos (2000).

u Ver Marfan, op.cit.
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En 1a actualidad se ha puesto de moda proponer la desregulacion en todos los
ambitos, particularmente, en el caso de los flujos de capital externo. Se ha
propuesto, incluso, la eliminacién de los encajes no remunerados sobre crédi-
los externos, instrumento que, aunque actualmente no se utiliza, estd disponi-
ble. A la luz de los antecedentes disponibles sobre la evolucién reciente de la
economia chilena, esta propuesta no resulta aceptable.

La economia chilena presenta un problema "no estructural” pero "persisten-
te" de empleo, causado por el ajuste y los problemas de la transicién. Ello esta
estrechamente ligado al crecimiento perdido durante el ajuste e implica que
podrian alcanzarse tasas de desocupacion mis razonables, si esta brecha se
cerrara con un crecimiento mds alto en los proximos afios. Como ya se anali-
z6 en las secciones precedentes, ello es improbable que ocurra con rapidez si
no s¢ presentan holguras que permitan conciliar las metas de inflacién con
una recuperacion mas rdpida del tipo de cambio real. Lo mas probable es que
las altas tasas de desocupaci6n persistan con tendencia a decrecer lentamen-
te, incluso bajo supuestos bastante mas optimistas que las expeclativas de
crecimiento compartidas por la mayoria de los agentes™.

Es razonable sostener que el aumento en la desocupacion, ocurrido en los dos
dltimos afios, tiene su origen en el ajuste y la transicién hacia precios relati-
vos que permitan desplegar una nueva fase de desarrollo exportador, més
diversificada.

El pafs tendrd que utilizar mecanismos que permitan generar, masivamente,
ocupaciones transitorias, especialmente aquellas que permitan combinar
recalificacion y capacitacién con empleo, apuntando al despliegue creciente
de lanueva fase exportadora. Ello debe ser acompaiiado por un esfuerzo masivo
de retencion de los jévenes en la educacidn formal. En este escenario se re-
querirdn programas de empleo piiblico masives y sostenidos, con tendencia a
disminuir gradualmente en el tiempo y mantener la moderacién en ¢l &mbito
salarial, especiaimente en lo que se refiere al salario minimo. La economia
politica involucrada sugeriria proteger su poder adguisitivo y no més.

n Ver Landerreiche Gacitta (2000).
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V. CONCLUSIONES

L.a economia chilena se encuentra en un periodo de transicion desdc una fase
de desarrollo exportador con un alto componente de inversion extranjera en
sectores tradicionales, ligados a ventajas competitivas naturales, hacia una
nueva fase que requiere mds diversificacidn en la base exportadora. La tran-
sicién se abrié en medio de un ajuste macroecondémico, urgido por los efectos
de la crisis asidtica, pero explicado por la acumulacion previa de desequilibrios
moaderados, generados por un alto flujo de capitales externos y sus conse-
cuencias: un alto ritmo de expansién del gasto, un creciente déficit en Cuenta
Carriente de la Balanza de Pagos y una caida importante y sostenida en el tipo
de cambio real.

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

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

Laexperiencia chilena reciente muestra que la limitada disponibilidad de ins-
trumentos que permitan contener los efectos de shocks extermos positivos
(auge) incrementa las dificullades en las fases de ajuste y transicién hacia
nuevos precios relativos. Ello requiere perfeccionar los instrumentos existen-
tes y buscar nuevos instrumentos.

En las condiciones actuales, es necesario abordar el desempleo "transicional”
como un problema gue se prolongara por algiin tiempo y que requenird soste-
ner programas de empleo piblico masivos, aunque con tendencia a disminuir
gradualmente en el tiempo, con importantes componentes de capacitacion y
recolocacion.
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ESTRATEGIAS EMPRESARIALES Y POLITICAS
PUBLICAS:
EL FUTURO DEL COMPLE]JO FORESTAL EN CHILE

Graciela Moguillansky y Verdnica Silva

1. INTRODUCCION

Después de crecer durante mas de 20 afios en forma sostenida en cuanto a
produccidn y exportaciones, el sector forestal experimentd en 1998 una seria
caida, ligada a los embates de la crisis asiatica. El importante incremento de
los precios de la celulosa en el 2000 no ha sido un motivo suficiente de opti-
mismo empresarial, visualizandose hacia el futuro una cierta incertidumbre
sobre el potencial de crecimiento del sector!. Esta incertidumbre estd relacio-
nada con los siguientes factores: (i) ia caida en los ritmos de incorporacién de
nuevas superficies a la forestacion, (1i) exigencias crecientes en términos de
certificacién y de un manejo ambiental sustentable en el mercado mundial,
(iii) una institucionalidad inmadura y reglas poco claras en ¢l manejo am-
biental a nivel nacional, (iv) un fuerte incremento en la competencia entre
grandes actores internacionales en los mercados de commodities y (v) una
creciente competencia de sustitutos en el mercado doméstico de manufactu-
ras.

En qué consisten las estrategias de los principales actores empresariales y
cudl es la salida para una reactivacion y un fuerte crecimiento del sector en
Chile es lo que intentamos explorar en este documento. En una perspectiva
mas amplia, nos interesa examinar el papel que pueden asumir el seclor pu-
blico y privado en la creacion y fortalecimiento de ventajas competitivas que
hagan sostenible el desarrollo de este sector, en el marco de un modelo
exportador renovado. Dadas las actuales condiciones de globalizacién en que
se desenvuelve, cabe identificar cudles son las dificultades para construir una
"visién forestal comin” que empuje este desarrollo.

En el dmbito productivo, el sector forestal cuenta con muiltiples actores: (1)
los conglomerados forestales ligados al sistema productivo papel y celulosa,

! E) debate sobre estos temas catre aclores relevantes al seclor son prescritados en Re-

vista Lignum (46 y 48).
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(2) las grandes empresas productoras de remanufacturas® y (3) las Pymes,
dispersas en ¢l drea de aserraderos, mueblerias, produccién y comercializacién
de madera para construccion.

Pero el grueso de la produccion y las exportaciones, estan articulados a un
sistema centrado en la celulosa, y que integra las plantaciones forestales,
aserraderos, plantas industriales de pulpa de papel, produccién de papel y
derivados. También existen grandes empresas nactonales y transnacionales
que integran la industria de tableros y otras remanufacturas, con la silvicultu-
ra. Este conjunto de actores ha estado primero orientado a buscar una posi-
ctén y ganar competitividad en el mercado internacional. En la década de los
noventa, a ello se sumo el traslado del sistema productivo mds alld de las
fronteras (Argentina, Uruguay y en algunos segmentos de mercado también
en Brasil y Paraguay).

El resto de actores se orienta al mercado interno, con una produccién poco
competitiva y de baja calidad. En un proceso ya intciado, pero que se acen-
tuard en un futuro cercano, parte de las pequefias empresas ligadas a la
comercializacién de productos de madera serdn también desplazadas por las
grandes comercializadoras como Home Depot, Easy, HomeCenter y otras.
Estos centros impondrén crecientemente estindares y certificacién, también
dificiles de cumplir por pequefios proveedores, de modo que el desafio de
integrar a la pequena y mediana empresa en un sistema productivo de mayor
valor agregado, calidad y productividad, no puede ser postergado.

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

La metodologia de andlisis explora las cifras y antecedentes sobre el sector
forestal, los que el lector puede encontrar en la bibliografia. La informacién
es complementada por un andlisis empirico de la realidad microeconémica y
la institucionalidad sectorial. En este andlisis jugé un papel importante las
entrevistas realizadas a representantes del sector ptiblico (Jos€ Antonio Prado
e Ignacio Cerda de INFOR, Pedro Sierra y Annette Furst de CORFO, Arman-

E Los productos remanufacturados o de la industria sccundaria de la madera, son aque-
llos derivados de los producios primarios, particularmente de la madera aserrada, con
un proceso posterior de manulactura, entre los que se cuentan: parics y piezas para la
construccién o mueblcs, incluyendo madera cepillada, molduras, marcos y todos los
productos de ingenieria, ademads de papeles especiales (Cerda, 1998 y 2000).
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do Sanhueza y Carlos Weber de CONAF), semi-piblico (Eduardo Morales y
Mario Hermosilla de Fundacién Chile) y sector privado (Guillermo Geisse,
Gerente de Planificacién y Estudios para Latinoamérica de Internationa) Paper,
Guillermo Giiell, Presidente de Forestal Copihue, Fred Meller, de Construc-
tora e Inmobiliaria 2000 L.tda y miembros de la Comisidn de Construccién en
Madera de 1a Camara Chilena de la Construccién), los que contribuyeron a la
visidn sectorial que aqui se presenta. Los antecedentes y conclusiones pre-
sentadas en ningiln caso comprometen sus opiniones personales.

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

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

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

Los costos de transporte y los procesos de inversidn liderados por las empre-
sas transnacionales juegan un papel clave en la dindmica de proveedores ha-
cia los principales demandantes - Unién Europea, América del Norte y algu-
nos paises asidticos. Es por eso que, al tiempo que el sector estd inmerso en
un proceso de globalizacién, manifiesta también una fuerte "regionalizacion”
en tormo a esas dreas consumidoras, cuyos principales ejes son: i.) Unién
Europea-paises escandinavos, ii.) Asia - Rusia y Oceania y iii.) Norte- Améri-
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ca. Por su parte Sud-América y sus principales exportadores -Brasil y Chile-
tienen una orientacién de mercado mds diversificada.

Los costos de transporte y requisitos técnicos -particularmente los ambienta-
les- son las barreras mas importantes al comercio, mucho mis que lo que
pudieran representar los aranceles u otro tipo de obstdculos en este sector. En
funcién de lo anterior, las recomendaciones respecto a la orientacién de mer-
cado de las exportaciones apuntan a paises vecinos geogrificamente y a pro-
ductos de mayor valor agregado, que puedan superar los mencionados costos
(Fuller, 2000).

1.  Jugadores en el mercado mundial

El cuadro 1 hace una apretada sintesis de los principales paises exportadores
e importadores de productos forestales a nivel mundial. Se muestran ademas
los movimientos ascendentes (d) y descendentes (&) destacados en el comer-
cio y los flujos (a) entre ellos. Cabe destacar alli, la emergencia de algunos
oferentes de paises en desarrollo cuya aparicién y dindmica es relativamente
reciente y se proyecta como importante para la proxima década. Es principal-
mente el caso de paises de Oceania y Sudamérica.
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Cuadro 1

PRODUCTOS Y MERCADOS EN EL SECTOR FORESTAL (PRIMARIO): PRINCIPALES ACTORES INTER-
NACIONALES, TENDENCIAS Y UBICACION DE CHILE, 1/

PRODUCTOS IMPORTADORES | EXPORTADORES | FLUJOS PRINCIPALES | CHILE / COMERCIO TENDENCIAS A
IAL DESTACAR 4/
(% en 1998) Ranking 2/
MADERA EN » Japon (24%) * Rusia (24%) e Rusia 2 Japon (9%) < 1% 7 "Frozas aserradas: ¥
ROLLO s Suecia + Canadd (21%) |« U.SA (16%) « U.SA = Japon (9%) Mgreado imporianic: Asia N
INDUSTRIAL {Trozas: N Oferentes: Rusia, Canada,
(Conifera) o R N.Zelandia A
ASTILLASY ¢ Japon (699%) « Australia (20%) A |« Australia = Japén 6%, N 3 » Proceso inversor de
PARTICULASDE |- Hard ™ o USA(18%) N (20%) Japén en Oceanfa y pafscs
MADERA e N Zelandia A « U.SA - Japon (14%) CCICanos
e Hard 7 « Sud-Africa A » Operaciones de mercado
® Soft N abicrto N
PASTA DE « USA (16%) o Canadd (30%) « Canadd = USA (13%) 5% 6 s Oferente fibra: Sud-
MADERA A s Alemania (1 1%} « USA (15%) América {Brasil); A
» Asia (s/Japdn) y otros » Operaciones de mercado
Paiscs cn desarralle A abierto A
PAPEL o U.SA (36%) o Canadi (42%) « Canadd 2 U.SA (33%) < 1% 15 Papei: 2
PERIODICO Mercado A1: Asia
Sud-América: importador neto
HOJAS DE CHAPA |« China (26%%) o Malasia (16%} o Malasia -* China (12%) 1% 11
o USA(18%) « [J.SA (16%)
TABLEROS DE o China (17%) « Alemania (10%) o Canadd 2 USA (8%} 2% 13 Tableros: A
FIBRA o USA(10%) s Canadd (89%) (De Playwood a OSB)
Mercados A1: Japén,
Capacidad productiva A:
NortcAménca
MADERA ASE- » ULSA (45%) * Canadi (499%) o Cunadd = 11.SA (44%) 1% 10
RRADA {Coniferas)
CONJUNTODE s USA (19%) » Canadd (19%) ¢ Canadd > USA(15%) 1%
PRODUCTOS ¢ Alemania (10%) » Paises
FORESTALES ¥ Escandinavos (16%)
+11.8A (14%)

NOTAS: 1/ Participaciones en volumen en el comercio 1998, cxcepio para "Conjunto de Productos Forestales”. 2/ Lugar ocupado por el pafs en exportaciones, pre-
crisis (1997). 3/ Esia [ila hace refercneia al conjunto de productos forestales reseflados en FAO (2000), entre los cuales se encuentran aquetlos relevantes para Chile.
Indica los porceataje cn valor del comercio de 1998. 4/ Las calegorfas que Nguran en este columna y destacadas eon negritas corresponden a categorfas mds amplias
o relacionadas con fos productos de Ya columna I.
Fuentes: Elaboracign de las auloras sobre la base de antecedentes de FAQ, 2000 (230-243) y ponencias en seminario RISI/TFundacidn Chile, Concepeion 2000,
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L.os mayores exportadores en el mercado mundial -Canadd, Estados Umdos y
paises escandinavos- muestran diversas estrategias de desarrollo sectorial,
identificadas por Vergara (2000):

1) En América del Norte, el abastecimiento de los principaies commodities
industriales se hace bdsicamente desde los mismos Estados y Canad4,
por parte de grandes empresas con fuertes econornias de escala, poten-
cial financiero, desarrollo tecnoldgico y externalidades relativas a la
explotacion de bosgues publicos y energia barata, aungue ¢l notable
crecimiento importador de la década pasada en productos de madera
por parte de Estados Unidos proviene de paises en desarrollode Asiay
Ameérica Latina;

11) Los paises Escandinavos, que han generado una adecuada articulacién
con insumos y bienes de capital para el sector, predormnan en el abas-
tecimiento de celulosa y papel en Europa, principal importador mun-
dial; finalmente,

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

Considerando esa distribucidn, particularmente para el mercado asiético, los
principales competidores para Chile muestran ventajas por su cercania a di-
cho mercado (Costa del Pacifico), y en este sentido, el pais debe compensar
su desventaja estructural con menores costos, mayor productividad, diversi-
ficacidn y reorientacién hacia productos de mayor valor agregado. Por otra
parte, las presiones ambientalistas limitaron la explotacidn forestal en los paises
desarrollados, beneficiando a Chile. Pero a ello hoy se contrapone la emer-
gencia de otros oferentes en paises en desarrollo, y particularmente en la pro-
pia regién.
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2. La insercion de Chile en el mercado mundial

El proceso de desarrollo del sector forestal en Chile, si bien se remonta a mas
de cuatro décadas, ha presentado un mayor dinamismo desde la apertura y
liberalizacién de mediados de los afios 70, ayudado por una politica selectiva
gue reforzé las ventajas comparativas del sector®.

Como resultado, el pais hoy es un jugador en el mercado internaciconal, donde
alcanza una participacién de cerca de un 1%; pero con niveles mis significa-
tivos en algunos productos, como celulosa y astillas. Al mismo tiempo, retro-
cede frente a algunos mercados en productos menos elaborados, como por
ejemplo en las exportaciones de trozas de pino radiata, en las que hasta 1988,
superaba a Australia y Nueva Zelandia, paises que han tenido un crecimiento
muy importante en la tltima década. Con todo, y como ilustra el cuadro 1,
hacia fines de la década pasada Chile llega a ocupar lugares mds preponde-
rantes dentro del comercio mundial en rubros de menor elaboracién -como
asullas, rollos y celulosa- mientras que en productos con mayor procesamiento,
como tableros y papel, tiene una posicidn poco significativa®.

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

La insercion del sector via exportaciones, que totalizaron cerca de 2000 mi-
llones de délares en 1999 (ver cuadro 2), se ha caractenizado por el predomi-
nio de productos primarios. Sin embargo, el sector ha expennmentado un lar-
go proceso de diversificacion exportadora, particularmente desde mediados
de los 80’s, que se expresa en la aparicién y relevancia adquirida en las ven-
las extermas de productos como: madera cepillada, molduras y tableros MDF.

Dicha polilica incluy6 cambios cn ¢l rol dirccto del Estado y la aplicacion de diversos
subsidios, en especial el DL 701 destinado a la [orestacién y manejo de bosques, base
del sistema. Antecedentcs e interprelaciones sobre este proceso pueden verse cn:
Figueroa (1991}, Messner (1992), Alvarez (1993), Pietrobelli (1993), Stumpo (1995),
Mufoz (1995), Rossi (1995), Cerda (1998) y Katz v otros (1999).

¢ Antecedenies recientes en Cerda (1998), Flynn (2000), Balter (2000).
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Cuadro 2
ORIENTACION DE EXPORTACIONES DEL SECTOR FORESTAL
EN LOS NOVENTA
(% en valor)

PRINCIPALES MERCADOS 1999 PRINCIPALES PRODUCTOS (%)
Areas y paises Porcentaje |Categorias y productos 1/ | 19907 1995 [ 1999
- Asia 36 ) Primarios 80 84| 65
- Japdn [4 |- Pulpa quimica 37 53] 39
- Corea 6 |- Madera a aserrada 16 9 9
~ China 5 |- Astillas sin corteza 13 7 7

- Tableros y chapas 3 3 6
- Centro y Norte-América 28
-USA 25 |- Secundarios

(Remanufacturas) 11 8 27
- Europa 18 |- Molduras 2 2 9
- Bélgica 5 |- Maderas eepilladas 5 1 6
- América del Sur 17 |- Papeles y cartones 9 8 11
- Argentina 5|
VALOR (mill.US$ FOB) 1971 [VALOR (mill. US§ FOB) | 855[2.369]1.971

NOTA: 1/ Para simplificar s¢ ha incluido en los productos primarios aquellos no madereros o
silvicolas, como son semillas, rosa mosqueta, hongos y otros, cuya participacién en las expor-
taciones es del orden dc [-2%. Papeles y cartoncs se muestran como categoria aparte, dado
que conliene papel para periddico coma rubro primaric y papeles especiales considerados
remanufaciluoras.

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

La reestructuracién exportadora del sector puede apreciarse también en el
significativo crecimiento de los productos secundarios en el valor exportado
en los 90, molduras en particular, quintuplicando el valor de sus ventas exter-
nas en ese periodo. Los altos precios de la celulosa y papel en 1995 dificultan
observar mds nitidamente esta tendencia al incrementar ¢l peso de los prima-
rios en ese afio. Cabe con todo, interpretar esta evolucién con alguna cautela
respecto a sus efectos econdmicos globales. Las categorias presentadas en el
cuadro 2 y utilizadas por Infor de acuerdo a fases de elahoracién - productos
primarios y secundarios (o remanufacturas) - no representan necesariamente
un mayor valor agregado entre estos tltimos. Mas bien, la alta intensidad de
capital y uso de tecnologia en los productos primarios los identifica como de
gran valor agregado. Sin embargo, con excepcién del aserrio, son actividades
que aportan poco a la generacion de ocupacion en el sector forestal (del orden
del 12% en 1999). De lo anterior se desprende que la evaluacién de las trans-
formaciones observadas en el sector admiten muiltiples interpretaciones en la
perspectiva de desarrollo de un "mejor" modelo exportador para el pais.
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Cabe destacar por otra parte, que los principales compradores, Estados Uni-
dos, Japdén y Corea, presentan una demanda con un alto grado de
complemcntariedad: los productos primarios tienen por destino los paises
asidticos, mientras que las remanufacturas van principalmente a Estados Uni-
dos. Esto redunda en un importante beneficio para los productores naciona-
les, en funcion de la utilizacién integral de la materia prima; pero también
revela una alta concentracién del comercio de cada producto en pocos paises,
que puede hacer vulnerable la insercién de Chile en el mercado mundial y
recomienda entonces una mayor diversificacién.

La politica comercial implementada con vigor por Chile en los noventa, -
basada en acuerdos bilaterales con paises latinoamericanos-, no habria incidi-
do mayormente en la evolucion de las exportaciones. Estas enfrentaban his-
téricamente bajas tasas arancelarias en el sector, considerando el mayor peso
que los productos primarios - papel, celulosa, tableros - tienen cn la canasta
exportadora a estos paises. Por su parte, los productos mas elaborados han
encontrado dificultades de comercializacién segin lo expresan algunos em-
presarios del sector. Esto explica que entre 1992 y 1997 la participacién del
Mercosur solo haya llegado a un 149, como destino de exportaciones chile-
nas de muebles de madera, siendo este mercado relevante especificamente
para muebles de cocina (Donoso y otros, 1998).

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

Por otra parte, se han producido efectos indirectos del acuerdo con Canada -
en operacién desde 1997- al atraer al mercado chileno, especificamente al
forestal, productores e instituciones piblicas del sector en ese pais: "Team
Canadd”. Esto ha desencadendo procesos de articulacion binacional que se
visualizan como promisorios para la competitividad chilena’, 1o cual va bas-
tante mas alla de los cfectos directos que este tipo de acuerdos pueden produ-
cir sobre los flujos de comercio.

Las inversiones orientadas al Mercosur a 1o largo de los noventa, y que segui-
ran presentes en el futuro, definen a su vez nuevas condiciones para el desa-
rrollo del sector, pudiendo desplazar en importancia la produccion local de

i Se han venido impulsando por parte de empresarios y el gobierno canadiense ascso-
rias entre gremios crpresariales, capacitacion laboral y traspasos Lecnoldgicos.
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varios commodities. Un argumento mas para reforzar la biisqueda de diversi-
ficacién en productos y mercados.

lIl. ESTRATEGIAS EMPRESARIALES, CONGLOMERADOS
Y GRANDES EMPRESAS FORESTALES

1. Los actores y la concentracion del mercado

Este sistema, que integra el circuito silvicultura - extraccién y manufactura
forestal pnmaria esta altamente concentrado, después de un proceso que se
acelerd los dltimos afios.

En el cuadro 3 se presenta una sintesis de los principales conglomerados del
sector y los segmentos del mercado en que operan. En él es posible observar
que dos conglomerados, liderados por la familia Matie (CMPC: Compania
Manufacturera de Papeles y Cartones SA) y Angelini (COPEC) son los que
presentan una mayor integracion. Ellos mantienen la propiedad de una parte
importante de las plantaciones, exportan el 100% del total de 1a celulosa qui-
mica blanqueada, el 100% de la celulosa cruda de pino y blanqueada de euca-
lipto, el 60% de la madera aserrada y el 63% de las trozas para aserrar.

El conglomerado liderado por la familia Matte participa del 70% de la capa-
cidad de produccidn de cartén y papel, seguido por papeles BIO BIO SA, de
propiedad hasta 1998 del grupo neozelandés Tasman Forestry, filial de Fletcher
Challenge, quien vendi6 el total de su participacién a UBS (sociedad de
inversionistas instilucionales norteamericana). El conglomerado liderado por
la familia Angelini, participa con otros dos grupos, Pathfinder (MASISA) y
Terranova (inversiones Suizandina) en la exportacién de tableros. En este
rubro compiten 19 empresas. Los principales conglomerados ademds produ-
cen resinas {productos quimicos), otorgan servicios forestales, son propieta-
rios de puertos, y autogeneran energia (ver Memorias Anuales de CMPC y
Celulosa Arauco y Constitucién S.A.).
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Cuadro 3
PRESENCIA DE L.OS CUATRO GRUPOS PRINCIPALES ENEL
COMPLEJO FORESTAL
MATTE | ANGELINI | PATHFINDER | TERRANOVA

PLANTACIONES XX XX X X
CELULOSA XX XX
PAPEL PERIODICO XX
OTROS PAPELES XX
ASTILLAS
MADERA EN TROZAS XX XX
MADERA ASERRADA XX XX X X
MADERA CEPILLADA XX XX X X
MOLDURAS X XX X XX
TABLEROS XX XX XX
PUERTAS Y VENTANAS XX XX
MUEBLES

Fuente; Exiraido de Katz y otros (1999)
XX: indica una presencia muy relevanle en el subsectar;
X: la cucta de mercado que el grupo controla no es muy importante

2. La orientacién exportadora dei sistema

En los dltimos 20 aios este sistema se¢ vio favorecido por las ventajas compa-
rativas naturales, a las gue se sumaron la proximidad a los puertos, un bajo
costo del capital -factor relevante dada la alta intensidad de capital de la in-
dustria-, un ambiente con incentivos a la inversién extranjera y venlajas com-
petitivas construidas con un esfuerzo conjunto piiblico-privado. Efectivamente,
Chile se convirtio en un exportador especializado, cuya orientacién al merca-
do externo puede medirse por el grado de apertura (exportaciones/produc-
cién) en sus principales productos: casi 80% en la celulosa, algo mds del 70%
para el papel periédico® y un 44% para astillas (Infor, 2000: 71-72).

La evolucién de exportaciones en madera aserrada ha sido creciente en los
noventa y su grado de apertura, st bien no presenta una tendencia continua de
crecimiento, refleja en alguna medida este aprendizaje. Por ejemplo, mien-
tras en 1974 se exportaba sélo en forma directa un 9.5% de produccién de
madera aserrada, en la década de los 90’s este tipo de exportacidn fluctué
entre 23 y 33%; sin embargo, al agregar las exportaciones indirectas -deriva-

b La industria del pape! definida bdsicamente como importadora, y en cierlos casos en

proceso de "desustitucién”, presenta rubros de cieria importancia exportadora como el
papel de prensa, aungque la mayor dindmica se enceentra en otros rubros. Para todos
cllos, ¢l principai destino son el Mercosur y otros paises de la region.
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das del reprocesamiento y estimadas a través de factores insumo-producto-,
en los noventa las exportaciones totales se habrian movido entre 40 y mds de
un 50% de la produccién. Estas cifras en promedio son menores a las obser-
vadas en la década de 1980. El crecimiento en la construccién en Chile desde
mediados de los ochenta, y con ello el arrastre en consumo doméstico, podria
estar reflejado en tales cifras, en especial cuando el crecimiento en produc-
cién en los 90’s resulta claramente superior que en los 80’s.

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

Cuadro 4
ORIENTACION DEL MERCADO DE EXPORTACION DE LOS
PRINCIPALES PRODUCTOS 1999 (porcentaje en volumen)

PRODUCTQS MERCADO PRINCIPAL SEGUNDO MERCADO
Areas y paises Porcentaje | Areas ¥ paises | Porcentaje
Pulpa quimica * Asia: « Europeos:
- China 13 - Bélgica 12
- Taiwan 10 - Iralia 10
- Corea 8
Papel periddico *« A LC:
- Argentina 27
- Peni 24
- Brasil 11
Madera aserrada -Japon 35 - Estados Unidos 11
de pino radiata - Arabia Saudita 10
Astillas (sin corteza) | - Japdn 100
Tableros \islados Unidos 20 - Japon 8

Fuente: INFOR (2000), pp.92-98

Habiendo senalado la importancia que representa el mercado estadounidense
para las exportaciones de remanufacturas, los restantes Tubros se orientan a
otros mercados, que se indican en el cuadro 4, donde puede apreciarse el
grado de concentracién existente y la relevancia de los paises asidticos en
particular.

118



Estrategias empresariales y politicas ... Graciela Moguillansky y Verdnica Silva

3. La orientacion estratégica de las empresas

En la estrategia de crecimiento de los conglomerados forestales, ademds del
acento en la orientacién exportadora, podemos distinguir claramente tres mo-
mentos: el primero, de integracién productiva, proceso que abarcaria las dé-
cadas de 1970 y 1980. El segundo, de internacionalizacién, modemizacién
tecnoldgica y diversificacion productiva, que abarca la década del 1990 y el
tercero, de consolidacién regional, concentracién y detencidn del proceso de
diversificacién, es la etapa actual.

1) Integracion productiva

La integracién en la cadena productiva ha sido bdsica para maximizar la pro-
ductividad y competitividad sectorial. El aprovechamiento de la silvicultura y
la explotacién del bosque - 1o que incluye un manejo orientado al producto,
junto con la ubicacidn de aserraderos y plantas de celulosa con cercania geo-
grafica, permitié a los conglomerados capturar las ventajas logisticas de pro-
cesos, transporte y distribucion. En una primera etapa, por los altos volime-
nes de trozas requeridos para su procesamiento, fue el desarrollo de la indus-
tria de la celulosa lo que impulsé el crecimiento de las plantaciones. La falta
de infraestructura, especialmente portuaria, incentivé a los conglomerados a
invertir en puertos. Los requerimientos de energia y la privatizacién del sec-
tor eléctrico, los llevo también a invertir en este sector.

2) Diversificacién productiva, modernizacién tecnolégica e
internacionalizacion

Los precios crecientes de las trozas a inieios de los 90, reorientaron el manejo
de las plantaciones hacia la produccién de s6lidos de madera. La industria de
la celulosa pasé a ser abastecida con la madera residual. En efecto, como el
pino radiata es una especie que permite varios usos altemnativos: celulosa,
madera aserrada, madera cepillada, block clear, molduras, las empresas fo-
restales han ido readecnando el manejo del bosque y el procesamiento en el
aserradero, en funcién de los precios de los diferentes productos en el merca-
do internacional.

Tras la bisqueda de una posicién importante en ¢l mercado de la madera
aserrada sin nudos, se difundieron técnicas de silvicultura intensiva dirigidas
a obtener madera de mejor calidad, pero a costos mds elevados. Ello incluyé
el uso de semillas genéticamente mejoradas, fertilizantes, pesticidas y una
mayor frecuencia de raleos y podas (ver recuadro 1). En el resto de la cadena
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productiva también se dio un destacado proceso de modernizacién. En celu-
losa, las tres cuartas partes del mercado es abastecida por plantas construidas
en la década de 1990. Fue en esta década que las grandes empresas forestales
expanden las inversiones en plantas de tableros.

Es interesante notar que en materia de productos manufacturados, los dos
principales conglomerados presentaron distintas lineas de diversificacion. La
CMPC lo hizo agregando valor en la cadena de papel y derivados, mientras
que Angelini, en tableros y otras remanufacturas. El centro del sistema siguid
siendo la fabricacién de celulosa, pero en funcién de la evolucién de la de-
manda externa de productos forestales, se fue reorientando hacia productos
mas industrializados. Tanto los conglomerados, como las grandes empresas
nacionales y transnacionales que fueron entrando a estos mercados intenta-
ron satisfacer la demanda sudamericana.

Recuadro 1
EL DESARROLLO TECNOLOGICO
a) Produccién silvicola
Los grupos CMPC y Aranco, poseen unidades de investigacidon y desarrollo silvieola, pero
éste se mantiene exclusivo para sus empresas y sus avances no son difundidos al resto del
sector. Segiin empresarios forestales, el conoeimiento en €sta 4drea es mucho mis avanzan-
do en estas empresas que en las universidades. En los viveros de CMPC, se comenzd en
1995 un programa de multiplicacion vegelativa a través de macropropagacién que enirega
plantas madres multiplicadas por cuttings, dotadas de una alta ganancia de productividad.
Posteriormente se ha incursionado en la ingenieria genélica para producis drboles resisten-
tes a la peste del brote. La meta de CMPC es plantar cerca del 80% a través de propagacion
vegetativa y el resto con semillas de polinizacion abierta.
En 1999, la empresa Arauco avanzd en la tecnologia de propagacién de plantas conocida
como embriogénesis somdtica. Este desarrollo fue posible por un convenio con una empre-
sa canadiense de biotecnologfa para el drea forestal. La nueva tecnologia permitird conser-
var y reproducir en forma mas eficiente el material genélico de més alta calidad. Este desa-
rrollo Araueo 10 ha trasladado a sus plantaciones en Argentina.

b) Produccion de celulosa

En el proeesamiento dc celulosa, hacia comienzos de los noventa se construyeron las plan-
tas de tecnologfa de punta en ese momento, las que participan de los dos tercios de la
produccién total. Posteriormente se han ido incorporande inversiones para el control y
reduccion de emisiones lanto liquidas como gaseosas y de operaciones mas amigables con
el medio ambiente. En 1997 CMPC incorpora el proceso de TMP en la obtencidn de la
pasta adecuada para papel de diario. Si bien en los 90 ha habido grandes avances en materia
de control ambiental por parte de las empresas productoras, los proeesos de produceién de
ceiulosa no son limpios en su origen y no cumplen con la norma [SO 14000.
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¢) Produccidn de papel y cartén

En las plantas de papcl para cartulinas y papel corrugado, papel de impresion, escritura y
cmbalaje, papel tissuc, pafiales desechables y fabricacién dc envases, junto con la moderni-
zacién permanente de las instalaciones, CMPC fue expandicndo nuevas plantas con la
tecnologia de punta. En 1997 s¢ invierten 122 millones de ddélares en ¢l proyecto Calidad
2000, que incluia una nueva maquinaria para f{abricar papel de Optima resisiencia, e
imprimabilidad utilizando técnicas y procesos que resguardan el medio ambiente,
computarizacién de algunos proccsos y duplicacion de su capacidad de embalaje. En 1998
se construye la fibrica de cartulinas de Yerbas Buenas en la regién del Maule, por 230
millones de ddlarcs. Esta planta era la mds modema de América Latina, con una bodega
robotizada y una sala de conversién de dhima tecnologia. Esta planta produce cartulina de
nivel eseandinavo, siendo éste un producto para embalajc de alimentos reeiclable y
biodegradable. En el afio 2000, CMPC est§ construyendo una nueva mdquina en Puente
Allp, para la elaboracién de cajas de cart6én de papel corrugado, a parir del reciclaje de
papcl recolectado en Santiago. Esta inversién es de 80 milloncs de délares.

d) Produccién de tableros

El avance ¢n las tecnologfas en |a produccion de produclos encolados, la etaboracion de
pancles formados por piezas cncoladas canto a canlo (edged glured panels) y piezas cn-
sambladas longitudinalmente medianie uniones deniadas y encoladas (finger jotnis) ha
permitido volver a las técnieas de manejo eatensivo de las plantacioncs incrementando la
cantidad de drboles por hectdrea y reduciendo la frecucneia de las podas. Esta industria
mantiene una lecnologia avanzada y fabrica productos de calidad exportable. Las {dbricas
de (abicros dec densidad media MDF (Trupdn y Fibranova) han incorporado la tecnologia
de punla en sus procesos industriales. Su capacidad las enmarca como las mayores de
Sudamérica y son unidadcs importanies a nivel mundial. E! 61 % de su produccién estd
orientada al exterior. La incorporacién dec nuevas plantas cn tableros contrachapados
(BOMASA y Laminadora), mds la incorporacién de transnacionales {Cementos Meldn en
Bomasil) y las modernizaciones de INFODEMA., han dado un nucvo dinamismo a la in-
dustria.

Fuente: Elaboracion dc las autoras en base a Arauco, Memorias Anuales de 1995 a 1999 y
CMPC, 80 afios de una gran empresa.

Los dos grandes conglomerados forestales iniciaron desde comienzos de los
90 un agresivo proceso de internacionalizacién que abarcd la explotacién del
bosque, con la compra de terrenos en Argentina, Uruguay y Paraguay, la
compra de plantas de celulosa y de tableros en Argentina, Brasil y Uruguay,
la compra y construccién de nuevas plantas de papel en Argentina y Uru-

guay.

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

En 1992 la asociacién con Procter & Gamble permitid proyectar el negocio
hacia Chile, Argentina, Paraguay, Uruguay y Bolivia. En ese afio Forestal
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Mininco (CMPC) compré tierras en la provincia de Corrientes en Argentina,
en la frontera con Brasil, escogiéndose el lugar por el precio competitivo del
suelo, la riqueza del mismo, que le permite una alta rotaciénde pinos (12 a 14
afios) y el incipiente desarrollo forestal del pafs. A la fecha se han mvertido
60 millones de délares y et nivel de plantacién alcanza a 33 mil hectireas, con
61 mil hectdreas de terrenos.

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

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

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

3)  Consolidacién regional, concentracién y detencién del proceso de
diversificacién

En la actualidad, los conglomerados forestales se encuentran consolidando su
posicién en el Mercosur. Para ello adoptaron Argentina como el centro de las
inversiones, desarrollando la cadena productiva desde la silvicultura, pasan-
do por la produccién primaria (celulosa, astillas, trozas y madera aserrada)
hasta la produccién de manufacturas de Lableros, papel y sus derivados. Hoy
se plantean como objetivo entrar al mercado brasilefio y seguir avanzando en
dreas especificas con inversiones regionales. Las proyecciones del desarrollo
en tome al Mercosur y al resto del la regidn son auspiciosas.

Junto con las buenas perspectivas en la demanda, el proceso de consolidacién
regional es favorecido por la disponibilidad en paises vecinos de grandes

extensiones de tierras de alto nivel de calidad y bajos precios. A esto se su-
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man [os incentivos recientemente creados por los gobiernos de esos paises.

Con el fin de disponer de finranciamiento, y dado el temor de los grandes
grupos a perder su alta participacidn en la propiedad de las empresas, se ha
producido un proceso de detencién en la diversificacién productiva. En 1997
CMPC vende en 375 millones de délares a Procter & Gamble su participa-
cion en Prosan, para concentrarse en los mercados que domina y mantener un
bajo perfil de endeudamiento. Por otra parte, la sobreoferta en el mercado
mundial de algunos productos, ha obligado a las empresas menores arealizar
alianzas estratégicas para asegurar economias de escala y su competitividad.
Este es el caso de 1a alianza entre Masisa (Pathfinder) y Terranova. Esta apor-
ta a Masisa la planta Fibranova (tableros MDF) e invierte a su vez en el nego-
cio de Masisa. [La alianza permitird aunar fuerzas para su expansién interna-
cional hacia la region, especialmente en Brasil.

4. Las inversiones futuras

Dada la estrategia de intemacionalizacion regional, algunos segmentos de la
cadena productiva han venido experimentando menores inversiones. Esto
ocurre en el caso de plantaciones en nuevas superficies forestales, la produc-
cion de astillas y trozas. Se sabe que para las grandes empresas, las tierras
hoy disponibles en Chile tienen menor calidad y altos precios, lo que las hace
econdmicamente no rentables. Las empresas mantendran la reforestacion en
sus plantaciones y se esperan inversiones al menos en tres plantas de celulosa
para esta década, no son inversiones menores (dos de las plantas (Valdivia e
Itata del conglomerado Arauco) se proyectan con un costo de 1,400 millones
de ddlares cada una),

El momento en que se ejecutari la inversién dependerd de dos factores: de la
evolucidn de la oferta externa, en un mercado internacional donde los gran-
des jugadores se encuentran en reestructuracién y de los acuerdos y negocia-
ciones entre las empresas y las autoridades medioambientales. Respecto de la
manufactura (papel y tableros), Ias inversiones dependeran de la evolucién
de la demanda nacional y regional.

La industria de tableros tenfa hacia 1997 a lo menos 4 nuevas plantas proyec-
tadas con el fin de diversificar y mejorar los procesos. La crisis asidtica y el
exceso de oferta en el mercado mundial, que no ha decaido en los ultimos
afios, detuvo estas inversiones. Un ¢jemplo de ello es la detencidn del proyec-
to Cascada, que contemplaba una inversién de 150 millones de ddlares para
la fabricacién de tableros OSB(Oriented Strand Board) con una capacidad
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superior a 500 mil metros ctibicos. El mercado OSB registré una caida en sus
ventas de 31.2% en 1999, con lo que varios grupos en EEUU han estado
reestructurando sus industrias. La filial chilena de Louisiana Pacific tiene
mejores expectativas hacia el 2002, planeando para entonces la construccién
de una nueva planta de terciados. En 1998 se asocié con Bomasil para cons-
truir su primera planta de tableros OSB con una inversién de 33 millones de
dolares.

IV. ARTICULACION FORESTAL EN TORNO AL MERCADO
DE MADERA Y REMANUFACTURAS

Este es el 4rea de mayor proyeccién hacia el futuro, pero el que estd menos
desarrollado y explorado. Dos mercados son los potenciales: el de la cons-
truccién, y el mercado de muebles. Esto es asi porque mientras los mercados
de celulosa, astillas y rollizos estin maduros, en éstos la demanda externa es
creciente y las proyecciones sobre disponibilidad de materias primas son muy
alentadoras. Segiin las estimaciones del Instituto Forestal, en los préximos
afios la oferta de madera rolliza podada y sin nudos aumentard de 800 mil
metros ciibicos existentes en la actualidad, a una disponibilidad de aproxima-
damente 2,5 millones. A lo anterior debe sumarse la fuerte expansion de la
demanda en EEUU por este tipo de productos.

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

1. Los actores

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

En los dltimos afios se ha venido observando la consolidacién de algunas
empresas que han logrado crecer en los mercados de exportacién de mayor
valor agregado, en productos cuya demanda ha sido muy dindmica. La expor-
tacién de molduras ha tenido un crecimiento explosivo, habiendo iniciado
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ventas externas de cierta relevancia recién a fines de los ochenta’. Con ello,
este producto pasé a ser el més exportado a Estados Unidos, seguido por la
madera cepillada. Por su parte, las ventas externas de la industria del mueble,
cuyo crecimiento procede de mediados de los ochenta y se detiene a media-
dos de la década siguiente, tienen basicamente, dos destinos. El principal,
Estados Unidos, al que se exportan muebles estandarizados para armar. Con
menor importancia y en el segmento de muebles de oficina y cocina, los
paises de la regién (Prochile, 200038

Los principales exportadores son Forestal Bio Bio, CIC en muebles para ofi-
cinas del tipo "do it your self”, CENTEC empresa creada por Fundacion Chi-
le y recientemente vendida a Trillium, la empresa Copihue, que se dedica a la
exportacién de molduras, bdsicamente orientada al mercado norteamericano,
y iltimamente entrando a este mercado estd Terranova en alianza con Premdor
una de las mds grandes empresas canadienses en la exportacién de puertas.

Estas empresas, provistas de la dltima tecnologia, -cabe mencionar que la
empresa Copihue es la dnica en el sector que junto con cumplir Ia norma
1SO9002, cumple con la ISO 14001- conviven con miles de pequefias y me-
dianas firmas que no pueden competir en el exterior.

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

2. La estrategia empresarial

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

' Desde 1998 Chile desplazé a México al segundo lugar en 1a cxportacién de molduras
de coniferas.

& En 1999, 1a industria del mueble tuvo exporiaciones por US$ 48 milloncs, en los que
destacan las partes v piezas (42%) v comodas y veladores (21%), vy muebles dc oficina
(17%) (Infor, 2000: pp.83 y 98).
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agresiva hacia los mercados, impulsando el conocimiento y promocién co-
mercial, optimizando el uso de los recursos y maximizando el potencial de
valor agregado.

En la actualidad, en el mercado nacional la dindmica de la industria empuja
hacia abajo la calidad, en un proceso de competencia en torno a la reduccién
de precios. En estos procesos han incidido la falta de experiencia acerca de
las potencialidades de la madera, el desconocimiente del mercado por parte
del consumidor, los cambios en habitos de compra provocados por nuevos
agentes de comercializacién -grandes tiendas y distribuidores de materiales
de construccidn- y otras tendencias en el consumo, como la sustitucién hacia
otros materiales (plasticos, metales 0 madera y enchapados no disponibles
localmente). Por lo tanto, el avance es calificado como dificil y timido.

El pais tampoco ha sido capaz de atraer la inversién en remanufacturas por
falta de madurez en procesos intermedios. Este es un punto muy importante.
Hoy se requiere un cambio de paradigma industrial y una necesidad de pensar
sectorialmente en el largo plazo. Al respecto dos cambios resultan indispen-
sables, la estandarizacion y la especializacién {(Montes, 2000):

- Laestandarizacién supone avanzar en calidad de la materia prima y en
la fabncacién de productos intermedios que cumplan ciertos requisitos
de dimension, secado, estructural, caracteristicas estéticas, etc.;

- La especializacion, requiere que los productores se concentren en de-
terminadas fases del proceso, aserrio, seleccién y secado, trozado y
encolado, armado y acabado, etc.

En el mercado de la construccidn, la estandarizacién es un carencia bdsica.
Su existencia permitiria a las empresas ajustarse a mejores niveles de calidad
y alcanzar la optimizacién en el comportamiento del producto. La
estandarizacidn requiere un control sobre las condiciones de secado, impreg-
nacion, corte, dimensionamiento y geometria. Aunque se han desarrollado
varios programas al respecto, no ha habido un acuerdo para definir el maés
apropiado.

Los constructores no se explican que si existe estandarizacién para el cemen-
to y el acero, no lo haya para la madera en un pafs forestal, La estandarizacién
permite reducir los defectos no controlados técnicamente al tiempo que la
calidad es testeada por medios mecinicos objetivos. Su desarrollo eliminaria
el proceso de la seleccion de la madera una vez que fue comprada y las pérdi-
das que ello acarrea por asegurar la homogenizacién de la calidad. Ello dis-
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minuiria los costos en la materia prima y en los fletes, evitaria la distorsién
del mercado y la baja en los precios, aumentando los mirgenes de ganancia.

El otro aspecto a ser desarrollado es la certificacion de la calidad, no solo de
tas empresas, sino del pais. Este proceso también ha ido muy lento en cuanto
a desarrollo institucional y se hace urgente sobre todo en el plano ambiental.
Home Depot, que comercializa el 10% de los productos de madera para cons-
truccién a nivel mundial, a partir del afio 2002 requerird de certificacién.
Algunos aserraderos han normado algunas clasificaciones para satisfacer exi-
gencias internacionales. Otras se han asociado en busca de un lenguaje co-
miin, en un programa de control de calidad de la madera certificado por Fun-
dacién Chile, Forestal Arauco es la inica empresa que ha incorporado siste-
mas de estandarizacién mecdnica bajo normas inglesas. La carencia de
estandarizacién y certificacion hace poco competitiva a la madera respecto a
los sustitutos. De acuerdo a la experiencia de los grandes centros de distribu-
cién, atn cuando las universidades y las fundaciones supervisan el cumpli-
miento de la norma chilena NCH 174, la calidad no es homogénea y perma-
nente en el tiempo. Ademads, 1a mejor madera se destina a los mercados exter-
nos.

Dentro de la misma drea de la construccidn, otro desarrollo potencial es el de
la impregnacién de la madera, lo que posibilita conservar y preservar el mate-
rial gracias a un tratamiento al vacio y presion con una solucidn preservante.
Esto prolonga la vida del pino radiala, que puede pasar de 10 anos (sin trata-
miento) a 25 6 50 afios segtin el procedimiento adoptado, volviéndose resis-
tente al clima, al ataque de hongos, mnsectos y bacterias, incentivando su uti-
lizacién en la vivienda. Esle mercado se proyecta floreciente en la medida
que se desarrolle la construccidn de casas industrializadas.

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

La escala del mercado de muebles chileno a su vez no hace rentable las inver-
siones. La dnica alternativa es por lo tanto exportar. Los requerimientos de
calidad en los productos y en las terminaciones, obliga a las empresas a ad-
quirir tecnologia de punta. Para ello se requiere de capital, pero ain asi la
falta de calidad en los insumos, impide el desarrollo industrial. En este mer-
cado la mayor carencia es la falta de especializacidn. Ello obliga a los fabri-
cantes a integrarse hacia atras por la imposibilidad de encontrar en forma
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estable los insumos de calidad requeridos, por ejemplo los "blocks y custocks”
adecuados, con la consecuente pérdida en competitividad y productividad.
Por otra parte, las empresas enfrentan problemas de gestién mis que de capa-
citacidn de la mano de obra (Montes, 2000; Cerda, 2000). Por eso, lo que se
observa es que la heterogénea industria del mueble aiin no encuentra un ca-
mino estable orientado a los mercados externos.

V. ARTICULACION PUBLICO-PRIVADA Y DESARROLLO DEL
CLUSTER SECTORIAL

De la sintesis desarrollada hasta el momento podemos determinar la existen-
cia de dos mundos, ¢l primero compuesto por los conglomerados y grandes
empresas orientadas a la exportacién, que han podido desarrollar una articu-
laci6n en cuanto a procesos, mercados y servicios. El segundo, conformado
por los medianos y pequefios empresarios ligados a actividades forestales
(aserraderos, artesanos en muebles, venta de madera para construccién) que
actdan en forma desarticulada, sm economias de escala y de integracién, con
bajo nivel tecnolégico, baja calidad de los productos, orientados al mercado
interno. Estos dos mundos hoy no son integrables. Lo contradictorio de la
situacion es que se reconocen las potencialidades para ¢l desarrollo del mer-
cado de valor agregado en la madera, pero la dindmica real de mercado no va
en esa direccién.

¢COmo intervenir en este proceso para obstaculizar la evolucién natural hacia
la concentracién de las actividades forestales en torno al sistema cuyo centro
es la celulosa? ;Cémo desarrollar un nuevo cluster de la madera y eliminar la
segmentacién y marginalidad de las PYMES?

En Chile hoy no existe una estrategia de desarrollo forestal para las nuevas
condiciones del mercado. El rdpido crecimiento del sector en los dltimos veinte
afios, hizo que fuera de los incentivos a la plantacién (DL 701), no se requi-
riera otras politicas especiales. Las sefiales del mercado y las ventajas compa-
rativas naturales favorecieron el sistema productivo en torno a la celulosa. La
integracién y concentracién fueron clave para la rentabilidad y competitividad
sectorial. En la década de 1990 hubo esfuerzos dispersos para favorecer nue-
vas actividades, orientadas a las pequefias y medianas empresas. Operaron
instrumentos puntuales promovidos por CORFO, el Instituto Forestal y Fun-
dacién Chile, que s1 bien a nivel global pudieran haberse interpretado como
un esfuerzo sistémico, su resultado a nivel microecondmico fuoe marginal.
Las empresas no lograron afianzarse en el tiempo. Tanto desde el sector pri-
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vado como desde el piiblico se reconoce la falta de una politica de desarrollo
del complejo forestal, asi como la debilidad de la institucionalidad existente.

El diagnéstico apunta en tres direcciones:

a) I.a necesidad de fortalecer una institucionalidad sectorial con una im-
portante proyeccién a niveles regionales y locales, que dé las orienta-
ciones de politica, articule los instrumentos promovidos por las dife-
rentes agencias de desarrollo (CONAF, INFOR, CORFO, Fundacién
Chile, ProChile) y facilite la coordinacién y el didlogo de los diversos
agentes provenientes de los &mbitos piiblico y privado.

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

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

Se trata de articular una nueva red en el complejo forestal (Diagrama 1}, que
le dé sustento al desarrollo de nuevos actores en tomo a la produccién de
bienes y servicios para la construccién, vivienda de madera y de muebles de
exportacién, proyectandolos hacia un ripido crecimiento en el mercado inter-
no y externo.

El desafio de esta estrategia es hacer que grandes empresas nacionales o
transnacionales, cuya participacién aiin es incipiente en estos mercados, re-
sulten en un elemento articulador y no de expulsidn, encadenando su produc-
ci6n a la de actores de menor tamafio, que puedan generar insumos y produc-
tos de mayor valor agregado y alta calidad, orientados a los mercados exter-
nos.

Junto con generar empleo en estas industnas, diversos tipos de servicios como
transporte, poda, fumigacién, generacién de energia, caminos, carguio, cose-
cha, pudieran enfrentar una demanda mds diversificada y mejor valorada,
generando mayor equidad en cuanto a margenes comerciales. Entre los servi-
cios, el comercio electrénico obviamente representa una nueva instancia de
fortalecimiento de la articulacién sectorial.

Lo interesante del desarrollo de este sistema es que puede perfectamente coexis-
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tir con el actual y en la medida que crezca, incidird en el manejo de bosques
de las grandes plantaciones, ya que representard una demanda de productos
de mejores precios y mejor calidad. Para que esta evolucioén ocurra, tanto los
actores privados como piiblicos deben tomar conciencia de esta realidad, en-
tablar lazos de confianza y realizar esfuerzos de cooperacidn.

Instituciones publicas y privadas han hecho intentos importantes en este sen-
tido, logrando avances parciales de coordinacién, pero la magnitud del desa-
fio requiere tareas aiin mayores. Una reciente iniciativa de la Cdmara de la
Construccién, a través de su Comisién de la Madera, podria transformarse en
un impulso importante en tanto representa un componente clave de la deman-
da para rubros de mayor elaboracién. Su convocatoria a los actores mds rele-
vantes en una perspectiva amplia, vale decir gremios de productores, drganos
de fomento e investigacion, instancias formadoras y de capacitacidn, podria
contribuir no sélo a despejar dificultades dentro del mercado de estos produc-
tos sino también a desarrollar una cultura diferente respecto al uso de esta
materia prima.

Diagrama 1

ARTICULACION EN TORNO A PYMES
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Fuente: Elaboracién de las autoras
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Los esfuerzos para articular este sistema pasan por una serie de factores, bas-
tante encadenados, lo que significa que la interrupcién del desarrollo de uno
de ellos, le resta productividad y rentabilidad a toda la cadena. Podemos or-
ganizar los requerimientos en torno a cuatro dreas: silvicultura, aserraderos,
productos de mayor valor agregado y un ambiente global para la inversién.
En todos los casos las politicas podran ser implementadas desde hoy, pero los
encadenamientos y la articulacién requerida es un resultado que se ird obte-
niendo con el transcurso del tiempo y no serd de corto plazo.

1. Silvicultura

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

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

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

Medidas como el DL701 orientado a la pequefia propiedad no son suficien-
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tes, no sélo por que los pequefios propictarios hoy se ven con dificultades
para operar por falta de titulos de propiedad y de capital inicial, sino también
porque el manejo que actualmente le dan al bosque genera un producto que
no es de dptima calidad, lo que no permite una orientacion de la explotacién
hacia el mercado de la construccién y de los muebles.

La Fundacién Chile en sociedad con el Ministerio de Agricultura y CORFO,
estin desarrollando un proyecto de securitizacién con caracteristicas intere-
santes, la Sociedad Inversora Forestal (SIF). La sociedad paga a los pequenios
propietarios de tierras, por el usufructo de éstas para la plantacién. Esto gene-
ra un ingreso anual para los propietarios y otro ingreso correspondiente al
10% del producto al momento de la cosecha. La plantacién est4 a cargo de
dos grandes empresas forestales del sector (Mininco y Millalemu), las que se
ocuparan de incorporar la tecnologia adecuada al manejo del bosque. Estas
empresas compraran el producto al momento de la cosecha.

El hecho de tener comprometida la cosecha con las grandes compaiiias fores-
tales, impide que este proyecto alimente en forma independiente un mercado
para nuevos productos de la madera. Sin embargo, el sistema es interesante
de ser replicado en algunos aspectos, en particular su forma de financiamiento
a través de aportes de CORFO, aportes de Fundacién Chile, la emisién de
bonos de la misma sociedad, ]a bonificacién del nuevo DL701, y el uso de
créditos de carbono’, que serian captados por corredores en USA. Esta tltima
forma de financiamiento, que corresponde a un pago por servicios ambienta-
les, podria también ser trasladada a otras iniciativas.

Proyectos del tipo SIF pudieran replicarse con pequefios propietarios que
adoptan la forma juridica de sociedad o cooperativa, los que pudieran tener el
apoyo técnico de viveros de menor tamaifio, pero que cuenien con los Gltimos
desarrollos en el 4rea de 1a biotecnologia y la biogenética. Las universidades
cumplirian un papel fundamental. Sin embargo, aparentemente sus conoci-
mientos estdn hoy por debajo del alcanzado por las grandes empresas. Una
alianza estratégica con centros de investigacion de otros paises, como Nueva
Zelandia, Canadd y EEUU podria ser muy productivo. Para establecer estos
lazos, la institucionalidad estatal tiene mucho que aportar.

’ Habiéndose comprobado que la forestacion reduce la acumulacién de carbono en la
atmosfera, se viene impulsando el financiamiento de proyecios de forestacién median-
te [a transaccion de emisiones de carbono con paises que contaminan. El pais que
contribuye con el financiamiento obtiene créditos de reduccion de emisiones.
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2. El manejo del bosque nativo

Lo anterior debiera ser complementado con una explotacion sustentable del
bosque nativo. Hace ocho afios que viene tramitdndose una legislacion al
respecto, sin que exista una conciliacion entre los intereses del sector em-
presarial, de otros sectores sociales y del sector piiblico. Sin embargo, ella
resulta indispensable para recuperar dreas de bosques que estdn en rdpido
deterioro y para generar ingresos en sectores hoy marginados.

Alrespecto, el Servicio Aleman de Cooperacién en colaboracién con CONAF,
ha elaborado un informe (Rothermel 2000} sobre ¢l manejo sustentable del
bosque nativo en Chile, respaldado por investigaciones y avances cientificos
de Europa Central. A partir del reconocimiento de su enorme potencial, el
informe destaca:

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

b) Para que ¢l manejo sustentable sea econémicamente valorado, se debe
fomentar fuertemente la industria de la madera a nivel nacional.

c)  Es preciso cambiar el monitoreo directo y posterior fiscalizacidn en
terreno por medidas tributarias y de fomento, que cree condiciones eco-
noémicas ventajosas para ¢l aprovechamiento sustentable de los recur-
sos forestales.

d)  Se propone sustituir el actual concepto de "Plan de Manejo" por "Or-
denacién Forestal”, en el que se destacan tres caracteristicas: enfoque
predial, equilibrio en la produccién y generacién de maderas de valor.
Ello supone incorporar conceptos mas avanzados que el cdlculo de in-
version actualmente utilizado.

El informe sefiala que un bosque nativo bien manejado genera productos de
alto valor. En é!] deben predominar las especies de maderas valiosas y los
arboles deben tener tiempo de alcanzar su plena madurez. No se trata de al-
canzar el manejo sustentable, sino que el manejo mismo lo es. Los propieta-
rios se adhieren a través de incentivos tributarios, leyes especificas u otros
incentivos indirectos. Aplicando estos criterios a la situacién actual del bos-
que nativo, el informe sefiala que se podria esperar que al cabo de 15 a 17
afios ¢l sector pudiera autofinanciarse. Se crearian mds de 80 mil nuevos
empleos rurales directos y segun cifras publicadas por INFOR y aplicadas al
concepto presentado, en un plazo de 50 afios, aportaria a la economia nacio-
nal un monto comparable a lo que hoy aporta la exportacién de cobre. Ello
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porque en torno a la explotacién sustentable del bosque nativo se beneficia la
poblacién rural, la industria, el comercio maderero, las empresas ligadas a la
construccién y de mantenimiento de infraestructura.

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

El ecoturismo estd siendo impulsado por [a Fundacién Chile (Parque de Lota),
como una forma de acercar el sector productivo forestal con la poblacion.
Ello contribuye a informar sobre las actividades industriales, generar una ac-
titud positiva hacia el uso de la madera y hacer educacion en torno al cuidado
de] medio ambiente.

3. Aserraderos

El desarrollo de aserraderos de mediana y alta tecnologia tendera a sustituir a
los pequefios aserraderos hoy existentes. Este proceso ya estd en marcha,
introduciéndose maquinarias y equipos automatizados para el corte de la
madera y para el secado. Las inversiones que se han venido produciendo
varian en un rango de 3 a 15 millones de délares. Al igual que lo vienen
impulsando los grandes aserraderos, el tratamiento del secado puede ser com-
plementado con la generacién de energia, que combina el aserrin con el va-
por. Se genera asi un sistema cerrado, de generacién limpia de energia y de
alta rentabilidad. Esto estd siendo hoy implementado por las grandes empre-
sas forestales y GENER.

Disponiendo de maderas de alta calidad, el resto de procesos, tales como
impregnacién, dimensionamiento, especializacion y estandarizacion pueden
ser desarrollados. Hoy no existe un manual ni normas nacionales para la
estandarizacidn y certificacion. En esta tarea, el sector piblico y privado de-
ben avanzar en forma conjunta. Si pensamos en el mercado de materiales de
la construcciodn, la orientacién hacia el mercado interno asi como el externo
requiere de una importante tarea de comercializacion, la que puede ser poten-
ciada con el avance de la certificacidn.

El desarrollo de servicios de asistencia técnica para las nuevas maquinanas,
la promocién permanente de la iltima tecnologia y la actividad de los institu-

tos de capacitacidn tecnol6gica en esta drea permitiria complementar 1a arti-
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culacién sectorial. Por otra parte, la inversion en infraestructura, tanto en ca-
minos secundarios, carreteras y puertos, contribuird a reducir costos y au-
mentar la rentabilidad del resto de la cadena productiva. De lo que se trata es
de lograr un desarrollo integral del cluster en torno a la madera aserrada.

4. Mercados de productos de mayor valor agregado

Generar una demanda de productos de buena calidad, en un mercado interno
gue los desconoce y busca el menor precio, es una tarea que requiere un
esfuerzo conjunto del sector privado y del piblico. Se trata de hacer del pafs
un lugar de excelencia en insumos de la construccidn, viviendas y en muebles
de exportacién.

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

No resulta extrafio pensar que la importacion existente hoy de casas de made-
ra canadiense de alta calidad, represente un primer paso para futuras inver-
siones extranjeras en este rubro. Al mismo tiempo, el aprendizaje y la aplica-
¢i6n de los conocimientos desarrollados en pafses como Estados Unidos y
Canadé debieran llevarse a cabo, junto con los procesos mas complejos y
tecnologizados. Experiencias realizadas con carpinteros canadienses en Chi-
le'® muestran que la productividad alld es varias veces superior a la de un
trabajador chileno. Ello redunda directamente en un mayor costo y menor
margen de rentabilidad de la construccién en madera. Ese "know-how" puede
ser aprendido e incluye el conocimiento de las herramientas adecuadas, su
uso, la organizacidn del trabajo y el tipo de insumos a ser utilizados para
realizar la obra. En esta tarea el vinculo entre profesores canadienses o norte-
americanos y los institutos tecnolégicos deber ser fomentado.

En la difusién del uso de la madera, las facultades de arguitectura de las
universidades chilenas tienen una tarea fundamental, que hasta hace muy poco
no habfa sido valorada. Con la asesoria de Fundacién Chile, y con el esfuerzo
conjunto de varias universidades que imparten la carrera de arquitectura, se
disend una malla curricular para el desarrollo de una cétedra permanente re-
ferida a la madera, la que actualmente estd en discusion. Por otra parte, la

10 Entrevista a Fred Meller, ex director de Fundacién Chile, y hoy dirigente de la Camara
de la Construccién.
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Universidad Catélica acaba de crear un Instituto de Postgrado que ofrecerd la
especialidad de construccién en madera. Esto permitird a los nuevos arqui-
tectos proyectar y disefar viviendas de este tipo. Esta universidag estd siendo
asesorada por universidades canadienses. Estas iniciativas debieran estar vin-
culadas con otras en el drea de carreras técnicas para la especializacidn en {a
industmia forestal.

En el mercado externo, 1a labor a ser desarrollada por el sector piiblico para
promover el uso de la madera chilena, va desde el esfuerzo de certificacion
medio ambiental, pasando por la creacién de normas y control de calidad de
los productos hasta la biisqueda de nichos y el estrechamiento de relaciones
comerciales. Un posible TLC entre Chile y EEUU podria alentar
significativamente la demanda sectorial. Pero también la profundizacién de
acuerdos comerciales con paises vecinos podria contribuir a superar trabas
que provienen de otros componentes de la cadena, como la comercializacion
y ¢l financiamiento de las importaciones en esos paises.

En el mercado de muebles de exportacién, la tarea principal es el desarrollo
de la capacidad de gestion, y de penetracion de nuevos mercados. La identifi-
cacion de los gustos de los clientes y la elaboracion de productos perfecta-
mente terminados es fundamental. Aqui le cabe una tarea importante a distin-
tos organismos de fomento y promocién comercial.

Las alianzas estratégicas con los comercializadores en los lugares de destino
parece la forma adecuada de viabilizar la exportacion. Las empresas requie-
ren antes que la capacitacion de la mano de obra, generar capacidad empresa-
rial. Atraer a empresarios emergentes con ideas y empuje. Se trata de desarro-
llar empresas de caracteristicas totalmente distintas 2 las pequenas empresas
hoy existentes en el sector. El objetivo es estructurar un mercado de firmas
especializadas y tecnologizadas.

No todas las actividades en ésta d&rea pueden ser implementadas por cualquier
tipo de empresas. Algunos procesos son especialmente pertinente para las
mds pequefias, como fabricacion de algiin tipo de insumos y el 4reas de servi-
cios. Pero también se requiere orientar recursos hacia segmentos de tamaiio
medio, que tienen mayor viabilidad para actividades como la exportacion de
muebles estandarizados. Para ello se debiera adecuar los incentivos a la nor-
mativa multilateral suscrita por Chile. Especificamente el reintegro simplifi-
cado es un instrumento que se conservar4 en un nivel minimo para las peque-
flas exportaciones, donde probablemente se ubicarian algunas de las nuevas
empresas. Sin embargo, permanecen otros espacios de politicas, como
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novedosos mecanismos financieros y de promocién limpia, que se exploran
acmalmente por parte del Ministerio de Economia.

5. Ambiente global de las inversiones

En cuanto a los factores que contribuyan a mejorar ¢l ambiente de las inver-
siones, son tres los que queremos mencionar; requerimientos de capital y
financiamiento, una macroeconomia estable y el consenso en tomo a una
mstitucionalidad medioambiental.

a) Requerimientos de capital

Para una produccién con tecnologia de punta se requiere de capital, hoy esca-
so para la ejecucion de nuevos proyectos. El desarrollo de 1a cadena produc-
tiva requiere, como se ha visto, desde recursos iniciales para las plantaciones,
pasando por los aserraderos tecnificados, la maquinaria de secado de la ma-
dera, procesos de estandarizacién de insumos para la construccién, hasta plan-
tas de partes y piezas para la fabricacién de muebles.

Este tipo de actividades encadenadas a una articulacién en tomo a la industria
de la madera secundaria, tiene una mayor posibilidad de ser promovida por
instrumentos de fomento, no solo por su potencial rentabilidad, sino por que
los recursos requeridos para su implementacion son mucho menores que los
de las celulosa o tableros. En efecto, una experiencias exitosa de pequefia
empresa que exporta muebles a EEUU, involucrd un capital entre 3 y 5 mullo-
nes de délares, empleando a 70 personas. En materia de maquinaria e instala-
ciones para cdmaras de secado, con la tecnologia adecuada para controlar y
administrar la energia, en un aserradero moderno, la inversién involucrada es
de un monto sirnilar. Esta cifras son muy inferiores a los 200 millones de
délares de una planta de tableros o a los 1400 millones de ddlares de una
planta de celulosa, con la ventaja de que cuando el mercado crece, se podrin
multiplicar tanto los propietarios como el empleo generado.

El apoyo entregado por CORFO, a través de créditos, subsidios y diversos
fondos concursables ha permitido financiar algunos proyectos de innovacién
y desarrollo tecnolégico, desarrollar nuevos productos, cofinanciar estudios
de proyectos de inversién, y satisfacer diversas necesidades, como recursos
para mejorar la calidad del trabajo, gestién en tecnologia, capacidad
organizacional y funcionamiento en red. A pesar del amplio espectro que han
cubierto, su impacto ha sido reducido, al tiempo que las PYMES han ido
perdiendo participacién de mercado, especialmente en productos de madera.
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Uno de los problemas detectados ha sido el cardcter puntual a nivel
microecondmico, de cada uno de estos instrumentos, la insuficiencia de re-
cursos para llevar a buen término el proyecto y la falta de continuidad. La
necesidad de complementar los instrumentos de CORFO con otros recursos
es fundamental. Al respecto existen algunas opciones:

- El desarrollo de una banca de fomento a partir del actual Banco del
Estado,

- El desarrollo de fondos de capital de riesgo y otros instrumentos finan-
cleros, como leasing y factoring orientados especificamente al sector
forestal.

En todas las opciones esté presente la necesidad de formar analistas de niesgo
especializados en el sector, por lo que la interaccion con los organismos que
promueven el comercio como ProChile, la innovaciéon como CORFO, y el
conocimiento mismo de las caracteristicas de los mercados externgs es fun-
damental.

Sin embargo, sin la capacidad empresarial para ver las oportunidades que se
abren en el campo forestal, los recursos no daran frutos. Es interesante sefia-
lar que cuando Fundacidn Chile ha querido vender llave en mano, una planta
de muebles con la 1iltima tecnologia, no ha encontrado compradores en el
mercado nacional. Tampoco se han presentado inversionistas para plantas
prototipos con nuevos sistemas constructivos de viviendas sociaies. Una hi-
potesis al respecto es que no existe ain confianza en los costos involucrados
y en la rentabilidad de estos productos. Existe incertidumbre sobre la calidad
de los insumos y sobre su disponibilidad para la exigencia de cantidad y cali-
dad de los mercados de exportacién. Ademds existe desconfianza sobre la
demanda. Por eso es que el desarrollo podrd materializarse con una estrategia
que cubra los distintos elementos del sistema, mientras que el avance en as-
pectos aislados no dard buenos resultados.

b) El ambiente macroecondmico

En cuanto a la politica macroecondmica, es sabido que para el desarrollo
exportador de empresas emergentes, un tipo de cambio estable es fundamen-
tal. En el caso de las actividades orientadas a la demanda interna, la estabili-
dad de ésta es indispensable.

Un esfuerzo de muchos afios puede verse frustrado de un momento a otro por
las crisis generadas por los shocks externos. Estas crisis actian sobre fres

variables fundamentales a la inversidn: el tipo de cambio real, la tasa de inte-
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rés intema y la demanda. La volatilidad de estas variables impide evaluar los
proyectos y posterga su ejecucién. Mientras las grandes empresas que llevan
operando afios en el mercado externo pueden sostener la caida del tipo de
cambio real, en aquellas que estdn partiendo tanto la volatilidad cambiara
como ¢l alza en el costo del capital las puede eliminar del mercado.

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

¢} Consenso en torno a la institucionalidad medioambiental

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

El desarrollo de esta institucionalidad deberia reflejar adecuadamente los in-
tereses de distintos segmentos de la poblacién y de la sociedad como un todo,
temendo en cuenta las miiltiples dimensiones que cruzan este tema, vale decir
los criterios cientifico-técnico de impactos, 1os econémicos de valoracién de
recursos y distribucién de costos, los financieros y los sociales. Al respecto,
experiencias con mesas de articulacion que faciliten el didlogo entre actores
involucrados, arreglos institucionales para asumir el pago de externalidades,
instrumentos que permitan recoger la valoracién social de impactos, etc. pue-
den ser utiles para salir de la trampa en que se encuentra esta problemaética.
Pero ello requiere de grandes dosis de voluntad.
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VI. CONCLUSIONES

No cabe duda que avanzar en la diversificacién productiva en torno al sector
forestal tiene un cardcter de urgencia. Los beneficios son muchos, al ignal
que los costos por pérdida de la actual oportunidad. Las circunstancias que se
han unido para apuntar al desarroilo de la industria secundaria de 1a madera
se pueden enumerar en:

a)  Lamultiplicacién en la disponibilidad de la materia prima, madera ase-
rrada de alto rendimiento, cuyo volumen se triplica en esta década.

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

¢)  La existencia de un acuerdo de libre comercio con Canad4, pafs que
puede aportar en conocimiento y tecnologia para un mejor tratamiento
de la madera, ya sea destinada a muebles 0 a construccidn.

d)  Existe alguna conciencia entre los empresarios sobre la necesidad de
avanzar hacia un nuevo paradigma industrial, en que la especializa-
cién, estandarizacién y certificacién sean desarrollados

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

La estrategia de los grandes conglomerados forestales se ha orientado hacia
la reproduccidén del "cluster” centrado en la produccién de la celulosa, en
paises vecinos. Ello pudiera significar en el mediano plazo un menor ritmo de
inversién en los negocios domésticos. Nadie discute que existen varias inver-
siones pendientes en plantas de celulosa y plantas de tableros, las que serdn
emprendidas a lo largo de la década, satisfaciendo el crecimiento de la mate-
ria prima forestal. Sm embargo, se trata de mirar a mis largo plazo. Por otra
parte, la lejania respecto a los consumidores de la Costa del Pacifico, la gran
competencia en el mercado de la celulosa, la aparicién de competidores dina-
micos en innovacion, investigacion y desarrollo, no deja a los productores
forestales chilenos en dptimas condiciones en cuanto a competitividad. El
desarrollo de la demanda interna se vuelve entonces una necesidad.

Las circunstancias favorables enumeradas y el interés de los conglomerados
en el crecimiento de una demanda interna por madera aserrada de buena cali-
dad, se suma al potencial productivo de la mediana y pequefia empresa. Deci-
mos "potencial”, porque la produccidn artesanal actual, de baja productividad
y competitividad no es una alternativa. Pensamos en un nuevo desarroilo, que

140



Estrategias empresariales y politicas ... Graciela Moguillansky y Verdnica Silva

incluya tecnologfa, capital y conocimiento. Estos tres elementos, debieran
alimentar una generacion de empresas articuladas e integradas a un "cluster”
de la industria secundaria de la madera. Onentar preferentemente la produc-
cion hacia empresas medianas y pequefias que puedan articularse con otras
de mayor tamaiio para la fabricacién de productos de exportacidn de alta
calidad y valor agregado contribuye al mejoramiento en los ingresos y em-
pleo y es funcional a una estrategia que apuesta hacia una mayor equidad.

Por otra parte, la ubicacién geografica de los bosques abarca regiones con
caracteristicas socioecondmicas deprimidas. Una estrategia de desarrollo re-
gional que cuente con esta articulacidn significa impulsar miiltiples activida-
des: aserraderos, plantaciones, manejo del bosque nativo, empresas de servi-
cios tradicionales y de tecnologia de la informacién, actividades en tomo al
ecoturismo, de fabricacion de muebles, viviendas e insumos para la industria
dc la construccion, La dindmica a ser desarrollada en estas dreas también
inducird inversiones privadas y piblicas en infraestructura: caminos secun-
darios, carreteras, puertos, ferrocarriles, etc.

Ello requiere de acciones rapidas y articuladas de parte de todos los agentes
involucrados. Hasta ahora esta propuesta viene siendo apoyada por esfuerzos
aistados, de instituciones piblicas como CORFO e INFOR, semi-ptiblicas,
como Fundacién Chile y organismos gremiales del sector privado. Entre és-
tos, ha avanzado la necesidad de un consenso en torno a un conjunto de poli-
ticas que pernmtan eliminar los obsticulos a la inversidn y al crecimiento en
torno al "cluster” propuesto. Los temas en discusion abarcan:

a)  El manejo del bosque nativo

b) Normas apropiadas para la estandarizacion de la produccidn

c) Certificacion de los procesos productivos y certificacidn de Chile como
pais forestal

d) Normas consensuadas respecto al medio ambiente

e) Proyectos de innovacién tecnolégica

f Proyectos de capacitacion

Estos aspectos, que tienen que ver con factores de tipo institucional, no se
desarrollan sin una participacién activa tanto del Estado como del sector pri-
vado. ;,Cudl es entonces el papel del Estado en tormo a este desarrollo? Una
politica macroecondmica que mantenga la estabilidad de los equilibrios fun-
damentales es necesaria pero no suficiente. La aplicacién de instrumentos de
fomento de tipo horizontal, en forma aislada, segin los propios actores y
seglin la evaluacién de los ejecutivos de CORFQO, tampoco ha dado importan-
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tes resultados. Se requiere de un ente que recoja las ideas que ya estdn siendo
discutidas, que coordine los esfuerzos piiblicos y privados, que contribuya a
aunar cOnsensos, a polenciar una estrategia de crecimiento en relacién a un
nuevo tipo de desarrollo forestal. Se requiere de una reestructuracién acorde
con los urgentes desafios para que las actividades forestales vuelvan a cons-
tituir un componente dinamizador de un nuevo modelo exportador.

El desarrollo de nuevos agentes -particularmente pequefia y mediana empre-
sa- compromete la profundizacién de instrumentos los en operacidn, la bis-
queda de nuevos instrumentos, acordes a las actuales condiciones de
globalizacién del sector y, sobre todo, la disposicién de mecanismos
institucionales que generen espacios fluidos de articulactén. No cabe duda
entonces que le es pertinente al gobiemo, en sus niveles central, regional y
local. diversos roles: i} en cuanto regulador, respecto a los requerimientos
macroeconémicos y de mercados imperfectos, 1i) como agente econémico
que participa en los mercados del sector, por ejemplo en la compra de vivien-
das sociales, iii} complementando las acciones del sector privado, a través de
sus competencias en materia de formacidn, informacién o infraestructura, iv)
en el disefio y promocién de instrumentos de fomento acordes a los compro-
misos internacionales del gobiemo y a las caracteristicas que presentan los
agentes que se intenta estimular, y v) facilitando y promoviendo la articula-
ci6n de los diversos participantes en el sector.
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GLOBALIZACION Y CAPACIDADES COLECTIVAS

DE APRENDIZAJE TECNOLOGICO
REQUERIMIENTOS INSTITUCIONALES A PARTIR DEL
CASO DE LA REGION DEL BIO-BIO

Claudio Rojas Mifo

l. INTRODUCCION

La globalizacidn esti reconfigurando la dimensidn territorial de los procesos
de produccidén y competencia global. Asimismo, estd implicando una
redefinicidn de los espacios piiblicos ¥ privados, del rol del Estado y sus
formas de actuacidn, y ¢l papel de la sociedad civil.

La crisis de la fase industrial-fordista del capitalismo como modelo de desa-
rrollo, en buena parte debido al agotamiento de su productividad a causa de
su forma de organizar el trabajo y la produccidn, y la revolucidn
microelectrénica y de las telecomunicaciones, han socavado la importancia
del Estado-Nacién como espacio privilegiado de regulacion politica y econd-
mica. En cambio, han estimulado la internacionalizacidn de los intercambios
a través de mercados globales cada vez mas segmentados y diferenciados.
Estos aspectos llevan a valorar cada vez mds la capacidad de innovacién y de
aprendizaje social y tecnolégico, como factores de competitividad ante
entornos difusos y complejos.

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

! Referencia a la complejidad y poca 'algoritmizacién’ de los procesos decisionales que

ocurren cn los dmbitos de innovacidn, afectados normalmantc por fuertes dosis de
'caas’ e incertidumbre. Vedse Morin, E. (1994).
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entre los actores locales. Es 1a dialéctica global-local que atraviesa los nuevos
escenarios del desarrollo: intercambios y competencia globalizados, pero con
capacidades competitivas que se construyen localmente.

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

Estas son consideraciones importantes cuando se evalia la insercién global
de una economia pequefia como la chilena, abierta al comercio internacional,
cuyas principales "locomotoras” las constituyen un conjunto de cadenas
exportadoras intensivas en recursos naturales y capital. Es una insercién in-
ternacional que ha logrado un notable incremento en el volumen de exporta-
ciones, asi como una diversificacion importante en su canasta de productos y
mercados, pero que no ha tenido la misma capacidad de agregar valor, de
generar aprendizaje tecnoldgico y de "derramar” social y territorialmente sus
beneficios.

Actualmente existe una preocupacién importante en el Estado y sociedad chi-
lenas por factores de tipo meta-econémicos® que afectan las posibilidades de
insercién global del pafs enel largo plazo (reforma educacional, judicial, etc.).
Pero esimamos que es un esfuerzo incompleto si no se articula con la cons-
truccién de los contextos institucionales y redes de colaboracién de un nivel
meso-econdémico, que apoyen la conformacién de trayectorias de aprendizaje
social y tecnolégico en las cadenas productivas exportadoras chilenas. Vale
decir, politicas de intervencién que, ademis de corregir "fallas de mercado”
(asimetrias de informacién, externalidades negativas), configuren también
entornos de confianzas e incentivos que lleven a dinimicas de colaboracion y
competencia que fomenten los entornos de aprendizaje y de cambio donde se
desenvuelven las empresas.

Por factores meta-econdmicos nos referimos a aspectos socioculturales que afectan las
capacidades estratégicas y de organizacion presentes en un pais y/o region. As{ tam-
bién, existen factores de nivel meso-econémico, referido a las polfticas e instituciones
que definen el entorno competitivo, tanto territorial como sectorial, donde se desen-
vuelven las empresas. Véase Esser, K; W, Hillebrand; D. Messner y J. Meyer-Stamer
(1999,
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Con el objeto de ilustrar los aspectos que en el caso chileno estarian estimu-
lando y/o inhibiendo el desarrollo de estos entornos y trayectorias de aprendi-
zaje, realizamos un estudio de campo en la Regién del Bio-Bio, dado el ca-
récter distintivo que la caracteriza. Es una regién largamente marcada por las
politicas de desarrollo industrial de otrora (industrializacién sustitutiva de
importaciones, ISI), pero cuyo dinamismo actual se explica en forma impor-
tante por el desempefio que muestran las industrias exportadoras forestal y
pesquera, y més incipientemente la agroindustrial, propias de la nueva estra-
tegia de desarrollo del pais. De alguna forma, dos paradigmas de desarrollo
que se superponen, que develan las dindmicas de cambio institucional reque-
ridas por la internacionalizacién y globalizacién de la economia y sociedad
chilenas.

Centraremos nuestra reflexién en cinco partes principales: primero, una dis-
cusion sobre las consecuencias de la globalizacidn en la divisidn internacio-
nal del trabajo, y los requerimientos institucionales que implica para el {o-
mento de la innovacion y el aprendizaje competitivo; segundo, un examen de
la estrategia nacional de desarrollo y su insercién internacional, esbozando
algunas alternativas de desarrollo estratégico para el pafs; en tercer lugar,
entrando al estudio de caso que nos interesa, efectuamos una descripcién de
los rasgos que toma la insercién internacional de la Regién del Bio-Bio; lue-
go, en cuarto lugar, una evaluacidn del entorno regional, sus instituciones de
fomento y redes de colaboracién en el aprendizaje tecnoldgico local, y que
contribuyen a explicar las formas que toma la internacionalizacién de la re-
gi6n; y por iltimo, algunas "reflexiones a manera de conclusién” respecto del
derrotero que debieran tomar los marcos institucionales, principalmente
mesoecondmicos, para estimular una insercién internacional regional, con
mayor endogeneidad y capacidad de agregar valor.

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

Este trabajo parte de la premisa de que en la economia actual, frente a los
desafios que plantea la internacionalizacién de los mercados y de los proce-
sos productivos, se requiere descomponer el mundo de acuerdo a los lazos
que estdn integrando, junto a los espacios nacionales, a las economias regio-
nales multinacionales en el intercambio de bienes, servicios, capitales, infor-
macién y tecnologia. Un primer andlisis cldsico de la literatura lo proporcio-
nan L. Tyson y J. Zysman (1983), y R. Vernon (1996), donde ofrecen un
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marco, el Ciclo de Vida del Producto, para entender los lineamientos que
rigen la division internacional del trabajo. Incorporan la dindmica tecnologi-
ca e innovativa en forma explicita como factor de diferenciacién y de locali-
zacién, la que explica el desplazamiento de las industrias maduras a regiones
con un menor costo de factores o menor conflictividad laboral, o la tendencia
de las actividades de punta y alto valor agregado a ubicarse en los paises mas
desarrollados (U.S.A., Europa, Japdn).

Recientemente se ha popularizado el andlisis de K. Ohmae (1997), quien des-
taca la aparicion de los estados-region y la disolucion del estado-nacién, pro-
ducto de los cambios econémicos. No obstante, el anilisis de Ohmae se cen-
tra Unicamente en el efecto econdmico de los avances de las tecnologias de 1a
informaci6n y de las comunicaciones. Una linea altemnativa, de profundizacién
en las connotaciones sociales y politicas de las tendencias de la divisidn inter-
nacional del trabajo contemporéanea, se puede encontrar en A. Lipietz y D.
Leborgne (1990) los que, centrdndose en la organizacién del trabajo y la com-
plejidad de los procesos productivos, buscan comprender la economia politi-
ca que existe detrds de las diversas aglomeraciones productivas y territoriales
a partir de las reestructuraciones recientes. En esta linea un andlisis més glo-
bal se encuentra en M. Castells (1999), quien da cuenta de la dialéctica glo-
bal-local de los escenarios del desarrollo contempordneo, y c6mo éstos se
ven afectados por la revolucidn de las telecomunicaciones: una fuerte polari-
zacidn social y territorial de los beneficios y de las opciones, amortiguada por
la capacidad de respuesta social colectiva que se encuentra en los diversos
paises y territorios.

Ahora, en términos de aportes mas especificos, cabe destacar la contribucién
realizada por los analisis de los casos en que han surgido regiones binacionales
o plurinacionales, como el realizado por Chen Xiangming (1994) para la nue-
va division espacial del trabajo en la regidn econémica de la Gran China del
Sur. O bien, en nuestro hemisferio, por P. Wong (1998) y R. Wilson (1993)
para las nuevas estrategias de desarrollo regional transfronterizo en
Norteamérica, y por S. Boisier (1993) para América Latina. En su conjunto,
este grupo de autores explican la localizacién de las diferentes fases de las
cadenas productivas globalizadas, en funcién de la densidad de las
interacciones sociales, los marcos institucionales que sustentan la accién
asociativa, y las sinergias sociales y productivas que surgen de ellas. Estas
explicaciones van mds alld del determinismo tecnolégico, que se critica a
Vemon en su teoria del Ciclo de Vida de los Productos, y el sélo anilisis
econémico del efecto de las tecnologias de las telecomunicaciones.
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En esta medida, los espacios para las estrategias de desarrollo estdn configu-
radas por la naturaleza de las cadenas de produccién y de distribucién a las
que estin conectadas las economias regionales, y por el lugar que se ocupa en
las cadenas de valor. Hay un cuerpo importante de reflexion tedrica que ana-
liza precisamente el funcionamiento de los distintos tipos de cadenas produc-
tivas globales que han surgido en las fases fordistas y postfordistas del capi-
talismo, y las diferentes estrategias de desarrollo que se pueden disefiar a
partir de las conexiones particulares con la economia global. G. Gereffi (1994},
en particular, destaca el hecho que la actividad econémica de las naciones,
desde un punto de vista organizativo, estd siendo reagrupada en cadenas
globales de produccidn. Las define como eslabonamientos entre fases sucesi-
vas de aprovisionamiento de materia prima, manufactura, distribucién al por
mayor y al detalle, que termina en el producto final disponible para el consu-
midor individual. Junto a Korzeniewick (1994), distinguen cuatro dimensio-
nes relevantes: la cadena de valor, la dispersion geogrifica de las redes de
produccion y distribucién, una estructura de gobierno, autoridad vy relaciones
de poder entre las firmas, y una estructura institucional (condiciones y politi-
cas locales, regionales y nacionales). En esta perspectiva, Gereffi subraya la
importancia de los factores culturales para reducir la incertidumbre y los cos-
tos de transaccién para la triangulacién de la manufactura, fenémeno estudia-
do por H. Gutiérrez (1996)* para el caso de las economias asidticas de indus-
trializacion reciente.

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

3 Quién analiza, la experiencia del modelo asidtico, con su versién aggiormada de divi-
si6n del trabajo a partir del Ciclo de Vida del Produclo -el flying geese: bandada de
gansos- donde el lider de la bandada, Japén (con la capacidad de mantener mejoras en
la productividad en el largo plazo), abre el camino para que detrds de él surjan los
pafses asidticos de industrializacién reciente, ocupando en olas sucesivas los espacios
que deja el lider. Modelo que revela la complejidad del crecimiento asiético, donde
influyen en forma decisiva las capacidades nacionales y locales para asumir las diver-
sas fases de los procesos productivos.

Véase también Amsden, A. (1990); Fajnzylber, F. {1990); y Villamizar R. y Mondragdn
J.C. (1995).
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estdn en relacion con las condiciones sociales e institucionales de los entornos
territoriales que las acogen.

1. Determinantes de la competitividad en la globalizacién

En forma convergente con lo anterior existe ya una larga reflexion sobre los
factores que explican la competitividad en los mercados globales, 1os entornos
y marcos institucionales que la sustentan. En esta perspectiva, destaca el aporte
clasico de M. Porter (1991) por su marco analitico para la dialéctica global-
local que caracteriza el desarrollo contemporineo. Porter establece que si
bien la cornpetencia y la produccién son cada vez mds globales, las capacida-
des competitivas se definen localmente. Mientras mis complejos sean los
productos, las empresas deben localizar sus sedes centrales -donde se definen
sus estrategias de productos y de procesos- en zonas ricas en interacciones
entre los sujetos que sustentan la competitividad (el "diamante porteriano™:
condiciones de factores, de demanda, sectores conexos y estructura y rivali-
dad de la empresa), de modo de asegurar la capacidad de innovacién y difu-
sidén de sus resultados.

Es la exposici6n al cambio y la capacidad de absorberlo, lo que permite un
"diamante” exigente, que estd detrds de la capacidad de aprendizaje que
detentan sus miembros. Estas interacciones permiten el desarrollo y gestion
de los enlaces y eslabonamientos -como efectos de una actividad que genera
valor en el desempefio de otra actividad- que producen una dialéctica de com-
petencia y cooperacidn entre los sujetos locales, y abren las posibilidades de
generar secuencias de innovaciones y conocimiento especializado®.

Este enfoque ha sido importante para develar la naturaleza sistémica de la
competitividad y su relacién con el entorno que la sustenta. No obstante, a la
formulacidn inicial de Porter se le critica, como lo sefiala Mintzberg (1990),
gue consideraria sélo los aspectos econémicos de la competitividad, abstra-
yéndose de las condicionantes politicas y sociales que la afectan. Ello ha
hecho evolucionar el andlisis hacia los "modelos porterianos corregidos”, que
incorporan el papel de las actividades internacionales, y el rol de los poderes
piblicos para reforzar el desempeiio del "diamante™. Asimismo, el propio
Porter ha efectuado recientemente un anahisis territorial de clusters®, en el
cual se desprende una complejizacién de su andlisis original, al establecer la

! Véase Buitelar, R. (2000).
3 Ver Swumpo, G. (1996).
§ Conglomerados de empresas dentro de un mismo sistema de valor, que desarrollan un

conjunto de integracién verticalcs y horizontales alrededor de una actividad principal.
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coexistencia de competencia y colaboracién en diferentes dimensiones y en-
tre diversos actores, destacando la importancia de 1a demanda externa y de la
articulacién publico-privada de las politicas de promocidn. Es decir, referen-
cia al papel de los actores locales en un nivel de actividad mesoecondmica’.

2.  Marcos institucionales para la competitividad y el aprendizaje
tecnolégico

Desde esta perspectiva, consideramos pertinente el analisis de los marcos
institucionales que estimulan y generan las estructuras sociales basicas den-
tro de las cuales se desempefian los mercados, y que caracterizan los entornos
en los cuales las empresas y los actores desarrollan su competitividad. D.
North (1993) ha sefialado la influencia sobre los actores de las reglas que se
derivan de acuerdos legislativos, normas juridicas y usos y costumbres. Por
su parte, 0. Williamson (1983, 1987) ha indicado cémo inciden sobre los
actores y sus interacciones, los costos de transaccién derivados de la incerti-
dumbre y el comportamiento oportunista. Y posteriormente A. Bagnasco
(1991) y P. Bianchi (1992), entre otros, muestran cémo influyen en la dismi-
nucidn de los costos de transaccidn las relaciones de confianza y capacidad
de control "difuso™ que sancionan el comportamiento oportunista y estimu-
lan, en cambio, la innovacidn y su difusién a través de redes de competencia
y colaboracién.

El punto que nos interesa establecer es que en el desarrollo tecnoldgico y
competitivo, ademds de los mercados (como dmbitos de transacciones y trans-
ferencia de informacion), inciden también factores sociales e institucionales,
y por tanto las politicas de intervencién no estdn dadas sdlo para corregir
"fallas de mercado®, sino que también para configurar entornos que confor-
man racionalidades, espacios de confianzas e incentivas que lleven a la com-
petencia y colaboracién mutuas®. En el fondo, procesos sistémicos, donde el
papel de 1a politica reside en estimular los entornos de aprendizaje y de cam-
bio -que contemplan a los mercados- donde se desenvuelven las empresas.

7 Porter, M. {(1998).

b Externalidades dadas por fallas de tecnologia (no apropiabilidad del total de los retor-
nos}, los costos ffjos (concenracidn y necesidad de altas escalas de operacidn) y el
niesgo (por largos periodos de relorno). Véase Muiioz, O. (1997).

® Asi, la misma adaplacidn tecnolégica es parte de los procesos de aprendizaje en la
medida que se deben interpretar condiciones locales para su implementacién (condi-
ciones de 1a fuerza de trabajo, mercados locales y sus caracteristicas, redes de relacio-
nes, etc.). Mufioz, O. (1997).
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Son los marcos institucionales que velan por la competitividad, que estimu-
lan los comportamientos deseados y a su vez regulan los conflictos de intere-
ses, que fomentan las redes a través de las cuales se genera accién colectiva y
se difunde el conocimiento y el aprendizaje'®. De esta forma, en las perspec-
tivas de las "politicas de tercera generacién” de A. Helmsing (1999), que
incorpora el entomo territorial de las empresas y los sectores industriales
como elemento central en el disefio de politicas, una referencia obligada para
el andlisis lo constituye el enfoque de Esser K et alli (1999), que define cuatro
niveles interdependientes en la competitividad sistémica, y los marcos
institucionales que la soportan: el nivel meta (factores socioculturales que
afectan las capacidades estratégicas y de organizacion presentes en un pais y/
o regién); el nivel meso (politicas e instituciones que definen el entorno com-
petitivo, tanto territorial como sectorial); el entorno macroecondmico, que
determina la eficacia de las empresas; y el nivel micro, que tiene relacién con
las estrategias y capacidades de las empresas para innovar y difundir sus re-
sultados.

Es un enfoque que destaca la relevancia de los niveles macro y meso, como
dmbitos de las posibilidades de efectuar politicas en el corto y mediano plazo,
sobresaliendo, en el nivel meso, la posibilidad de desarrollar mesopoliticas
que apuntan, mis que a crear sectores ganadores, a apoyar aquellos que han
evidenciado escalas y desarrollo tecnoldgico de una cierta cuantia, y fortale-
cer sus capacidades de sostener ventajas competitivas''. Sefiala este enfoque,
asimismo, las relaciones entre los niveles meso y meta necesarias para expli-
car la forma que toman las redes de colaboracién y su conduccién, que permi-
ten configurar en el nivel meso, ... "aquellos vinculos con las estructuras pro-
fundas de la sociedad que determinan si los actores colectivos seran capaces
de orientarse a la solucién de problemas y a la accidn colectiva™'?,

Es por tanto, un enfoque amplio e integrador, aunque no constituye un mode-
lo que establezca necesariamente mecanismos de eslabonamiento internacio-
nal y trayectorias de aprendizaje tecnoldgico y social; 0 que sugiera con faci-
lidad acciones y estrategias nacionales que fomenten la conformacién de re-
des, asf como la capacidad de coordinacién y reflexidn estratégica necesarias
para asimilar los requerimientos de los mercados globales.

10 Referencias importanies para el examen de los factores epistemolégicos -v.g. conoci-
miento cientifico ¥ sus reconfiguraciones- que inciden en la capacidad de accidn co-
lectiva en el territorio se encuentran en los trabajos de Boisier, S. (1997); y de Messner,
D. (1999), K Esser (Ed.).

n Esser et alli, op. cit. p. 81.

12 Esser et al. op. cit., p. 83
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No obstante ello, creemos que en el marco de este enfoque, para una econo-
mia exportadora como la chilena, es preciso reconocer el nivel meso como un
ambito central de las definiciones de politicas de competitividad sectorial y
territorial. En dicho nivel se puede avanzar en el disefio e implementacién de
“plataformas de servicios” (ingenieria, financieros, comerciales) alrededor
de las cadenas productivas, que alarguen y ensanchen su campo de accién en
el territorio. Se trata de lograr un marco de contextos institucionales que esti-
mulen eslabonamientos a través de "espacios de experiencias y aprendizajes
compartidos"!? entre los diversos actores presentes en las cadenas, disminu-
yendo los costos de transaccién e incentivando el desarrollo de redes (empre-
sas, universidades, centros de transferencia tecnoldgica). Es un punto sobre
el que volveremos mds adelante, una vez discutidos los principales parametros
y aspectos que inciden en la capacidad de aprendizaje tecnolégico presentes
en la estrategia de desarrollo chilena, y sus consecuencias territoriales, objeto
de nuestra reflexion.

3 Nos referimos a los niveles de actuacién pdblica cn el desarrollo de clusters en cadenas
exportadoras desarrollade por Guuiérrez, H. y C. Rojas (1999}, En sintesis, tal modelo
distingue ios signienies niveles:

i. Reforzar el desempefic de la Regién como ''punlo de salida". Incrementar la
escala de operacion (expansion de infraestructura) y cn términos de gestion pibliea,
desarrollar reglamentos y procedimientos de control més acordes con una economia
abierta y extravertida.

ii. Desarrollo de "'plataformas de servicios''. Basado en ¢l aprendizaje tecnologico y
productivo efectuado alrededor de las cadenas exportadoras regionales, busea poten-
ciar el concepto de “punto de salida” al de servicios, (ingenieria, financieros, comer-
ciales) permitiendo una mayor maduracién de las polilicas indnstriales y una amplia-
cion de la cobertura de las cadenas de valor que atraviesan las regiones. En esta medi-
da estas plataformas de servicios tendrian una triple misidn: i) propercionar una mejor
asimilacién de los requerimientos externos sobre 1as cadenas exportadoras rcgionales,
il) promover la exportacién de la experiencia productiva y tecnoldgica asociada 2 esas
cadenas, y iii) estimular los encadenamientos entre las grandes empresas expornadoras
y las empresas medianas regionales.

iii. Potenciar la endogeneidad del sistema productivo-exportador regional. Nivel
donde observan dos dimensiones: a) 1a construccion de una insttueionalidad -regional
y central- que facilite la generacién dc negocios, la capacidad de innovacién y su
difusién, y b) activacién de la soeiedad civil, a través del estimulo de "espacios de
experencias y aprendizajes compartidos”, de forma que a través de ella se posibiliten
las opciones de accién colectiva regional.
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I1l. LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO CHILENA

La estrategia de desarrollo chilena de los iltimos lustros en buena medida
estd sefialada por las politicas que se adoptaron para enfrentar la crisis de la
deuda externa de comienzos de los afios ochenta. A raiz de ellas se favorecié
una politica econémica menos ortodoxa que la de los afios precedentes, con-
troldndose variables claves como la tasa de interés, y sobre todo, la relacién
[tipo de cambio/salarios], manteniéndola en un nivel alto de manera de esti-
mular una reorientacién exportadora intensiva en "recursos domésticos de
bajo costo”, vale decir, en recursos namrales y mano de obra poco califica-
da'®.

Esta politica econdmica generd un proceso de reestructuracién productiva
caracterizado como neotaylorista’, estimulando una internacionalizacién in-
tensiva en recursos naturales y capital, con una fuerte tendencia a la
automatizacion de los procesos, muy cercanos a la frontera tecnolégica's,
prescindente de mano de obra semicalificada. Una transformacién producti-
va, por tanto, con una fuerte tendencia a la polarizacidn social -entre un pe-
quefio grupo altamente calificado y una proporeion creciente de mano de
obra no calificada- y también tertitorial, concentrando las fases mds "nobles”
de las cadenas productivas en la Regién Metropolitana, y las tareas de ejecu-
cién en las regiones'?.

De esta forma, en términos de las bases del sistema innovativo, pierde impor-
taricia el entomo -sobre todo regional- como fuente de innovacién, ya que
hoy dia se tiene un acceso mas expedito a la asistencia técnica en linea, a
través de los encadenamientos internacionales de los grupos exportadores, y/
o a las licencias externas de productos y procesos que las empresas pueden
acceder. Esto hace disminuir la importancia del aprendizaje idiosincratico
realizado a nivel de planta y con profesionales locales, que era propio del
antiguo modelo de desarrollo industrial (sustituidor de importaciones, ISI),

1 Véase Uribe-Echavarria, F. (1991).

13 Polarizacion espacial entre un ‘centro’ dindmico y regiones especializadas en las acti-
vidades de ejecucion de los procesos internacionalizados, enajenadas de las activida-
des estratégicas, intensivas en conocimiento y con mayor carga tecnoldgica; y polari-
zaci6n social en la medida que también significa una concentracién entre ocupaciones
altamente calificadas y una gran mayorfa de baja calificacién. En otras palabras, un
neotaylorismo espacial y social. Véase Lipietz A. y D. Leborgne (1990).

16 Kaitz, ] (2000).

v Respecto de este Gltimo punto, es muy sugerente el andlisis de Falabella, que muestra
como la Regién Mctropolitana, de 13 sectores en andlisis, en 11 de ellos se constituye
en "cabeza nacional”, concentracién o mayor propocidn dc valor agregado. Ver
Falabella, G. (1999)

18 Katz, 1. (2000).
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Por otra parte, esta reestructuracién de la economia chilena estd caracterizada
también por un fuerte trasfondo de privatizacién y desregulacién de las rela-
ciones sociales y mercantiles, privilegiador de las politicas e instrumentos
horizontales de fomento productivo. Al nivel politico, ha habido una transi-
cién marcada por un "consenso de élites"'?, que habria descuidado los marcos
institucionales de nivel mesoecondémicos y el desarrollo de la sociedad civil -
tanto en su capacidad de accién colectiva como de supervisién, accountability-
determinantes de la capacidad de reduccion de la complejidad e incertidum-
bre de una insercién en los mercados externos ¢con mayor agregacion de va-
lor.

Este conjunto de factores marca las bases de la apertura de la economia chile-
na y su internacionalizacion, que en los afios recientes ha sido profundizada
por parte de los dltimos gobiernos, a través de una estrategia explicita de
insercién equilibrada en los cuatro grandes polos de la economia global: el
Este Asiatico, la Unién Europea, el Tratado de Libre Comercio en América
del Norte (NAFTA, por sus siglas en inglés) y Mercosur. De hecho, de 3.823
millones de délares FOB exportados en 1985, se llegd a 15.915 millones de
délares en 1999%° -habiendo crecido el cornercio con todos los bloques, espe-
cialmente con el Este Asidtico (que de 655 millones de ddlares en 1985 pasa
a 4.368 millones en 1999. Ver Anexo I).

No obstante, la insercién internacional chilena sigue adn marcada por una
significativa presencia de commodities en su canasta de exportaciones (ver
Anexo 1), y por una automatizacidn creciente en sus procesos, poco genera-
dores de empleo y, como ya se senald, con pocas exigencias del entorno terri-
torial en sus procesos de aprendizaje y mejoramiento tecnoldgico®. G.
Moguillansky (1999), asimismo, en un trabajo reciente indica sus aprehen-
siones sobre la estrategia de crecimiento chilena basada en los recursos natu-
rales, sefialando la migracién que han sufrido los capitales hacia otros pafses
que ofrecerian condiciones fisicas y sociales menos saturadas para una "fa-
cil" expansion del capital. El trabajo de Moguillanski muestra que las inver-
siones estdn concentradas en la (ltima década en pocos sectores (principal-
mente cobre), y que el desarrollo exportador basado en recursos naturales ¢s
muy sensible a las variaciones de precios internacionales y, por tanto, vulne-
rable frente a los ciclos de la economia global.

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

Ahora bien, en una perspectiva territorial (subnacional) del anélisis de la in-
sercién internacional chilena, esta estrategia nacional les ha significado a la
mayor parte de las regiones una notable contradiccion en sus posibilidades:
por un lado, la internacionalizacién aparece como una dimensién explicita de
su desarrollo, con nuevas oportunidades provenientes de su condicién de de-
positarias de los sectores productivos emergentes (fruticola, forestal-celulo-
sa, pesquero), pero a la vez enajenadas de los flujos decisionales estratégicos
de éstos, por la concentracion de las fases mds complejas de las cadenas pro-
ductivas en la zona metropolitana, lo que ahoga las posibilidades regionales
de hacer efectivas esas oportunidades. Es una estrategia, por tanto, que ha
estimulado brechas crecientes en la productividad, y la polarizacién ya sefia-
lada -social y territorial- en el aprovechamiento de los beneficios de la inser-
cidn internacional.

Investigaciones recientes sobre la insercién internacional de las regiggles chi-
lenas, por ejemplo para las indusirias pesquera y forestal del Bio-Bio , mues-
tran que estaregion posee una economia muy internacionalizada, pero que no
¢s una insercién generada desde la region. Las exportaciones locales a los
distintos blogues en su mayoria constituyen commodities y estin mediatizadas
por empresas comercializadoras transnacionales con gran capacidad finan-
ciera que ejercen un poder pricticamente monopsonico. Asimismo, investi-
gaciones sobre las cadenas vitivinicolas y forestal maderera de la Region del
Maule* muestran asimetrias en la capacidad de internalizar los requerimien-
tos de los mercados internacionales, y de articular intrarregionalmente a los
componentes de las industrias. En ambas regiones los entornos locales se
caracterizan por una importante transnacionalizacién de los activos, por flu-
jos estratégicos limitados y por un bajo nivel de articulacién entre los actores
regionales.

No obstante, a partir de estas mismas investigaciones se establece que tanto
las industrias forestal y pesquera (Bio-Bio) y la vitivinicola (Maule) constitu-
yen industrias que han alcanzado una madurez relativa, producto de su escala
de actividad. El desafio més importante en estos sectores radica en generar
las condiciones sistémicas que conduzcan a una trayectoria de aprendizaje
tecnolégico, que permitan enfrentar las exigencias de los mercados interna-
cionales en su actual estadio de desarrollo. Entre otros aspectos, se trata de

n Véase Rojas, C. (1998); y Gutiérrez, H. y C. Rojas (1996). As{ también Boisier, S. y
V. Silva (1990),
n Véase Rojas, C. (1999); y Eichecopar, G.y 1. A. Rock (1999).
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requerimientos de marcos y disefios institucionales que estimulen a los entornos
locales en su capacidad de aprendizaje, facilitando la difusién de innovacio-
nes tecnoldgicas y la reduccién de los niveles de incertidumbre asociados a
los mercados extranjeros.

2.  Alternativas de desarrollo estratégico para la insercion interna-
cional chilena y sus regiones

Estd dicho que la globalizacién abre tanto oportunidades como amenazas, y
como hemos visto, en el caso de una economia como la chilena su apertura le
ha traido una considerable diversificacién de su canasta exportadora, acom-
panado de un desarrollo importante de la capacidad de gestion empresarial y
"management”. As{ también, la internacionalizacién ha significado un impor-
tante aprendizaje de las condiciones de los mercados internacionales, que han
permitido ciertos margenes de maniobra para enfrentar shocks externos a tra-
vés de reacomodos entre los diversos bloques econdmicos con que se comer-
cia. No obstante. los rasgos casi estructurales que caracterizan esta insercién
intensiva en recursos naturales y en capital, polarizacién territonal y con fuerte
tendencia a la concentracién® en las cadenas exportadoras, sefialan amena-
zas no simples de abordar. Los mercados internacionales de commodities se
basan en una competencia fundada principalmente en costos, donde la escala
de produccidn constituye una fuente critica de capacidad competitiva, y que
explica la tendencia a las fusiones y absorciones entre grandes grupos inter-
nacionales de los dltimos afios®, escenario donde los grupos empresariales
chilenos no muestran la escala necesaria para competir por si solos.

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

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

H Galdames, R., F. Gatica y L. Méndez (1999),
’-5 Moguillanski, G (1999); Katz, J. (2000).
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debe complementarse, ademas, con el examen de las consecuencias territo-
riales y sociales que genera la insercién internacional chilena, y las posibili-
dades de superacion de la polarizacién que conlleva. Este Gltimo aspecto lle-
va a reflexionar sobre las alternativas que existirian para estirmular la incor-
poracion de progreso técnico en las cadenas productivas que, segin lo que
hemos sefialado, indican la necesidad de "clusterizar” las cadenas producti-
vas exportadoras chilenas, de manera que den espacio a un conjunto méis
diversificado y complejo de actividades.

Se trata de una reflexién sobre las alternativas estratégicas del modelo de
desarrollo que implica desafios no triviales para el futuro de la economia y
sociedad chilenas. Y aunque es preciso reconocer un esfuerzo importante de
reformas de un nivel metaeconémico (educacional, judicial, etc.) en los dlti-
mos afios, este esfuerzo queda incompleto sin la articulacién de las politicas y
marcos institucionales, meso y macroecondmicos, que se requieren para pro-
gresar en el mediano (y largo) plazo en la endogeneidad del desarrollo nacio-
nal y su capacidad de agregacién de valor.

Para estos afectos, y con el objeto de contribuir a esta discusién, mostraremos
los resultados de un estudio de caso de la Regi6n del Bio-Bio, regién conside-
rada emblematica en las politicas de desarrollo regional chileno, donde se
superponen dos segmentos importantes en su estructura productiva. Por una
parte, un polo de desarrollo industrial, gestado al alero del proceso
industrializador sustituidor de importaciones (IS1), y por otro, tres sectores
nuevos, propios del proceso de reestructuracion de los tiltimas dos décadas,
como son el forestal y el pesquero, y mds incipientemente el agroindustrial,
que han explicado el dinamismo de 1a economia regional durante los 1iltimos
lustros. Presentaremos en los apartados siguientes, en una primera instancia,
los rasgos basicos de la insercién internacional regional, y luego, las relacio-
nes de aprendizaje y cambio tecnolégico que caracterizan el entorno local de
las principales cadenas productivas. El objetivo es develar aquellos factores -
asimetrias de informacion, escalas de produccién, brechas de racionalidades,
desconfianzas entre los actores- que representen tanto fallas de mercado como
aspectos idiosincraticos, que permitan avanzar en los disefios institucionales
que estimulen el aprendizaje colectivo y 1a capacidad de generacion de valor,
frente a los desafios que trae la internacionalizacién de 1a economia regional.
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1V. LA INSERCION INTERNACIONAL DE LA REGION
DEL BIO-BIO

Los trabajos de Boisier y Silva, y Rojas®®, muestran que el conglomerado
productivo-industrial de la Region del Bio-Bio estd constituido por estableci-
mientos de tres tipos generales: 1) pequeiias y medianas empresas ubicadas en
sectores (radicionales (calzado, textiles, loza, metalmecanica, agroindustria),
i1) un conjunto de grandes firmas industriales elaboradoras de insumos 1nter-
medios (acero, cemento, petroquimica), y iii) un par de sectores emergentes -
el pesquero y el forestal/celulosa- estimulados por la reestructuracién pro-
ductiva de los afios ochenta, que aprovechan la cercania de la materia prima y
de la infraestructura vial y portuaria.

Ahora bien, los matices que muestra la insercién inieracional de la Region
del Bio-Bio reflejan mds que ninguna otra regién del pais, los mayores logros
y desafios de la actual estrategia de desarrollo nacional. De un total de 2.088
millones de ddlares exportados en 1999, los sectores pesquero y forestal-
celulosa en conjunto inciden en un 909% del total (ver Anexos HI y IV), sien-
do los bloques de destino mas importantes el Este Asiatico (35%, m4s signi-
ficativo atin que para el pais) y NAFTA (24%). La Unién Europea y Mercosur
explican el 17% y 6% de las exportaciones regionales, este ultimo bastante
menor de lo que este bloque representa para el pais {ver Anexo II).

Es de interés destacar el contraste observado especialmente entre Asia Pacifi-
co y Mercosur, como destinos de las exportaciones regionales. Las exporta-
ciones a esta dltima agrupacién incluyen una fraccién importante de
commodities, pero exhiben al mismo tiempo una porcién significativa de pro-
ductos elaborados (agroindustriales e industriales), que no se observa en las
exportaciones al Este Asidtico (los sectores forestal y pesquero sumaban en
1999 el 99% de las exportaciones regionales a este mercado, ver Anexos IIl'y
IV).

Una primera razén de estas diferentes canastas exportadoras es el hecho de
que, en relacién a los pafses de Mercosur, y América Latina en general, las
brechas industriales y tecnolégicas son menos significativas que con Corea
del Sur, Taiwén y Japon -principales paises asidticos receptores del comercio
regional. Por ello es posible pensar en eslabonamientos con las cadenas de
valor de las economias del Cono Sur americano donde la participacién de la
region pueda llegar a ser interesante.

* Ver Boisier, 8. y V. Silva {1990) y Rojas, C. (1995).
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Una segunda hipdtesis explicativa seria la brecha cultural y el desconoci-
miento de los mercados de destino, que en el caso asiatico, al decir de empre-
sarios y directivos entrevistados, se manifiestan en una "falta de transparen-
cia" de sus mercados. Nuestras investigaciones? sefialan que esta percepcién
serfa mas bien producto del desconocimiento de las dindmicas que caracteri-
zan a los canales de distribucién, en especial la estrecha relacién entre el
Estado y los grandes conglomerados (Jap6n y Corea del Sur) o el Estado, las
Pymes y la red étnica china (Taiwén).

Se puede sostener que la Regién del Bio-Bio constituye una regién con una
alta internacionalizacién, en el sentido de que una fraccién muy importante
del producto regional se transa con el exterior. Pero es también una regién
escasamente "globalizada”, en la medida que poseeria una baja tasa de inter-
cambios sociales, politicos y culturales con sus principales mercados de des-
tino, lo que le llevaria a tener, en general, una insercién internacional en base
a cadenas exportadoras de commodities. Son factores que explican que si
bien la regién ha tenido un crecimiento significativo de sus exportaciones
hacia los distintos bloques, éstas estin limitadas a sus ventajas comparativas
estiticas y muy mediatizadas por traders, empresas transnacionales de
comercializacién con gran capacidad financiera. Ello implicaria que las em-
presas regionales tienen dificultades para transitar a productos y procesos
con mayores exigencias de agregacion de valor y capacidades de innovacién.
Las razones de esta situacion es lo que intentamos analizar con los anteceden-
tes que mostraremos a continuacién.

V. EVALUACION DEL ENTORNO REGIONAL DEL
BIO-BIO EN SUS CAPACIDADES DE APRENDIZA]JE
TECNOLOGICO

El objeto de este trabajo es avanzar en la comprensién de los requerimientos
que debe satisfacer una institucionalidad en términos territoriales especifi-
cos, que estimule una trayectoria de aprendizaje del conjunto de actores pii-
blicos y privados participantes en las cadenas productivas exportadoras de la
Regién del Bio-Bio. El propdsito, como ya se ha sefialado anteriormente, es
determinar las fallas de mercado que puedan estar influyendo en las dificulta-
des de aprendizaje de las empresas (costos fijos por diferentes escalas de
produccidn, asimetrias de informacidn, incertidumbre de mercados extranje-
ros), asi como aspectos de tipo idiosincraticos, ya sean las estructuras

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

Proporcionaremos los antecedentes obtenidos en un conjunto de entrevistas
en profundidad, efectuadas a un conjunto de directivos regionales (empresas,
sector publico, universidades)® a cargo de los procesos de [+D y asistencia
técnica. Estos antecedentes se estructuran en dos grandes bloques: primero,
una descripcién de los rasgos generales de la competencia y exigencias de
reestructuracién gue estin enfrentando las cadenas exportadoras regionales,
identificando sus necesidades de aprendizaje tecnoldgico, de recursos huma-
nos y fuentes de informacién; y en segundo lugar, las relaciones de apoyo
para sus actividades de [+D y cambio tecnolégico que encuentran en el entor-
no local, basicamente con las universidades y el sector piblico.

1.  Sectores exportadores: rasgos de la competencia y necesidades
de aprendizaje tecnologico

| §] Condiciones de mercado y desafios generales de reestructuracion

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

a) Sector forestal

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

El subsector celulosa estd fuertemente encadenado con el silvicola por las
necesidades de abastecimiento de materia prima, estando ambos segmentos
en poder de dos grandes grupos empresariales, que concentran la mayor parte
del patrimonio forestal nacional y regional®. Esta concentracién afecta en

b Se efectuaron entrevistas en profundidad a un conjunto de 14 directivos de empresas,
universidades y centros de transferencia tecnoldgica, encargados de los procesos de
I+D y transferencia tecnoldgica.

» Entre Forestal Arauco y Forestal Minineo. los dos principales conglomerados nacio-
nales del sector forestal-celulosa, se concentra aproximadamente el 516 del patrimao-
nio forestal del pais en pino radiata y eucalipius, porcentaje que se estima aiin mayor a
nivel regional {Fuente: Instituto Forestal, Boletin Estadistico N° 74; Forestal Mininco,
1999; Forestal Arauco, 1399)
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forma significativa el desarrollo del sector secundario de la madera y de la
industria del mueble, ya que éste no tiene asegurado el abastecimiento. Este
sector muestra cierto grado de fragmentacién, aunque ha tendido a disminuir
en los iltimos afios.

Un subsector interesante de observar por su evolucién reciente, es el subsector
de tableros y partes y piezas de muebles donde se observan importantes in-
versiones de grupos internacionales. Este sector se caracteriza por una signi-
ficativa automatizacion de sus procesos. Varias empresas reconocen que la
crisis reciente que han sufrido es producto de un sobreestock de los mercados
internacionales y que, mas que la crisis asidtica, es la dindmica de la
globalizacién la que est generando profundas reestructuraciones del sector
en el mercado mundial. De hecho, una empresa del subsector, recién absorbi-
da por un grupo internacional, reconoce que se ha visto incorporada en una
cadena global que ha modificado su estrategia empresarial, debiendo asumir
una "economia de guerra” para minimizar costos, ya sea por por la via de
disminucién de gastos, y/o la optimizacién de la linea de produccion, para
minimizar rechazos.

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

b} Sector pesquero

El contexto actual de este sector estd marcado por una dréstica disminucién
de la biomasa de captura (principalmente jurel): de 4.500.000 toneladas hace
cinco aifios, el nivel maximo de captura -consensuada en un reciente proyecto
de ley- para el afio 2001 es de 1.200.000 toneladas, poco mds del 25% de
antaiio. Esta cuota mAxima serfa distribuida a prorrata de acuerdo al prome-
dio histérico de captura por cada empresa en los dltimos afios, lo que de todas
formas estaria dejando como capacidad ociosa entre un 50% y dos tercios de
las inversiones efectuada en barcos y capacidad de procesamiento.

En el iltimo afio se ha observado un importante proceso de fusiones de em-
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presas y plantas de procesamiento en el interior del sector (harinas de pesca-
do y aceites), entre diversos grupos empresariales nacionales, y algunas fu-
siones con empresas internacionales. Esto implica una oligopolizacién en cier-
nes, que estaria siendo causada por la crisis de captura, pero también por la
dinamica que la globalizacién estd imponiendo -disminucidn de costos- en
los mercados de commodities. No obstante, también se reconoce que la
sobreinversion estd generando una incipiente reestructuracion de procesos y
productos hacia un mayor valor agregado (congelados, conservas), lo que se
espera se¢ acentlie con la formalizacién de las cuotas de captura.

Esta regulacién de la captura constituye un consenso al que han llegado los
medianos y grandes industriales, pero ¢s resistido por los pequefios empresa-
rios que, con sus reducidas cuotas, no tendrian capacidad de absorcién de los
costos fi)os de mantencién. Por su parte, los pescadores artesanales, no admi-
ten la posibilidad de perforar el 4rea exclusiva de este subsector®,

En este proceso de reestructuracién destaca la importancia de las empresas
"primeras movedoras"*, por su mayor profesionalizacién, mayor experien-
cia en mercados, mayor departamentalizacién y orden interno, pero que no
estarian generando "efectos de bandada” (efecto de imitacién en el resto de
las empresas regionales)*.

Respecto de los mercados, para los productos tradicionales (harinas, aceites),
los mds importantes siguen siendo los asidticos, pero en los nuevos produc-
tos, los mercados son menos exigentes en cuanto a presentacién y calidad
(Peri, Rusia, Africa del Sur). También son menos seguros en sus pagos e
inestables en los volimenes; son mercados bdsicamente intermediados por
brokers. Entre los mercados mas exigentes, donde se llega con productos
elaborados y semi elaborados para consumo humano (filetes, conservas) se
distinguen EEUU, Brasil, Argentina, Espafia, Dinamarca, donde también debe
operarse a través de brokers. El valor agregado no es ain de una cuantia
suficiente para generar un margen que justifique evitar estos intermediarios.

Por ltimo, el sector artesanal es un sector interesante porque su produccién
es mds "fina", y su estructura de provision del mercado es mds atomizada y
competitiva. Un pequefio porcentaje de su produccién es exportado, aunque
se trata de un margen poco significativo.

El drea de cinco millas de exclusividad del sector artesanal.
EL Véase Galdames, R., F. Gatica, ]. Menéndez y A. Yévenes (2000).
Dentro de las 21 empresas de ASIPES. oo serian mds de cinco o seis de ellas.
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¢) Agroindustria

Es un sector ain no concentrado, con abundantes experiencias puntuales de
exportacién, pero poco sistemdticas. Las empresas, adema4s, se caracterizan
por tener dificultades para mantener una gestién comercial persistente y estidn
poco integradas entre ellas. Se reconoce, entre los organismos de fomento
que trabajan en este sector, que existe el riesgo claro de que sean absorbidas
por las grandes compaiifas distribuidoras-exportadoras (por medio del en-
deudamiento -capital de trabajo- que éstas les proporcionan).

Ahora bien, respecto de las estructuras decisionales y de gestién en el conjun-
to de los sectores observados, el sector agroindustrial es el que conserva més
arraigo territorial, por la alta atomizacién que todavia muestra. El sector
pesquero muestra una interesante localizacién regional de sus gerencias, no
s6lo de produccidn, sino que en algunos casos también gerencias comerciales
y gerencias generales. No obstante, se reconoce las presiones cada vez mds
fuertes, sobre todo a la luz de la actual reestructuracién del sector, a relocalizar
sus procesos directivos y de gestion estratégica en la Region Metropolitana
(mejor provisién de servicios e informacién estratégica, asi como mayor cer-
cania con los brokers y compaiiias navieras). El sector forestal es el que muestra
el mayor grado de concentracién de sus procesos decisionales estratégicos
fuera de la region.

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

2)  Necesidades de transferencia y aprendizaje tecnolégico de las
empresas

En el sector forestal-celulosa y procesamiento de la madera las principales
areas de aprendizaje y de requerimientos de nuevo conocimiento se plantean,
primero, en el manejo de los bosques (genética, suelos, plagas) y mejora-
mientc de las propiedades de la madera; en segundo lugar, en el 4&mbito de los
procesos productivos con alto grado de automatizacién (celulosa, procesa-
miento de la madera), se requieren capacidades de control automatico y me-
dicién de las propiedades de la madera sometidas a tales procesos (por ejem-
plo, su hidroexpansividad ante diferentes condiciones de humedad).

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

En el sector pesquero, en el ambito industrial (principalmente harina y acei-
tes, aunque también congelados y conservas), el proceso radica bdsicamente
en captura-procesamiento-comercializacion. En el entorno de la captura y la
comercializacion, actividades mis estratégicas y riesgosas, las necesidades
de aprendizaje tienden a ser mis importantes. En el caso de la captura se
requieren tecnologias de prospectiva y seguimiento de la biomasa y, sobre
todo, tratamiento de ésta una vez capturada. En la comercializacidn, por su
parte, se precisa un mayor conocimiento y prospeccién de mercados, perfec-
cionamiento de la relacién con los distribuidores, etc.

En la fase de procesamiento, las reestructuraciones en curso exigen a las
empresas disminuir costos y aprendizaje de mantencién en frio, tecnologias
cuya disponibidad estan relativamente abiertas. Probablemente, aqui la con-
dicién mads exigente estd constituida por las certificaciones para exportar a
diversos mercados, donde influye, entre otros aspectos, la antigiiedad de las
plantas y sus equipos de gestién (cudn "tradicional” sea el desempeno).

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

En el sector agroindustrial, el aprendizaje mas requerido radica en la capaci-
dad de asociatividad, manejo de informacion, gestién de mercados externos,
incorporacion de nuevas especies y tecnologias ad-hoc,

En términos generales, se observa que instrumentos piiblicos como los Fondef
y Fontec*® han sido importantes -como analizaremos en detalle mas adelan-
te- para estimular y canalizar en parte estas necesidades de aprendizaje, si
bien se requeririan recursos adicionales para pruebas industriales y de "esca-

» Fondef: Fondo de fomento al desarrollo cientifico y tecnoldgico.

Fontec. Fondo de desarrollo tecnoldgico.
Otro instrumento de Corfo destinado al fomento innovative, mds reciente, lo constitu-
ye el FDI: Fondo de Desarrollo e Innovacion.
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lamiento”. De hecho, lo que buscan las empresas en estos instrumentos €s un
cofinanciamiento (capital-riesgo) en sus actividades de I+D y reestructura-
cién productiva. En general se puede observar que las empresas tienen pre-
disposicién a innovar y desarrollar productos, pero no tanto a financiarlas por
si solas. Donde si estdn dispuestas a pagar es en los servicios para resolver
problemas operacionales que puedan enfrentar.

3)  Necesidades de recursos humanos en el aprendizaje tecnolégico

En el sector pesquero hubo escasas referencias en este aspecto, salvo recur-
sos gerenciales en comercializacin y algunos requerimientos en el &mbito de
la captura y tratamiento de la biomasa. Tangencialmente se considera la posi-
bilidad de adaptar personal mecénico para controlar los procesos de congela-
dos. Respecto de 1a mano de obra ha habido un giro importante hacia la con-
tratacion de mujeres, por su mayor habilidad motriz en el procesamiento de
especies finas y delicadas.

En el sector forestal se destacd, en cambio, la necesidad de personal altamen-
te calificado (PhD, bidlogos, quimicos, ingenieros forestales) en ciencias ba-
sicas vinculadas con el manejo del bosque y de la madera. Si bien se cuenta
con una cierta masa critica, existen segmentos muy especializados de ellos
que cuesta encontrar incluso a nivel del pafs. La solucién de traer expertos
internacionales seria sélo parcial, porque no suelen "derramar” con facilidad
su expertise en el entorno. Asimismo, se destaca la necesidad de técnicos en
contrel automdtico y expertos en lay-cut de plantas automatizadas, también
muy dificiles de encontrar en el medio nacional.

En ambos sectores, se requiere también de personal (ingenieros) calificados
en la preparacion y evaluacidn de proyectos tecnoldgicos, capaces de plas-
mar en proyectos las ideas que germinan en los empresarios e ingenieros de
planta. Del mismo modo, se detecta la necesidad de personas capaces de lle-
var a cabo estos proyectos, ya que su gestion suele ser bastante compleja.

En el sector agroindustrial, por iltimo, se requiere personal calificado en la

gestién comercial exportadora, y/o personal consultor de apoyo en esta ges-
tiém.

166



Glohalizacion y capacidades colectivas de ... Claudio Rojas Mifio

4) Fuentes de informacién y aprendizaje tecnoldgico en las empresas
a) Sector pesquero

La investigacién de nuevos productos se desarrolla en buena medida con los
clientes directos, que se da en el interior de la cadena de valor, pero que no
necesariamente se difunde entre las empresas; los impulsos de [+D tienden a
estar centralizados y gestados en los "primeros movedores™*. Se suele usar
informacién de los proveedores de bienes de equipo. y muchos viajes a ferias
y mercados de productores y consumidores lideres (Noruega, Espaia, Ja-

pon).

Los seguidores de los "primeros movedores”, mds que identificar y desarro-
llar nuevos productos prefieren seguir las tendencias marcadas por éstos (... e~
nemos que cvitar desangrarnos con las muestras”...), realizando viajes al ex-
tranjcro principalmente para proyectar los rangos de precios en el afio que
viene. En términos de procesos les interesa conocer otras plantas, como tam-
bién los proveedores internacionales para los bienes de equipo.

Las empresas mds pequefias y dedicadas al procesamiento de especies finas,
en lo que respecta a equipos prefieren informarse primero por catélogos y de
la expeniencia de otras plantas, y luego negociar con los proveedores, ya que
sus necesidades son mas especificas.

b) Sector forestal

En el dmbito ligado al manejo del bosque y propiedades de la madera, las
grandes empresas tienden a tener equipos propios dedicados a la investiga-
cién bdsica (genética, suelos, plagas), sustituyendo paulatinamente a la
consultoria, ya que ésta daria respuestas s6lo particulares. Les interesa que el
consultor sea "tecnoldgicamente honesto” (que sea transparente y no persiga
s6lo obtener un paquete de consultorias). Las fuentes de informacion las cons-
tituyen Internet, asistencias a seminarios, invilaciones a expertos, redes con
masa critica mundial, equipos de investigacién bdsica de las principales uni-
versidades nacionales.

En el subsector de procesamiento automdtico es importante la informacion
obtenida a través de las cadenas globales. Si bien dentro de éstas las fuentes

34 En este sentido, 1lama la ateneién Ia posicion de 1a Asociacién de Industniales Pesqueros,

ASIPES -un tanto doctrinaria- en el sentido de que la I+D del scctor pesquero indus-
trial la deberian realizar sdlo las empresas.
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de provision de equipos son relativamente conocidas, no necesariamente la
implementacién concreta trasciende entre las diversas empresas, lo que le
otorga un cierto grado idiosincritico a la transferencia tecnolégica. Los pro-
cesos de certificaciones y pruebas rutinarias los tienden a realizar con univer-
sidades locales, donde importa mucho la calidad de los equipos con que éstas
cuentan,

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

c) Sector agroindustrial

En este dltimo sector, las principales fuentes de informacién las constituyen
agencias ptiblicas como Prochile, Corfo e Indap, aunque no siempre son re-
queridas por las empresas.

2. Relaciones de apoyo en el entormo mesoecondmico regional
1) Relaciones universidades - empresas

En general la relaci6n de las empresas con las universidades (locales, princi-
palmente) estd radicada en certificaciones y asistencia técnica, y en menor
medida en el desarrollo de productos y/o procesos. El volumen de facturacion
es importante y es una fuente de ingresos significativa para las universidades
regionales, principalmente las de Concepcidn y del Bio-Bio. Estas universi-
dades han desarrollado estructuras institucionales para conducir esta relacion,
no obstante lo cual se impone que mientras mds complejos sean el desarrello
de los productos y procesos en cuestion, las redes de relaciones personales
son fundamentales.

Es paradigmatico el caso de la relacién de la Universidad de Concepcién con
Codelco, incluidas las faenas del mineral de Chuquicamata, a 2.500 kms. de
distancia, donde esta universidad posee muchas relaciones dadas por la pre-
sencia de sus egresados en niveles importantes de la jerarquia de esa empre-
sa. Esto es asi porque durante la nacionalizacién de la gran mineria del cobre,
1a Universidad de Concepcién era la tinica institucién del pafs que estaba
"produciendo” egresados en ingenieria metahirgica y quimica para cargos y
funciones cruciales que queden vacantes por el éxodo de los profesionales
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norieamericanos. La presencia de estos profesionales en Codelco ha estimu-
lado posteriormente la relacion con los académicos e investigadores de la
Universidad de Concepcidn, por la necesaria confianza como factor de dis-
minucion de incertidumbre en las actividades de asistencia téenica que en-
vuelven grados significativos de complejidad.

No obstante, esta relacion no es similar con las empresas de la zona, sobre
todo aquéllas del segmento industrial sustituidor de importaciones gestado
por la Corfo, lo que fue conducido principalmente por profesionales de las
universidades capitalinas. Por lo tanto, no es raro observar alli que las rela-
ciones de asistencia técnica y desarrollo privilegien a las universidades de la
regién metropolitana.

Dentro de este marco, en las universidades y empresas locales se reconoce
gue cn los dlumos afos ha existido un desarrollo de procesos y productos,
mds alld de la mera asistencia técnica rutinaria, que en buena parte ha sido
posible por la presencia de los instrumentos publicos como el Fontec, FDI,
Fondef (los dos primeros de Corfo)*.

Ahora bien, desde las empresas se suele cuestionar a los universitarios por lo
gue denominan sus "autorreferencias" (proyectos Fondef) y lentitud de res-
puesta, asi como por la no necesariamente buena calidad y actualizaciéon de
sus tecnologias y equipos. La opinién empresanal es que el personal acadé-
mico tiene capacidades a nivel de consulloria especializada, de alta creativi-
dad, pero se complican para complir exigencias en terreno y plazos estrictos.
A los ejecutivos de las empresas les es dificil, en su relacién con las universi-
dades, imponer sanciones en érminos de muitas por retrasos y deficiencias.
Existe en algunos casos una suerte de expectativas de que ..."a la universidad,
en realidad, no se le puede exigir mucho”. Aunque es necesario destacar que
en ¢l sector de las empresas que mds esfuerzos realizan en I+D (forestales),
se¢ valora la reciente conformacién del Consejo Regional de Ciencia y Tecno-
logia (Corecyt) y sus énfasis en biotecnologia, del cual espera formar parte,
en conjunto con las universidades. El objetivo es influir en la formacién de
recursos humanos altamente calificado en ciencias bésicas de su sector,

» Es muy sugerente el desarrollo de un proyecto Fontee de Ferroeemento, entre un gru-
po de trabajo de una cemeniera regional con micmbros del Depro. De Construceidn
Civil de 1a Universidad del Bio-Bio, Desde 1a cmpresa eveldan bien el proyecto, por-
que en la universidad cxistirfa un buen equipo investigador, pero sobre Lodo porque
existe una buena relacidn de confianza: ... "jugamos todos a dos bandas: somos profe-
sores y empresarios, varios profesores son también clientes de la empresa en su cali-
dad de constructores”.
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Desde la universidad, por su parte, se destaca la heterogeneidad de las empre-
sas con las que le toca tratar, y se reconoce la falta de especializacién secto-
rial, si bien se trata de avanzar en ello. También le afecta la centralizacidén de
las empresas en sus procesos decisionales, sobre todo cuando se trata de pro-
yectos de desarrollo con impactos y exigencias financieras importantes. Otro
aspecto reconocido es que la institucionalidad universitaria afecta la veloci-
dad de respuesta a los requerimientos: visaciones legales, burocracia admi-
nistrativa, comunicaciones internas deficientes, personal académico sahira-
do.

En general, el aprendizaje y 1a velocidad de respuesta en la universidad esti
dado por un ‘cliente’ poco exigente, como es el alumno. La universidad no
provee una "imagen de negocio”, tanto en su entorno oMo en su interior.

Se reconoce como un desafio de la universidad la apertura a nuevas empresas
y la generacion de redes de vinculacidon mds institucionalizadas (prdcticas
profesionales, p. ej.); asi también el mejoramiento de la capacidad de evalua-
cién de impacto, que estd disminuida por la experiencia incipiente en la trans-
ferencia sistemdtica de tecnologia, por un mal funcionamiento del sistema de
patentes y, en general, por la falta de experiencia universitaria en negociacion
y valorizacidn tecnolégica.

Por iltimo, en las universidades reconocen que su relacion en desarrollo de
procesos y productos es més significativa con las empresas industriales loca-
les tradicionales (metalmecdnicas, cementeras, elc) que recogen mas el desa-
rrollo tecnoldgico idiosincrético, y en menor medida con los sectores
exportadores, pesquero, forestal o agroindustrial.

2)  Relaciones sector piiblico - empresas

Se reconoce que tanto ProChile, como Conicyt y Corfo, han dado un nuevo
dinamismo al sector piiblico en el Ambito de la difusién de informacién, apo-
Yo en gestién comercial, en la 14+D y transferencia tecnolégica.

Prochile ha contribuido con el aprendizaje en la prospeccion de mercados, en
el apoyo a la gestion comercial internacional y en la difusién de informacién
en el entorno local. Ha pasado de un eje estratégico basado en una gestién del
tipo producto-mercado (identificacién de mercados y posibilidades de
comercializacién internacional para productos regionales) a uno centrado en
"inteligencia de mercado”, fundado en la obtencion y difusion de informa-
ci6n, promocion de inversiones y apoyo a la internacionalizacion de las em-
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presas. Su dmbito de accién principal en la regi6én estd constituido por las
Pymes, con especial atencién en el potencial exportador de la agroindustria
regional. Estos cuentan con un conjunto diversificado de instrumentos, sien-
do los concursos para cofinanciar iniciativas exportadoras uno de los mds
recientes, los cuales intentan a su vez estimular el uso de otros instrumentos
piiblicos de promocién (Profos, Fat, de Corfo). En estos concursos, Corfo
juega también un rol de apoyo a la preparacién de los proyectos.

ProChile estima que ha logrado fomentar un nivel importante de contactos
entre Pymes regionales y distribuidores extranjeros; sin embargo, estos con-
tactos ticnen una afta tasa de frustracién por la falta de capacidad de gestion
comercial y carencia de asesoria que sufren las Pymes locales. Con respecto
a las empresas regionales exportadoras de mayor tamano, ProChile reconoce
una relacién menor, en buena parte debido a la centralizacién de aquellas, y a
que desarrollan sus estrategias comerciales en forma auténoma. No obstante,
ProChile intenta desarrollar mejores relaciones con este sector, donde su prin-
cipal activo es la extensa red que posee en el extranjero.

Por olra parte, en el caso de Conicyt y los proyectos Fondef (iniciativas pre-
sentadas por las universidades para desarrollo tecnoldgico, con el patrocinio
de empresas donde se estima que sus resultados serfan transferibles), éstos no
necesariamente generan resultados traspasables. L.os Fondef no incorporan
prucbas industriales y normalmente carecen de un involucramiento real de
las empresas, si bien se reconoce que a partir de éstos las universidades han
podido desarrollar centros y laboratorios prestadores de servicios (certifica-
ciones y servicios rutinarios de laboratorios) que antes no existian.

Con respecto a Corfo, se aprecia en ésta un esfuerzo de reposicionamiento de
las politicas de competitividad industrial, aunque se sueie criticar ¢l excesivo
numero de instrumentos y "ventanillas”, que suele confundir a los potenciales
usuarios, sobre todo Pymes. No obstante, en el 4mbito de este trabajo, las
empresas entrevistadas (de tamafio mediano y grande) tendian a mostrar
interlocutores bastante "alfabetizados” en los principales instrumentos, en
especial aquellos destinados a promover la innovacidn y transferencia lecno-
16gica (proyectos Fontec, FDI).

Los proyectos Fontec (iniciativas de las empresas para ¢l desarrollo de pro-
ductos y/o procesos, previos a la ingenierfa, vale decir, cuando el conoci-
miento ain no estd disponible) parecen haber contribuido a un encarrilamien-
to mds efectivo del esfuerzo universitario y otros agentes consultores (Infor,
Fundacién Chile). Los Fontec son neutrales con respecto al tamafio de las
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empresas y en ese sentido, los proyectos de este tipo que han tenido éxito
{(que logran “escalar”) suelen ser los realizados en empresas con respaldo
financiero suficiente.

Los proyectos FDI, por otra parte, pretenden tener un impacto sectorial, desa-
rrollando conocimiento y capacidades difundibles en el sector. Son de mon-
tos mayores y cubren un arco mas amplio (horizontal y vertical) en las cade-
nas productivas.

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

Tanto en los proyectos Fontec como los del FDI importa mucho la capacidad
de los recursos humanos involucrados para los criterios de seleccion, as{ como
los respaldos financieros que permitan proyectar los prototipos. Asimismo,
se reconoce, en el caso de los Fontec, que existiria un sesgo cultural-tecnolé-
gico en los criterios de seleccidn, vale decir, se privilegiarian las tecnologias
“duras”, "fierreras” (bienes de equipo y similares), en desmedro de las tecno-
logias "blandas” (sistemas de informacién administrativos, logistica, etc.). En
los FDI, asimismo, importan criterios politicos de pertinencia y ciertas "cuo-
tas” -generalmente implicitas- de asignacién de fondos entre distintos secto-
Ics.

Adicionalmente, existe una critica generalizada respecto de los tiempos de
respuesta de Corfo para resolver y aprobar los proyectos presentados. En ello
influirian razones de tipo culturales, como politicas y logisticas. Segin varios
entrevistados, los funcionarios de Corfo "tramitan” cuando corresponde decir
"NQO" (...0 se recurre a la respuesta: "se estd evaluando”...)*, situacién que
estaria influida por el cimulo de las relaciones y presiones politicas en las
gue Corfo se ve involucrada. EI tiempo de respuesta de Corfo también estaria
afectado por una falta de capacidad cuantitativa y cualitativa: los evaluadores
sON pocos y sin experiencia en proyectos tecnolégicos con impactos
sistémicos*. Y por dltimo, existe una l6gica de procedimientos que no deja
de ser engorrosa (visacién y verificacién de muchos antecedentes, legales y
de otros tipos).

i Por ¢sa razdn se estaria empezando a contratar evalvadores externos, muchos de las
universidades, con menos problemas para plantear una negativa a un proyecto.
v Los Fontec y FDI se habrian “impuesto” a Corfo sin agregar los recursos adicionales

comrespondienics.
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Finalmente, es importante destacar las nuevas lineas de recursos puestas a
disposicion de las universidades por el Fondo Nacional de Desarrollo Regio-
nal (FNDR). Si bien constituyen una fuente adicional de recursos para el
sisterna de fomento productivo y de I+, estdn en una fase inicial de su ciclo
de vida, ain engorrosos, donde probablemente el principal obstdculo a supe-
rar es la "ruralizacién”*® de su dmbito decisional (el CORE), que afecta la
legitimidad de asignar recursos al aprendizaje tecnolégico y otros usos estra-
tégicos.

VI. REFLEXIONES FINALES

Mientras mds complejos sean los productos y procesos que se desarrollen,
mayores serdn las exigencias sobre el entorno territorial, los mecanismos
institucionales y las redes en base a los cuales las empresas aprenden a com-
petir globalmente. Se hace necesaria la cercania, relaciones "cara-a-cara”,
con los compradores exigentes de altos estdndares, la proximidad de lasredes
de apoyo: centros de transferencia tecnoldgica, universidades, disefiadores y
decisores de politicas. Asi, tambi€n, se hacen imprescindibles las redes de
control social que velen por los resultados de los fondos piblicos de promo-
cién y el comportamiento de la burocracia. En el fondo, se requiere de entornos
exigentes v auto-organizados, con actores articulados a través de redes de
colaboracién y competencia mutua, que estimulen el aprendizaje, su difusion
y regulen los conflictos de intereses.

En la Region del Bio-Bio las capacidades de aprendizaje colectivo estin afec-
tadas por fuertes costos de transaccion locales, vale decir, desconfianzas e
incertidumbres dadas en parte por fallas de mercado (asimewrias de informa-
cién, costos fijos v escalas diversas de actividad), pero que en buena parne
también provienen de factores idiosincraticos. Estos corresponden a incenti-
vos diferenciados, y brechas de racionalidades entre los actores, provenientes
de la existencia de lo que denominamos “espacios de poder y aprendizaje de
acceso diferenciado"*, por causas de origenes tanto sociales, politicos y cul-
turales. En el conjunto de factores que afecian el aprendizaje colectivo, se
constatan los siguientes:

i Los miembros del CORE son elegidos en forma indirecta, por paric de los concejales
municipales, lo que implica que en una regién como la del Bio-Bio, a pesar de wencr
una poblacidn mayoritariamente urbana, al haber un alto niimero de municipios rura-
les, éstos gencran la mayor parte de los eleciores de los consejeros regionaies,

» Rojas, C (1995).
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iii)

La centralizacion territorial de las empresas, que perjudica en los eje-
cutivos locales la asimilacion de los requerimientos de los mercados
internacionales, e inhibe la propensién a contratar tecnologias de ori-
gen local. El financiamiento s6lo se orienta a servicios que tiendan a
tesolver problemas operacionales, mas que de I+D.

La alta automatizacién a que tienden muchos procesos productivos,
con tecnologia de frontera, que hace poco necesario el entorno regio-
nal como fuente de innovacién y aprendizaje.

Las diferentes racionalidades e incentivos que afectan a los sujetos lo-
cales; 1) las universidades influidas por una institucionalidad y entorno
que estimula en forma contradictoria la asistencia técnica (fuente de
ingresos importante, pero que no necesariamente es consistente con las
exigencias de la carrera académica); ‘clientes’ alomnos, cuyas expecta-
tivas no estimulan una cultura exigente; la lentitud de respuesta y la
falta de modernidad de los equipos; ii) en las empresas, la génesis de
muchos directivos no necesariamente es regional, por lo tanto son poco
conocedores de las fuentes de apoyo de las instituciones locales,
agudizado esto por la centralizacién y antomatizacién de procesos ya
sefialadas; las empresas también se ven afectadas por su carencia de
recursos humanos especializados en la preparacién de proyectos tec-
nolégicos, y volimenes de actividad que no permiten "escalar” las ini-
ciativas; y iii) en el sector piblico, reparticiones cuyas capacidades de
reflexién estratégica y de coordinacién estdn inhibidas por un
verticalismo histérico que dificulta la coordinacién horizontal, y fun-
cionarios cuyo desempefio es escasamente evaluado por el impacto de
los recursos colocados en I+1) y en el aprendizaje logrado por las em-
presas; el gobierno regional que estd influido por un marco institucional
("ruralizacién" del CORE) que no permite legitimar la asignacién de
recursos para el fomento productivo y la I+D.

Y, por dltimo, como hemos discutido en anteriores trabajos®, la pre-
sencia de operadores de politicas que, al no existir una suficiente base
politica y social regional que controle Ia asignacién de los recursos
puiblicos, disponen de muchos nichos de poder para maximizar sus
rentabilidades privadas. mis que las piblicas (presiones sobre la Corfo,
por ejemplo, en la asignacidn de recursos de fomento).

Es preciso reconocer, no obstante, que se observa una evolucién en el queha-
cer de las principales agencias piblicas encargadas de la promocién produc-
tiva y aprendizaje tecnoldgico. En ProChile, se busca posicionar sus ejes es-
tratégicos en el apoyo a la internacionalizacién de las empresas y a Ia difusién

40

Gutiérrez, H. y C. Rojas, (1999).
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de informacién; en Corfo se aprecia una tendencia al fomento de la innova-
cién mesoecondmica. Se evidencia, asimismo, esfuerzos para una mayor co-
ordinacién interinstitucional y articulacién de los instrumentos de politica de
las diferentes agencias. Sin embargo, estos empefios parecen estar limitados
por los sesgos institucionales (cultura "fierrera” de Corfo, "academicista” de
Conicyt, "internacionalista” de ProChile), ademds de los resabios del
verticalismo propios del sector piblico. Las consecuencias de ello es que es
dificil observar una coordinacién de los instrumentos necesarios para el con-
junto de cada cadena productiva: instrumentos de apoyo a la gestiéon comer-
cial exportadora en las Pymes, que se acoplen con el esfuerzo dc ProChile
para gestar iniciativas exportadoras, o de pruebas industriales que comple-
menten los proyectos Fondef, yfo recursos de capital-riesgo para "escalar”
los prototipos y desarrollos obtenidos en los Fontec.

Esto sefiala la necesidad de un cambio estratégico en la estructura institucional
mesoecondmica, que vele por el conjunto de incentivos e instrumentos para
cada cadcna exportadora, que fomenten tanto la fragmentacion (arraigo terti-
torial) con economias de especializacién, la asimilacién de los requerimien-
tos de los mercados extranjeros, y el alargue y ensanche de las cadenas en los
territorios. Nos referimos a combinaciones de instrumentos que, partiendo de
los intereses de los diversos actores, promuevan los eslabones necesarios para
el conjunto de cada cadena, a través del desarrollo de "espacios de aprendiza-
je y expeniencias compartidas”, que estimulen ¢l conocimiento mutuo, las
confianzas, las redes de colaboracién y competencia entre los actores del ni-
vel meso (regional y nacional), y que regulen los conflictos de intcreses y la
capacidad de controlar (accountabifity) el uso de los recursos ptiblicos.

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

i Rojas, C. (2000).
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tes agencias focalizadas en cada cadena, con instrumentos y recursos ad-hoc,
en una suerte de "partenariado pidblico-privado” que vele por el conjunto de
ésta. No son agencias para crear artificialmente sectores ganadores, sino que
son plataformas de servicios para apoyar sectores que han logrado madurar,
ya sea por si solos o por el efecto de politicas horizontales previas, y para
contribuir a generar dindmicas sostenidas de aprendizaje sistémicos.

Estas agencias, o plataformas de servicios, no debe ser, obviamente, unifor-
mes, ni todas contar con la misma estructura. Deben adecuarse a los requeri-
mientos que exigen los rasgos de competencia presentes en los mercados
internacionales, como también a la posicién que se ocupa dentro de la cadena
de valor global y a las configuraciones que muestran las cadenas productivas
en la region y en el pais. En el caso de nuestro trabajo, los sectores forestal-
celulosa, pesquero y agroindustrial presentan condiciones muy particulares,
por lo que los énfasis estratégicos en cada sector deben variar:

¢ Enel sector forestal-celulosa, altamente concentrado y oligopolizado, con
fuerte tendencia a la automatizacién de los procesos productivos, el énfa-
sis probablemente deba estar en los eslabones iniciales de la cadena:
priorizar el desarrollo de masas criticas e investigacién bdsica en
biotecnologia, sin perjuicio de un apoyo al sector secundario (algo menos
concentrado), con redes de consultores en lay-ouf ¢ informacidn de apoyo
sobre fuentes tecnoldgicas y de consultoria.

¢ En el sector pesquero, més fragmentado, si bien con una tendencia a la
concentracidn en ciernes, las energias debieran estar orientadas al comienzo
y final de la cadena actualmente existente: en la captura, con instrumentos
de fomento que apoyen el cultivo y tratamiento de la biomasa (dreas ex-
clusivas), y el desarrollo de masas criticas e investigacion bésica y aplica-
da en biotecnologia que sustenten estos procesos; como también cuotas de
captura que estimulen la reestructuracién hacia productos de consumo
humano, con instrumentos de capital-riesgo que permitan "escalar” el de-
sarrollo de nuevas lineas productivas; en la comercializacidn, alianzas
(cofinanciamiento) con los "primeros movedores” en sus acciones de biis-
queda de nuevos mercados, pero con difusién de tal aprendizaje en el
entorno (ferias, seminarios, paginas Web).

e En el sector agroindustrial, constituido bisicamente por Pymes, politicas
horizontales que apoyen la generacién de redes de consultores en gestion
comercial internacional, apoyo sistematico en uso de instrumentos
asociativos, asi como de capital de trabajo para la gestion comercial de
exportacion.
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Ahora bien, esta discusién no puede estar al margen de consideraciones de
indole politica y cuast culturales que condicionan las visiones del desarrollo.
Dichas visiones afectan las politicas de orden macro {selectividad de ingreso
de capitales, politicas de atraccion de inversiones) y de orden meso y meta-
econdmicos {cuotas de captura, tamafio patrimonio forestal en cada empresa,
institucionalidad de ios CORE, sesgos cultural-tecnolégicos en 1a asignacion
de recursos, mecanismos de rendicion de cuentas -accountability). Son con-
sideraciones que afectan la discusidn sobre si la concentracidn y polarizacion
que suire la industria exportadora es un proceso evitable, y si las mesopoliticas
son las adecuadas para eunfrentar esta situacion.

De otra forma, sc impone dejar atras algunos "demonios” (el estado, la nece-
sidad de regulaciones, las politicas focalizadas) en la discusidn de la politicas
de desarrollo, y examinar, en cambio, la factibilidad de un desarrollo en el
contexto de la globalizaci6n en base a un accionar que no altere los parametros
de la estrategia actual. Esto es asf por las dificultades que tiene la estrategia
de desarrollo nacional para generar aprendizaje social y tecnoldgico sosteni-
do y una mayor inclusividad en la obtencidn de los beneficios.
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ANEXO 1

EVOLUCION EXPORTACIONES CHILENAS

i. Valores por bloques regionales
{millones de délares FOB)

NAFTA U. EURO E. ASIAT. MERCOSUR  OTROS

Fuente: elaboracion propia CEUR/UBB, a partir del Bolelin del Banco Central. diciembre
1986 y diciembre 2000; y ProChile, www.prochile.cl.

Neta 1: para 1a Unidn Europea en 1985 se incluye a la Republica Federal y Democrética
Alemana y quedaron fuera de Ia estadistica: Ausiria, Finlandia, Noruega y Turquia.

Nota 2: ¢l Este Asidtico, en 1985 solo incluye a cinco paifses: Hong Kong, Corea del Sur,
Japdn, Repiiblica Popular China y Taiwan.

ii. Exportaciones chilenas por bloques econémicos e importancia de
principales productos, 1997
{millones de ddlares FOB y porcentajes)

NAFTA U.EUROPEA MERCOSUR E. ASIATICO TOTAL
PAIS

2,602 4,364 1.775 5479 16,446

15.82% 26.54% 10.79% 33.32% 100%

Cobre y Deriv: 25.7% Cobre y Deriv: 49.6% Cobre y Deniv: 31.6% Cobre y Deniv: 51.4%

Uvas Frescas: 12.4% Celulosa: 12.0% Alcohol Metil: 5.2%  Celulosa: 8.4%

Oro Bruto: 60.7% Molib. Cone: 3.9% Papel Prensa; 3.4%  Hanna Pescado: 7.8%

Fuente: elaboracion propia CEUR/UBB a partir de los trece principales productos nacionales expor-
tados hacia cada pais con los que Chile comercia. Basada en informacidn de ProChile y del Banco
Ccntral.
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ANEXO 1

EXPORTACIONES NACIONALES Y REGIONALES A LOS
CUATRO PRINCIPALES BLOQUES ECONOMICOS, 1999
(en mill.US$ FOB}

B Nacional
O VI Regidn

0 3 : P
UEUROPEA  ASIA NAFTA MERCOSUR OTROS

Fuente: elaboracidn propia CEUR/UBB, a partir del Boletin del Banco Central y ProChile.
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ANEXO Il

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

Pesca Agricaltura Forestal  OtrasInd.  Ofras Exp.  Total I

NAFTA 21.290 6.587 150,532 16190 2240 196841 7,59%
MERCOSUR 1786 27.500 117,632 11.702 10576 170592 6,58%
L. EUROPEA 58.176 .52 499.835 1774 1317 599726 310%
E. ASIATICO(%) 373841 1.53% 790.813 1.390 41 1167618  504%
OTROS (**) 50.727 29,981 297.789 57.045 12161 457606  T.63%
TOTAL 515922 100.521  1.856.604 91.003 28331 2592385 HO%
% 20% I88% 71,62% 151% 10 100%

Fuente: INE Regién del Bio-Bio.
(*) Dalos procesados en CEUR/UBB, basado en informacion DICOM.
(**} Incluye: Resto de Aménca Latina. resto de Asia, Medio Oriente.

ANEXO [V

EXPORTACIONES REGION DEL BIO-BIO POR PRINCIPALES
MERCADOS DE DESTINO
{(en US$ FOB y porcentajes, 1999)

PES RI FO AL AS MANUF.
(17.80%) 3.32%) 71.9%) 6.17%)

Asia{1) ALADI Asia (1) ALADI

S4.57% 312.67% 34.86% 62.19%:

CEE CEE Est. Unidos Est. Unidos
10.79% 32.40% 25.39% 19.96%

Est. Unidos Est. Unidos CEE Otros nfa ronas eco.
9 84% 14.68% 16.04% 7.96%

Occania Asia (1) ALADM MCCA (2)

4. 73% 7.65% 15.98% 2.69%

Quros Mdos. Otrps Mdos. Otros Mdos, Otros Mdos.
20.07% 12.60% T7.73% 7.20%
371.531.537 69.190.313 1.512.272.976 136.680.091

Expontacién e INE Repgional.

(N Excluye Medio Oniente y China Continental,
{2) Mercado Comin Centro Americano.

Fuente: Elaboracion propia basado en informacidn de Direcueién Nacional de Aduanas.
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LOS TERRITORIOS FRONTERIZOS COMO
PLATAFORMAS DE INTEGRACION EN
MERCOSUR

Alejandro Corvalan Quiroz'

.  INTRODUCCION

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

En el capitulo II, se resefia una visién histérica desde el comienzo de las
iniciativas de integraci6n para conformar este Mercado Comiin del Sur, hasta
hoy en dia, en donde la discusién es 1a modalidad del ingreso de Chile como
socio pleno.

En el capitulo II1, se evaliia las relaciones entre Argentina y Chile y las accio-
nes que se han tomado para avanzar en €l proceso de integracién Dentro de
esto un Ambito particularmente dindmico ha sido la integracién fisica entre
ambos paises, materia en la cual se evidencian avances concretos, en desarro-
llo de conexiones lerrestres, mejoramiento de infraestructura portuaria,
interconexiones ferroviarias, facilitacién fronteriza, transitabilidad de pasos
fronterizos y homologacién de documento con el propésito de aumentar el
libre trdnsito de personas y mercaderias. E1 mecanismo de Comités de Fron-
tera por su parte ha cumplido un papel importante en los objetivos de integra-
ci6n fisica y facilitacion fronteriza, a través de la convocatoria a los servicios
gue se desempefian en los pasos fronterizos y de los actores principales de las
respeclivas provincias y regiones, y del "Tratado sobre Controles Integrados
de Frontera" y "Acuerdo sobre Transporte en Zonas Fronterizas”.

! Quisiera agradecer la documentacién proporcionada por los sefiores Cénsules de Chi-
le en Mendoza y de Argentina en Valparaiso, y la remitida por mis colegas Seerclarios
Regionales Ministeriales de Economia de las regiones de Antofagasia y Magallanes ¥
Antinica Chilena, como asimismo la calaboracién de los ingenieros asistentes Edmundo
Jiméncz y Fanny Gonzalez,
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La Integracion Energética ha tomado especial importancia, en respuesta al
escenario energético de ambos paises. Este tema se enfoca desde la perspec-
tiva de la evolucion en materia de acuerdos y tratados, asi como el beneficio
que ambos paises pueden obtener y que es posible aumentar de continuar en
esta senda de integracién. Por ltimo, en el marco del "Tratado de Integracién
y Complementacién Minera®, se explica el funcionamiento del Tratado, los
beneficios sociales y econdmicos, as{ como las perspectivas para el futuro de
esta drea de complementacion.

El capitulo IV trata temas sobre el concepto de territorio, entendido como la
plataforma de integracidn horizontal entre Chile y Argentina, ademas de ser
un aspecto clave en las nuevas problemadticas regionales. Se analiza la
globalizaci6n desde una doble perspectiva, como oportunidad y amenaza;
desde esta Optica se estudian cudles debieran ser las estralegias territoriales
adecuadas en un escenario globalizado. Se analiza, ademads, la hipotesis de
que la complementacién de las economias nacionales en el Mercosur estd
"induciendo actividades en zonas de frontera” y esta reforzando un proceso
de insercién de territorios dinamicos.

En este capitulo se aborda también el tema de 1a integracion horizontal en un
contexlto territorial e impulsado por el beneficio comiin que se obtiene cuan-
do se integran dos o mds regiones. Esto es avalado por la evidencia empinca,
la que ha demostrado que la integracion regional juega un papel fundamental
en la promocidn de un gran espacio para lograr el desarrollo econémico, la
ampliacién de mercados y ¢l mejoramiento social de cada uno de sus miem-
bros participantes.

Finalmente en este capitulo se hace un estudio de casos de distintos proceso
de integracién, el primero de ellos es "ZICOSUR en el Corredor Norte”, ¢l
segundo es la "Macro Regién Andina en el Corredor Central” y finalmente se
analiza el caso de la "Integracion Patagénica en el Corredor Austral®.

En el capitulo V se considera una serie de politicas piblicas que incentiven la
integracién territorial entre naciones, enfocada principalmente a los paises
limitrofes chilenos, dando una visién regional para promover el desarrollo
conjunto de los territornos involucrados.
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II.  ANTECEDENTES GENERALES SOBRE MERCOSUR

1. La integracion latinoamericana y MERCOSUR

A partir de la década de los ochenta la integracién econdmica latinoamerica-
na ha resurgido con un dinamismo notabie, proceso que ha tenido lugar en un
conlexto econdmico nacional e internacional radicalmente distinto del pasa-
do, cuando se privilegié una estrategia sustitutiva de importaciones, en un
entorno mundial en el cual el proteccionismo era un fenémeno de importan-
ciarelativa mayor?. En la actualidad, los diferentes paises profundizan la aper-
tura, desregulacion y privatizacién de sus economias en un marco externo de
creciente globalizacidon. Dichas transformaciones implican que la estabilidad
del desarrollo econémico de los paises de América Latina y El Caribe requie-
ran de un esfuerzo permanente por mejorar su insercién internacional, lo que
plantea nuevas exigencias, desafios y oportunidades a los esquemas de inte-
gracion econémica conformados por naciones en desarrollo.

2.  Origen y objetivos del MERCOSUR

Argentina, Brasil, Paraguay y Unuguay constituyeron el 26 de Marzo de 1991
el "Mercado Comiin del Sur”, con el objeto de conformar un espacio econ6-
mico al 31 de Diciembre de 1994, en el cual "sea libre la circulacion de
bienes, servicios y factores productivos entre los paises miembros’.

A la fecha, se puede realizar un balance sindptico, explicitando que a pesar
que el programa de liberacidn comercial ha tenido logros, ¢l proceso no siem-
pre se ha ajustado a los plazos originalmente previstos, especialmente porque
la desgravacion de los bienes mads sensibles no habria contado con todo el
apoyo requerido, incluso se habla de retroceso en materia de Arancel Externo
Comiin, AEC, En definitiva, la liberacion del comercio reciproco no respon-
dié a los plazos inicialmente previstos, por lo que al final del periodo de
transicidn se establecié un nuevo programa para la desgravacién de las ex-
cepciones.

El AEC, est4 siendo incorporado de manera gradual y cubriria por sobre el
80% de las importaciones extrarregionales. Este comenzo a regir el 1° de
Enero de 1995 y estd compuesto de once niveles tarifarios que van desde O a
20%, los cuales avanzan cada dos puntos porcentuales, con un promedio arit-
mético algo superior al 11%. La estructura general del AEC vigente com-
prende un niimero cercano a 8.500 posiciones arancelarias, es decir, casi el

2 Ver documcntos dc Jzam (1998 y 1997).
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88% del total del universo arancelario.

En el periodo de transicion no hubo avances sustantivos en materia de coordi-
naci6n de politicas macroeconémicas, hecho que fue consecuencia de facto-
res de inestabilidad macroeconémica que afectaron el intercambio reciproco.
Hay diferentes situaciones que reflejaron muy nitidamente estos factores. La
primera, en 1992, cuando Argentina decidid, de manera unilateral, incremen-
tar la tasa estadistica de 3% a 10% sobre todas las importaciones, incluidas
las provenientes del MERCOSUR. La segunda, se produjo a principios de
1995 cuando Brasil decidi¢ incrementar a 70% sus aranceles a la importacién
de automotores y bienes de capitai. Posteriormente, en enero de 1999 la deva-
luacién del real produjo significativos trastornos en la economia del bloque.

Asimismo, hasta que el proceso no esté lo suficientemente maduro, deberd
evitarse que la inestabilidad macroeconémica de los paises afecte el inter-
cambio recipreoco, reforzando aspectos normativos, instrumentales e
institucionales del Acuerdo de Integracién Econémica, AIE, e impidiendo la
acumulacién de grandes desequilibrios comerciales entre los paises.

En consecuencia, parece importante impulsar el inicio de una coordinacién
de politicas macroecondmicas, con objetivos realistas y claramente defini-
dos, cuyo factor central sea el establecimiento y la consolidacién de mecanis-
mos formales para un intercambio fluido, sistemético y oportuno de informa-
cién econémica.

En 1991 se definié un marco regulatorio que potenciara la "adopcion de acuer-
dos sectoriales, con el fin de optimizar la utilizacion y movilidad de los facto-
res de produccion y de alcanzar escalas operativas eficientes”. Un elemento
interesante de este marco, es que permite que los propios agentes productivos
puedan proponer ia creacién de acuerdos sectoriales. Asi, hasta fines de 1996
no se habia creado ningn acuerdo sectorial firmado por los cuatro paises.

En conclusion, los instrumentos de mayor éxito relativo habrian sido los rela-
cionados directamente con el comercio, pero existirian un conjunto de otros
aspectos vinculados con factores del ambito productivo como las inversiones
externas, ¢l mejoramiento de diversos servicios piiblicos de apoyo al produc-
tor y el desarrollo de infrasstructura, transporte y comunicaciones, sin los
cuales no es posible hacer mas eficiente el funcionamiento del territorio pro-
ductivo ampliado, elemento basico para lograr y sostener una insercién inter-
nacional competitiva.
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EIMERCOSUR tiene un amplio margen para incrementar los beneficios eco-
némicos potencialmente derivables de un proceso de integracién. Uno de los
propdsitos mas relevantes ha sido su proyeccidn hacia socios econémicos
externos para el establecimiento de acuerdos comerciales, objetivo que fue
logrado con Chile en 1996, realizindose negociaciones con los restantes pai-
ses de América del Sur, y con la Unién Europea, con la que ya se ha suscnto
un Acuerdo Marco de gran amplitud tematica.

3.  La institucionalidad del MERCOSUR

Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay suscribieron e] 26 de marzo de 1991
el Tratado de Asuncidn, mediante el cual constituyeron el MERCOSUR. Ocho
meses mds tarde, el 29 de noviembre de 1991, los mismos paises firmaron en
Montevideo un Acuerdo de Complementacion Econémica (ACE), convir-
tiéndose en el primer acuerdo ALADI® de esta naturaleza de cardcter
plurilateral.

El Tratado de Asuncion especifica un periodo de transicién que se extiende
hasta el 31 de diciembre de 1994, definiendo en su articulo 5 que los cuatro
instrumentos principales para el logro del MC seran un programa de libera-
ci16n comercial, un arancel externo comin, la coordinacidén de politicas
macroecondmicas y la adopcién de acuerdos sectoriales. Ademds, se adopta
utt Régimen General de Onigen, un Sistema de Solucidn de Controversias y
Clausulas de Salvaguardia, estableciéndose que estas tres normativas regiran
56lo para ¢l periodo de transicion.

Se seiiala expresamente que para el periodo posterior se constituird un "Siste-
ma Permanente de Solucidn de Controversias para el MC" y que en ningiin
caso se aplicaran cldusulas de salvaguardia.

Se estableci6 que durante el periodo de transicién la Administracién y Ejecu-
cion del Tratado estard a cargo de dos instituciones de caricter
intergubernamental, ambas con capacidad decisona: el Consejo del Mercado
Comin (CMC) y el Grupo Mercado Comun (GMC).

Al CMC, en su calidad de 6rgano superior, le corresponde la conduccién
politica y la toma de decisiones para asegurar el cumplimiento de los objeti-
vos y plazos para la constitucién definitiva del MC y esta integrado por los
Ministros de Relaciones Exteriores y de Econornia de todos los pafses miem-
bros del MERCOSUR.

3

ALADI: Asociacién Latinoamericana de Integracion,
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Por su parte, el GMC, 6rgano ejecutivo, le compete velar por ¢l cumplimiento
del Tratado, proponer medidas, fijar programas de trabajo y constituir
subgrupos de trabajo para avanzar hacia el MC.

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

El 17 de diciembre de 1994 se firmé el Protocolo de Ouro Preto, mediante el
cual se refuerza la institucionalidad del AIE en dos sentidos. Primero, se le
otorga personalidad juridica de Derecho Internacional, lo que habilita al
MERCOSUR para negociar y suscribir compromisos internacionales como
una sola entidad. Segundo, se amplia de dos a tres el mimero de 6rganos con
capacidad decisoria, manteniéndose la forma de tomar las decisiones y el
caracter intergubernamental de los mismos. La institucién decisoria creadaes
la CM, cuya funcidn principal es asistir al GMC.

Los elementos presentados permitirian entender por qué en la literatura eco-
nomica hay un cierto consenso en relacién a que el MERCOSUR se destaca-
ria del resto de los esquemas latinoamericanos de integracién econdmica, Al
constituirse en un AIE de creacién reciente y con propdésitos avanzados ten-
dria amplias y promisorias perspectivas de desarrollo futuro, no sélo en el
dmbito comercial sino también en materia de inversiones reciprocas.

4. Dimensiones globales del MERCOSUR

Los cuatro paises constituyentes de 1a Unién Aduanera de MERCOSUR tie-
nen una poblacion cercana a los 200 millones de habitantes, un Producto
Interno Bruto de US$845 mil millones (1996) y un nivel de exportaciones
cercano a los US$75 mil millones, Si utilizamos la economia chilena como
unidad de referencia, el bloque de! MERCOSUR es 14 veces superior en
poblacion, 11 veces mayor en PIB, pere con un nivel agregado de exportacio-
nes sélo 4,5 veces mayor que el nivel de exportaciones chilenas,

Considerando ¢l ingreso per cépita de Chile en relacion a los paises de

MERCOSUR, no se aprecian diferenciales significativos. Sin embargo, los
indicadores sociales muestran diferencias importantes.
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Cuadro 1
MERCOSUR: INDICADORES ECONOMICOS 19%6
Pais Poblacion [P Exportaciones PIB
(Millones) |(US$Mil Miliones) |(US$ Mil Millones) |Per Capita (US§)
Argentina 343 240 23811 7.001
Brasil 156,9 579 47.762 3.689
Paraguay 47 9 919 1.946
Uruguay 3.2 17 2.397 5.240
MERCOSUR 199 845 74.891 4.244
Chile 14,0 77 15.353 5.513
Bolivia 7.9 25 1.137 3.190
Fuente: World Economic Outlook. FMI. 1997.
Cuadro 2

MERCOSUR: INDICADORES SOCIALES 1996
Pais Esperanza de |[Tasa de Indice ONU Anos de Acceso a

vida al nacer |alfabetizacion |Desarrollo Escolaridad |agua

{anos) adulta (%) Humano 1996 |Promedio potable (%)
Argentina 72 96 0.88 9.2 T
Brasil 66 83 0.78 4,0 73
Paraguay oY 92 0.71 49 42
Uruguay 73 97 0.88 8.1 75
Bolivia 60 83 0.59 4,0 66
Chilc 75 95 0.89 7.8 R1

Fuente.: Informe sobre Desarrollo Humano 1997, ONLU.

5. El Acuerdo de Complementacién Econémica Chile-

MERCOSUR

Los presidentes de los paises miembros del MERCOSUR vy el presidente de
Chile firmaron, el 25 de Junio de 1996, en la reunién presidencial de San
Luis, Argentina, un Acuerdo de Complementacion Econdmica, ACE, que
establece una Asociacién entre nuestro pais y dicha Unién Aduanera a partir
del 1° de Octubre del mismo afio,

Laos principales aspectos del ACE establecen una zona de libre comercio en
un plazo mdximo de diez afios, contiene normas y disciplinas comerciales en
rmateria de origen, salvaguardia, tratamiento sobre pricticas desleales de co-
mercio, restricciones no arancelanas, defensa de la competencia y det consu-
midor, valoracién aduanera, normas técnicas, sanitarias y fitosanitarias, in-
centivos a las exportaciones y zonas francas®. Ademds, contiene disposicio-
a Acucrde dc Complementacién Econdmica Chilc-Mereosur, 25 de junio de 1996.
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nes sobre facilitacién de transportes y el compromiso de iniciar trabajos ten-
dientes a la liberalizacidn del comercio de servicios; y se estipulan acciones
conjuntas en proyectos de cooperacion para la investigacion cientifica y tec-
nologica.

En el 4mbito de integracion fisica se suscribié un Protocolo Adicional de
Integracién Fisica para la ejecucién de un programa coordinado de inversio-
nes en infraestructura entre Chile y Argentina, en el periodo 1996-2000, del
orden de los 320 millones de ddlares en vias de acceso y 12 pasos fronterizos
prioritarios®.

Un elemento relevante ya mencionado es que el Mercado Comin del Sur,
concentra el 44% de la poblacién de América Latina, el 54% del PIB de la
regién y un mercado de intercambio reciproco en 1995 de US$28.000 millo-
nes. Es decir, para Chile el MERCOSUR representa un mercado |14 veces
superior al nuestro y para nuestras exportaciones representa un crecimiento
potencial en el mediano plazo de US$5.000 millones, proyeccién que triplica
las actuales exportaciones.

Para Chile la Asociacion con el MERCOSUR tiene un doble propdsito. Por
una parte, constifiye un signo politico claro de nuestra opcién al regionalis-
mo abierto en América Latina y, en segundo término, permite asegurar un
valioso mercado de destino para nuestras exportaciones no tradicionales.

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

Uno de los aspectos mds debatidos del ACE ha sido el programa de desgrava-
ci6n arancelaria. Sindpticamente, la estructura de liberalizacién comercial
contempla un régimen de desgravacion general con una rebaja inicial del
40% al 1° de Octubre de 1996, alcanzando un arancel cero en ocho afos, el
cual impactard a mds del 70% del flujo de bienes intercambiados entre nues-
tro pais y MERCOSUR.

Un segundo régimen de desgravacién corresponde al patrimonio histérico
multilateralizado que alcanzard en 8 afios el arancel cero y que incluye a

i Ver Protocolo Inegracion Fisiea CHILE-MERCOSUR.
6 Minuta MERCOSUR, de 1996, Direccién General de Relaciones Econdmicas lnter-
naeionales. Ministerio de Relaciones Exieriores.
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cerca de 1.000 productos con preferencias otorgadas por MERCOSUR a Chile
y mas de 500 otorgadas por Chile en acuerdos previos de ALADI.

Un tercer régimen estd relacionado con los denominados productos sensibles
y sensibles especiales, cuyo plazo de desgravacion serd en 10 aifios. El grupo
de los sensibles contempla una desgravacién es de del 30% congelada por
tres afios y el remanente en el periodo restante, hasta alcanzar la desgravacion
total. Para Chile contempla 290 itemes arancelarios y para MERCOSUR, 31 1.

El grupo de los senstbles especiales contempla una desgravacién a partir del
cuarto ano hasta alcanzar el arancel cero en el 2006. Para Chile contempla
193 itemes arancelarios y para MERCOSUR, 208.

Un cuarto grupo corresponde a bienes de excepciones temporales que repre-
sentan menos del 10% del comercio global y que iniciardn su programa de
desgravacion a partir del afio 10 y culminardn en el afo 15. Para nuestro pais
contempla 151 itemes arancelarios y MERCOSUR 135,

Otro grupo asociado a excepcidn temporal son aguellos que tienen su periodo
de desgravacidn entre 16 y 18 anos. El azicar inicia su cronograma de des-
gravacion entre el afio 11 y el ano 16. El trigo y la harina de trigo se desgravan
al cabo de 18 aios, franquicia que sélo ejerce Chile.

6. El impacto del acuerdo

En consecuencia, al 1° de Octubre de 1996, ¢l 76,1% de las importaciones de
Chile provenicntes del MERCOSUR tuvieron, a lo menos, un 30% dc prefe-
rencias, beneficiando directamente a los consumidores los que han podido
acceder a bna mayor variedad de bienes a un menor costo. Por contraparte, el
B7,3% de las exportaciones de Chile al MERCOSUR ingresardn a dicho mer-
cado con preferencias, a lo menos, del 30%.

Estimaciones realizadas por el Departamento de Comercio Exterior del Mi-
nisterio de Economia de Chile, indican que los aranceles a las importaciones
de los principales productos provenientes de MERCOSUR caeridn desde un
11% a un 5,6%, en promedio, generando beneficios inmediatos para los con-
sumidores. Por contraparte, nuestros principales productos exportados a
MERCOSUR tendran una rebaja arancelaria desde un 8,2% a un 3,2% a la
vigencia del ACE, abriéndose enormes potencialidades para los sectores
exportadores del pais y de laregion.

183



Alejandro Corvaldn Quirez Los territorios fronterizos como plaiaforma ...

Cuadro 3
MERCOSUR: ARANCELES PROMEDIOQS PONDERADOQS

Sin Acuerdo [Con Acuerde Sin Acuerdo [Con Acuerdo
Argentina 11.0 6.2 Argentina 11.0 6.4
Brasil 7.0 1.7 Brasil 11.0 49
Paraguay 9.0 49 Paraguay 11.0 1.1
Uruguay 120 9.9 Uruguay 110 4.8
Promedio 8.2 32 | Promedio 110 56

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

importade desde MERCOSUR.

En el afo 2006, el 78% de las importaciones y el 90% de las exportaciones
chilenas al MERCOSUR estardn totalmente desgravadas matenalizindose
una Zona de Libre Comercio que representa el tercer acuerdo econdmico mas
grande del mundo.

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

El Acuerdo MERCOSUR - Chile es la resultante de un complejo y
multifacetico proceso de negociacién. Luego de algo mas de tres afios de
funcionamiento del Acuerdo parece necesario resenar los principales aspec-
tos que han caracterizado este proceso.

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

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

Finalmente, cabe destacar que se ha logrado completar la arquitectura defini-
tiva del Acuerdo, consensuando el régimen de salvaguardias y el de solucion
de controversia. Ambos elementos son fundamentales para una evolucion
estable del sistema. En otros casos -negociacion en el sector automotriz,
profundizacién de preferencias y servicios- se estdn haciendo los esfuerzos
necesarios para lograr también avances en el menor plazo posible. No obstan-
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te, atin no se ha iniciado la consideracién por parte de la Comisién Adminis-
tradora, de los compromisos establecidos en el ACE 35 en materia de defensa
de la competencia y del consumidor; medidas sanitarias y fitosanitarios y
otras similares; y doble tributacién.

Recientemente, Chile ha vivido probablemente ¢l momento mids dificil de su
relacién con MERCOSUR, con ocasidn del anuncio del inicio de las conver-
saciones por un Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos de
Norteamérica. Esto trajo como consecuencia un distanciamiento inicial por
parie de Brasil hacia nuestro pafs. La controversia fue parcialmente resuelta
en la XIX Reunidn del Consejo del Mercado Comiin del Sur, realizada 14 y
15 de diciembre del 2000 en ia ciudad de Florianépolis.

8. Intercambio comercial Chile - MERCOSUR

De acuerdo a esiadisticas de 1a DIRECON?’, el intercambio comercial de Chi-
le con MERCOSUR se incrementd desde US$3.407 en 1994, hasta US$4.622
millones durante el afio 1999. Esta cifra es inferior en un 3% a la del aiio 1998
que fue de US$4.764 millones.

Por su parte, la balanza comercial ha sido favorable para MERCOSUR, supe-
rando las colocaciones chilenas en US$1.568 millones, cifra levemente supe-
rior a la del afio 1998, que fue de US$1.497 millones. Este aumento en el
déficit de ia balanza comercial se explica por la disminucién de las exporta-
ciones chilenas (6,5%) en mayor proporcién que de las importaciones desde
MERCOSUR (1,1%).

Es interesante destacar la diversificacién que han tenido las exportaciones
chilenas en los paises de MERCOSUR, 1o que se puede constatar al comparar
el nimero de itemes de los afios 1990 y 1999. Asi es como para Argentina
aumentaron de 632 a 2.181; a Brasil de 349 a 944; a Paraguay de 601 a 963 y
a Uruguay de 540 a 929, lo que ha implicado aumentos de 345%, 270%,
100% y 172% respectivamente. Esta diversificacién se basé en el crecimien-
to de las exportaciones de manufacturas y de 1a produccion de las pequenas y
medianas empresas y encuentra su explicacidn ¢n e} proceso de apertura
econémica que, en mayor o menor intensidad, pusieron en aplicacién los cua-

tro paises al comienzo de la década actual®.
;

Direceidn General de Relaciones Internacionales, DIRECON, del Ministerio de Rela-
ciones Exteriores.

Hasia el momento no sc¢ dispone de datos que permilan correlacionar la diversificacion
de las exportaciones con el programa de liberacién comercial del ACE N335, ya que
paralclamente la crisis penerd un nucvo marco contraclivo para la evolucidn det inter-
cambig, que obviamenle afecté iendencias posilivas que se registraban desde el co-
mienzo de la presente década.
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Cuadro 4
INTERCAMBIO COMERCIAL DE CHILE-MERCOSUR

(millones de dolares)

Intercambio |Balanza Argentina [Brasil [Paraguay |[Urugeay

Comercial Comercial
1990 1.776,0 -472,0 -389,6 -76,8 -16,4 10,8
1991 2.101,8 -5601,8 -2964 [ 2500 -21,5 6,1
1992 27310 -750,0 -172,0 | -5453 -18,7 -14,0
1993 2.850,2 -671,8 80 | -653,1 -19,5 -1,2
1994 3.406.4 -701,8 -317,6 | -395.1 2,0 8.9
1995 44519 -902,5 -198.9 -137,9 18,0 16,3
1996 4.574,1 -1.054,5 -9333 -131,2 -2,9 12,9
1997 5.056,3 -1.330,1 -1.056,3 | -285,6 9.4 24
1998 4.764,0 -1.496.6 -1.165,5 | -311,2 -1,6 -18,3
1999 4.6223 -1.567,5 -1.296,9 | -2728 -3.8 6,0

Fuente: DIRECON

9. MERCOSUR: asociacion clave para Chile

Si bien el éxito de las exportaciones chilenas en los dos dltimos decenios no
estd relacionado con los acuerdos de libre comercio, lo mds probable es que
ellos desempefien un papel importante en el crecimiento hacia fuera y en el
desarrollo de productos de exportacién nuevos y mds avanzados.

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

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

Sin embargo, no puede desconocerse que MERCOSUR representa una zona
geografica de 210 millones de habitantes y un PIB 14 veces superior al nues-
tro, ademas de ser las cuarta zona econémica del mundo, después de la Umén
Europea, NAFTA y APEC. En consecuencia, no se puede desechar la opcidn
de un MERCOSUR con estabilidad macroecondmica, con normativas simila-
res en temas comerciales, financieros y con fluidez comercial.

Un segundo argumento es la importancia estratégica que tiene para ¢l pais su
asociacion al MERCOSUR. Para el Presidente Ricardo Lagos el MERCOSUR
es "una instancia prioritaria para el Gobiemo de Chile no sélo desde el punto
de vista econdmico, sino politico”. MERCOSUR serd relevante para Chile en
la medida que permila espacios econdmicos ampliados en el marco de una
coordinacién macroecondmica; se estd hablando no solo de aranceles sino de
discutir sobre entendimiento econémico y politico, que permita construir una
presencia de la region, so6lida y cohesionada, en el debate internacional.

Ill. CHILE - ARGENTINA: ¢UNA RELACION
ESTRATEGICA MAS ALLA DE MERCOSUR?

Luego de un largo proceso negociador que se inicié en agosio de 1994 y
culmind el 25 de junio de 1996, con ocasién de 1a X Cumbre Presidencial de
MERCOSUR, efectuada en Potrero de Los Funes, Provincia de San Luis,
Argentina, se suscribié lo que hoy se conoce como el Acuerdo de
Complementacién Econdmica N°35 de la ALADL

El Acuerdo contiene 57 Articulos, un Protocolo sobre Integracién Fisica, 15
Anexos y 3 tipos de Notas Complementarias. Se suscribié también, como
instrumento juridico complementario un Protocolo Especial sobre "Compro-
miso Democrdtico”. El Programa de Liberacidn concentrd parte importante
de la negociacion y se transforma en la tnica parte del Acuerdo que contiene
plazos, cronogramas y modalidades claramente definidas. El resto de las nor-
mas tienen, por lo general, caricter programdtico o de tipo "marco”, lo que
significa que su profundidad y alcance se definird a lo largo de la aplicacién
del mismo.
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La argumentacion central del acuerdo radica en el cumplimiento de dos de
los principales objetivos del gobierno en materia de politica exterior, El pri-
mero de estos objetivos consiste en la profundizacion de la internacionatizacion
de la economia chilena; el segundo, se refiere a fortalecimiento de las relacio-
nes con la regidn latinoamericana, que constituye nuestro entorno inmediato
y mads natural de accion externa. El Acuerdo con el MERCOSUR sella y
revitaliza el compromiso con América Latina, en un momento particularmen-
te auspicioso para la region.

1.  El Protocolo de Integracidn Fisica

El Protocolo sobre Integracién Fisica del ACE N353, en el Memorindum de
Entendimiento sobre Integracién Fisica y Facilitacién Fronteriza (1991), asi
como en los acuerdos sobre Corredores Biocednicos tienen, en este sentido,
una importancia fundamental. Chile y Argentina comprometen inversiones
por més de US$320 millones para desarrollar sus pasos fronterizos, los corre-
dores de comexidn interocednicos o intra-zona, mejorar la infraestructura
transfronteriza y facilitar el trdnsito e intercambio a través de la frontera,
originando el aumento de las cornentes comerciales entre nuestro pais y los
miembros del MERCOSUR.

Cuadro 5§

PROTOCOLO DE INTEGRACION FISICA CHILE-ARGENTINA
Pasos Fronterizos |Region Ciudad de Chile Ciudad de Argentina
Jama ITREGICN  |Calama Jujuy
Sico I1 REGION  |San Pedro de Atacama | Salta
San Francisco III REGION  |Copiap6 Digonasta
Agua Negra IV REGION |La Serena San Juan
Crisio Redentor V REGION | Santiago - Los Andcs Mendoza
Pehuenchc VII REGION |Talca San Rafael
Pino Hachado IX REGION |Concepcién - Lonquimay | Zapala
Cardcnal Samoré X REGION  |Osomo San Carlos de Bariloche
Coyhaique XIREGION |Coyhaique Alw Rio Mayo
Huemules X1 REGION |Coyhaique Rio Mayo
Integracion Austral | X1 REGION |Punta Arcnas Rio Gallegos - Sta. Cruz
San Sebaslidn X11 REGION |Porvenir Rio Grande - Sn Scbastidn

Fuente: Acucrdo de Complementacién Econdmica ACE N°35.
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1} Desarrollo de Infraestructura para conexiones terresires

Después del Memordndum de Entendimiento sobre Integracidn Fisica y
Facilitacion Fronteriza Chile- Argentina, se acordé priorizar el Grupo Técni-
co Mixto (GTM), que presento ¢l Plan Maestro General de Pasos Fronteri-
z0s, Incorporado posteriormente en el Protocolo sobre Integracion Fisica del
ACE N°"35. Dicho plan, a desarrollarse en el periodo 1996-2000, contempla
un cronograma de inversiones para el mejoramiento y mantencién de las vias
de acceso a 13 pasos fronterizos que conectan las principales regiones y pro-
vincias de ambos paises y sus terminales portuarios®.

En este mismo dmbito, el GTM concluyd, a mediados del 2000, el examen
del estudio de prefactibilidad denominado Andlisis Comparativo y Solucio-
nes Técnicas de Accesos Viales, Tinel Juan Pablo I y Tinel por el Paso Las
Lefias - Informe Ejecutivo.

2) Interconexiones ferroviarias

Entre Chile y Argentina opera el ferrocarril Salta-Antofagasta, que vincula
ambos paises por el Paso de Socompa, transportando cargas provenientes
mayormente de las provincias de Tucumin, Salta y Jujuy. Entre Bahia Blan-
ca, Argentina, y el Puerto de Talcahuano existe una conexion de cardcter
multimodal; comprende un tramo ferroviario entre Bahia Blanca y Zapala,
continuando con tramos viales hasta Victoria, por el paso priorizado de Pino
Hachado, y extendiéndose desde este punto otra tramo ferroviario hasta
Talcahuano. Asimismo, se ha propuesto vitalizar una forma intermodal de
conexion ferroviaria y carretera por el Paso Cristo Redentor.

3) Mejoramiento de infraestructura portuaria

Chile ha desarrollado importantes avances para potenciar la capacidad por-
tuaria. Con la Ley N°19.542 (1997} se crearon diez empresas portuarias, con-
tinuadoras legales de EMPORCHI, para hacerse cargo de la administracién,
explotacidn, desarrollo y conservacidn de puertos y terminales. Ello constitu-
ye una iniciativa de modernizacién significativa para propiciar inversiones
en infraestructura.

Los tramos chilenos de las rulas consideradas cn esie Plan son en su integridad
transitables. Chile ha dado pleno y puntual cumplimiento al cronograma acordado,
enconirandose cn estudio una propuesia para el peniodo 2001-2005.
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Cabe destacar como las inversiones mis importantes, la reconstruccion de los
sitios 3,2,1 del Puerto de Valparaiso y su nuevo frente de atrague, la construc-
cidn de una explanada del sitio 3 del Puerto de San Antonio para ampliar su
area de respaldo y el nuevo Puerto de Punta Arenas, en Bahia Catalina. Tam-
bién se han aprobado proyectos de inversi6n para obras en los Puertos de
Arica, lquique, Antofagasta, Talcahuano, Puerto Montt y Chacabuco.

4)  Facilitacién fronteriza y transitabilidad de pasos fronterizos

Son muy destacables los esfuerzos realizados por Chile y Argentina a través
de una permanente coordinacidn de los organismos de control fronterizo, de
vialidad y de transporte en las diversas instancias de integracidén existentes,
lo que ha permitido crear nuevos mecanismos e instrumentos para facilitar el
trafico a través de los pasos fronterizos comunes.

Por su parte, el GTM realiza permanentes coordinaciones para mantener la
transitabilidad de los pasos fronterizos, especialmente en la temporada in-
vernal". La Direccion de Vialidad chilena ha hecho importantes esfuerzos
en renovar maquinarias y cuenta con tecnologia apropiada en los principales
pasos fronterizos.

5) Transporte internacional terrestre

En el marco de las reuniones bilaterales de los Organismos de Aplicacion del
Convenio de Transporte Intemacional Terrestre de Chile y Argentina se des-
taca el establecimiento de un mecanismo de coordinacién periédica entre los
delegados de los respectivos Ministerios de Transporte para atender los di-
versos requerimientos que han ido planteando las empresas de transporte
internacional. Entre estos temas cabe mencionar el acuerdo de medidas ten-
dientes a eliminar trabas para la concesién de permisos de transporte, la adop-
cién de critenios comunes en las exigencias técnicas a los vehiculos, la apli-
cacién de normas aduaneras, multas y otras sanciones, agilizacién de suma-
rios pendientes y medidas para la seguridad en las rutas.

6) Hemologacion de documentos
Chile y Argentina han avanzado considerablemente y se espera establecer

procedimientos ain mds simplificados para la circulacion de personas. Se ha
puesto en aplicacion ¢l uso de documentos migratorios y aduaneros comu-

10 Se creo un Grupo de Trabajo Invernal, con planes operativos para Cristo Redentor,
Pino Hachado y Samor¢.
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nes, establecidos en diversos instrumentos, como:

® Tarjeta Unica Migratoria, para el trifico de personas entre Chiie y Argen-
tina;

® Tarjeta de Tripulante, permite a los choferes de camiones un paso mads
expedito a través de la frontera;

® Tarjeta Vecinal Fronteriza, establecida recientemente con Argentina, per-

mitird un movimiento regular para el abastecimiento de los residentes en
localidades fronterizas;

¢ MIC/DTA, para el control aduanero de vehiculos de cargas, establecido
en ¢l Acuerdo sobre Transporte Terrestre internacional del Cono Sur.

Esta drea es particularmente importante para el movimiento de personas,
buscdndose hacia el futuro mayor fluidez y eficiencia en el paso fronterizo.
En la reciente X1X Reunién del Consejo del Mercado Comiin del Sur, reali-
zada en Florianépolis el pasado 14 y 15 de Diciembre del 2000, se acordd
facilitar 1a circulacion de las personas entre territorios, el perfeccionamiento
de la seguridad en el espacio comiin y la evolucidn en el proceso en el proce-
so de interconexion de las bases de datos de sus registros automotores’!.

2. Comités de Fronteras

Este mecanismo ha cumplido un papel importante en los objetivos de inte-
gracién fisica y facilitacién fronteriza, a través de la convocatoria a los servi-
¢ios que se desempefian en los pasos fronterizos y de los actores principales
de las respectivas provincias argentinas y regiones chilenas'?.

En virtud del Acuerdo entre el Gobierno de la Repiiblica de Chile y el Go-
bierno de la Republica Argentina sobre Coordinacidon de Apertura y Cierre
de Pasos Fronterizos (1996), se estableci6 un sistema para coordinar a través
de las respectivas cancillerias la apertura y cierre de los pasos fronterizos,
que hasta esa fecha se regfan por normas diferentes en cada pais. Mediante
un Protocolo Complementano, suscrito en 1997, se acordé aplicar el princi-
pio de reciprocidad en la apertura y cierre de pasos fronterizos, aprobdandose
un listado de 58 pasos que ambos paifses habilitaron bilateralmente, 39 con
caricter de permancntes y 19 con cardcter temporal, estableciéndose para
estos Gltimos la misma fecha de apertura y cierre.

" Ver Acta Final de la XIX Reunign.
Iz Se han establecidos siete comités y un subcomité.
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1)  Tratado sobre Controles Integrados de Frontera

Este Tratado, suscrito en 1997, permitird que en los pasos fronterizos que las
partes determinen se establezcan recintos ya sea en un lado de la frontera,
superpuestos en el limite internacional, o bien en ambos lados del limite,
donde los funcionarios de los organismos de control fronterizo de cada pais
ejerceran sus funciones en forma integrada, de modo que s6lo sea necesaria
una detencidn en la frontera para los controles migratorios, aduaneros y
fitozoosanitarios".

El establecimiento de estos controles integrados contribuira a hacer mas ex-
pedito el trdfico por los principales corredores de integracién entre Chile y
Argentina lo que, de generalizarse en las fronteras de los demads paises com-
prendidos en estas conexiones, incidird favorablemente en ¢l intercambio
comercial y turistico y también en alguna medida sobre los costos del trans-
porte terrestre regional.

2) Acuerdo sobre Transporte en Zonas Fronterizas

En el Marco de ALADI y del Convenio de Transporte Internacional Terres-
tre ATIT, Chile y Argentina firman en 1999 un acuerdo para facilitar el trans-
porte local de carga y pasajeros en vehiculos pequeiios, entre las comunida-
des chilenas y argentinas mds cercanas al limite internacional, permitiéndose
realizar actividades de transporte de pasajeros o cargas en vehiculos con ca-
pacidad mdxima y (til de hasta 1.750 kilos.

3. La integracién energética

La integracion energética es ya una dimension del proceso que es con-
vergente con los demds avances en los ambitos comercial y de integra-
cion fisica.

A partir del Acuerdo de Complementacién Econdémica del 16 de 1991, Ar-
gentina y Chile se encuentran trabajando intensamente en el marco de Ja Inte-
gracién Energética. Este acuerdo fue reafirmado en 1995, con la firma del
Protocolo Sustitutivo del Protocolo 2 del ACE N°16, vinculado a interco-
nexion gasifera y suministro de gas natural. Mas tarde, en 1997, se firma el
Protocolo Adicional al ACE N°16 sobre interconexitn y suministro eléctrico.
Asimismo, el 25 de junio del 2000, en Rio de Janeiro, durante la reunién de

i
1

Aclualmente se encuenira aprobado en primer tramite constitucional en nuestro Con-
greso.
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Ministros de Energia de paises integrantes de OLADE, se firmé un Acta de
Acuerdo en el marco del Protocolo Adicional al ACE 16, entre la Secretaria
de Energia de Argentina y la Comisién Nacional de Energia de Chile.

Lo que se busca hacia e} futuro es una interconexién entre sistemas que
involucre, ademds, al principal sistema chileno, "Sistema Interconectado Cen-
tral, y que contribuya al desarrollo de una red eléctrica para todo el Cono
Sur. Esto introducird mds competencia y permitird reducir la demanda de
regulacién necesarta al disolver factores de concentracidn y monopolizacion,
convirtiendo la energia elécirica en un bien transable en Chile.

A este proceso de integracion eléctrica es necesario agregar la existencia de
otras realidades en el proceso de interconexién energética como los olecduc-
tos y gasoductos. Por ejempio, a través del oleoducto Trasandino, que une la
Cuenca Neuguina con la costa del Pacifico, a la altura de la ciudad de Con-
cepcidn, Argentina exporta un volumen que ronda los 15.000 m3 diarios de
petroleo crudo'. A través de los gasoductos, estdn llegando a temitorio chile-
no, y lo seguirdn haciendo en et corto plazo, poco mids de 30 millones de m3
diarios de este combustible.

1)  Desafios de la integracién

La decision de avanzar en esta direccion revela la necesidad de adecuar las
estructuras regulatorias, y establecer principios basicos de simetria que posi-
biliten el éxito del proceso. La eliminacién de trabas y condicionanies econd-
ricas especificas por parte del Estado a la operacidn de las empresas debe,
entre olros puntos, asegurar quc existan condiciones de competencia entre las
compafiias y fijar condiciones técnicas igualmente validas para todas, que
permitan libres transacciones energéticas, e incluyan el compromiso de otor-
gar autorizaciones, licencias o concesiones necesarias para el intercambio.
Fundamental es que no existan concesiones exclusivas para el transporte y
distribucion de gas natural o energia eléctrica tanto para compafiias locales
como extranjeras, ademds de un libre acceso a las instalaciones de transporte,
almacenamiento y demds infraestructura. Por otro lado, la transparencia en ta
informacién; el derecho de cada pais a definir su propio nivel de seguridad y
confiabilidad de su sistema energético, asi como los requerimientos ambien-
tales, son claves para este proceso.

" Representa cerca del 87% por cienlo del total de las exportaciones de este combustible

al pais vecino.
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Las autoridades estin 1lamadas a resolver los problemas normativos y de co-
ordinacién, mientras serdn la iniciativa y los capitales privados los que for-
mulen, desarrollen y realicen los proyectos involucrados; en efecto mds del
90% de la inversion lograda por este Protocolo es extranjera®.

2)  Beneficios de la integraciéon

Un primer beneficio es 1a disminucién de los costos marginales, que se tras-
pasan a los consumidores, siendo importante para Ia productividad de las
empresas el ahorro que se puede lograr, lo gue hace més atractiva la regidn
para la inversidn extranjera. Permnite avanzar ademds en la seguridad del su-
ministro; en la medida que son mas grandes, los sistemas se hacen mas esta-
bles'®. Esta diferencia serd muy notoria para los actuales integrantes del Sis-
tema Interconectado del Norte Grande, que cuenta con suministradores y
consumidores de gran peso relativo. Entrega una mayor seguridad del sumi-
nistro, dado que trae consigo una disminucidn en los riesgos de sequias seve-
ras que podrian afectar al sistema.

Argentina ha mejorado su balanza de pagos exportando decenas de millones
de délares adicionales en petréleo, gas y electricidad. Por su parte, Chile se
ha beneficiado con una reduccidn de los precios de la electricidad en alrede-
dor de 40% en cuatro afios.

En ambos paises se podria aumentar el beneficio de la integracion st se abren
mds los mercados internos y se estimula la competencia. En Chile falta termi-
nar con la integracidén vertical entre generacién, transmisién y distribucién,
que limita la competencia. Es necesario, entre otras medidas, bajar los Iimites
para contratos directos entre generador y consumidor; abrir la distribucidn
eléctrica, eliminando zonas exclusivas; y extender el sistema de distribucién
de gas natural.

4. El Tratado de Integracion y Complementacién Minera

El Tratado Minero constituye un instrumento destinado bisicamente a asegu-
rar el aprovechamienio conjunto de recursos mineros que sé encuentran €n
las zonas fronterizas, propiciando la constitucion de empresas nacionales y
sociedades de ambos paises y la facilitacién del transito de los equipamientos,
servicios mineros y personal adecuado a través de la frontera comin. El am-

1 Estc marco polilico de mercado atrajo inversioncs de Canadd; E.E.U.U.; Bélgica; Es-
pana; Francia, y otros pafses.
e Esio tiene relacién con el menor peso relativo de cada unidad generadora y dc cada

unidad dc consumo.
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bito territorial de aplicacion del Tratado esté perfectamente definido median-
te coordenadas geograficas y ha sido representado en un mapa anexo que
forma parte del mismo.

Para tal efecto, el Tratado sirve de marco juridico para que inversionistas de
cada parte participen en el desarrollo de la integracién minera. En consecuen-
cia, no se aplican las prohibiciones y restricciones vigentes en las legislacio-
nes nacionales, referidas a la adquisicidn de la propiedad, el ejercicio de 1a
posesion, la mera tenencia o la constitucién de derechos reales - sobre bienes
raices, o derechos mineros, establecidos en razén de la calidad de extranjero
y de nacional chileno o argentino.

Los hitos mds importante en el proceso de integracidn minero son:

¢ En el marco del ACE N°16, se firma en 1991 ¢l Protocolo N°3 sobre
Cooperacion e Integracién Minera.

¢ FEl 29 de diciembre de 1997 se firmé el "Tratado entre 1a Republica de
Chile y la Repiblica de Argentina sobre Integracién y Complementacion
Minera".

¢ El 20 de agosto de 1999 se firmé un Protocolo Complementario a este
Tratado, a fin de enfatizar sus alcances en aspectos importantes para la
mineria chilena.

¢ El 24 de noviembre del mismo afio el Senado argentino dio su aproba-
cion.

¢ Finalmente, el 14 de julio de! 2000 las Comisiones Unidas de Relaciones
Exteriores y Mineria del Senado chileno aprobacion el Tratado.

Con el objeto de implementar mecanismos necesarios para garantizar la eje-
cucioén del mismo, se crea un érgano denominado "Comisidn Administrado-
ra”, integrado por representanies de los Ministerios de Relaciones Exteriores
y de Mineria de ambos paises. Sus funciones son, entre otras, velar por el
cumplimiento del Tratado, conocer los proyectos mineros que se sometan a
su consideracion y facilitar los procesos de solucion de controversias corres-
pondientes.

E! Protocolo Complementario contempla la posibilidad de que en cada pais

se constituya una comisin asesora empresarial, cuya funcién consista en dar
asesoria en los temas en que sea consultada por la Comisién Administradora.
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Los Principales Aspectos Juridicos, Economicos y Seciales del
Tratado Minero son:

» Se debe establecer un area de operaciones que incluya territorio de ambos
paises.

= Elproyecto se debe elevar al conocimiento de la Comisién Administrado-
ra, que podra recomendar, previa evaluacion, la adopcién de Protocolos
Adicionales Especificos.

» El Tratado reafirma la territorialidad de 1a ley tributaria para las personas
fisicas o naturales que se dediquen a la actividad minera o asesoria a ésta.

» El Tratado consagra el principio general segiin el cual el pais de cuyo
territorio se extrae el mineral -el pais fuente de la riqueza- es el que tiene
el derecho a gravar la renta producida por la venta o exportacion de las
sustancias minerales.

= No constituird importacidn, exportacién ni admisién o salida temporal el
movimienlo de bienes provenientes de fuera del 4rea de operaciones y
que se realice dentro de dicha drea. Los bienes circulardn libremente den-
tro de ella sujetos a las medidas de facilitacion y coordinacién que deter-
minen los servicios competentes.

= Se aplicardn las normas generales de importacion o exportacion, segtn el
caso, toda vez que un bien salga del irea de operaciones al territorio de un
pais diferente de aquel por el cual entré originalmente a dicha 4rea.

* Se aplicard el sistema o régimen ambiental vigente en el pais en cuyo
territorio se efectie la actividad minera.

* Se aplicara la legislaci6n laboral del pafs donde el trabajador cumple sus
tareas, preste servicios o desarrolle efectivamente sus actividades. Si las
tareas se desarrollan indistintamente en ambos lados de la frontera, se
aplicard la ley del lugar de la celebracién del contrato de trabajo.

» Cada pais aplica su legislacion en materia de salud de las personas, medi-
das sanitarias relativas a alimentos, productos farmacéuticos, salud am-
biental, manejo de productos quimicos, entre otros.

IV. UNA POLITICA DE INTEGRACION HORIZONTAL ENTRE
LAS REGIONES DE CHILE Y LAS PROVINCIAS DE
ARGENTINA

“El significado v la dindmica de las regiones vendrd determinada por su
posicion en dicho espacio de los flujos, dominado y modelado por intereses
globales, cuyas estrategias cambiantes interactuan constantemente con los
intereses sociales y politicos territorialmente enraizados en localidades his-
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toricamente estructuradas. Es en esa dialéctica entre la dominacion global
del espacio de los flujos y las aspiraciones segmentadas de las sociedades
locales en donde se tiene la nueva problemdtica del desarrollo regional”
{Castells. 1989),

1. Estrategias territoriales en el escenario globalizado

El imperativo de reconceptualizar las relaciones local - global y de redefinir
las estrategias territoriales de desarrollo en el nuevo contexto de la
globalizacién estd dando lugar a un conjunto de nuevas propuestas tedricas y
practicas. Ciertamente, las nuevas estrategias de desarrollo territorial no son
meras respuestas a la globalizacién: responden a los desafios combinados de
la globalizacidn, la revolucién tecnolégico - productiva y la postmodernidad
soctocultural y resultan también de un aprendizaje a partir de tradiciones an-
teriores de planificacién del desarrollo regional y urbano.

Asi, en Ja explicacton del €xito diferencial de los territorios para desarrollarsc
en un contexto globalizado, surgen como categorias claves, entre otras, las
siguienles:

= Ventajas competitivas y competitividad sistémica, de base territonal, ca-
lificando la insercion en la economia globalizada;

e Entornos innovadores y mesonivel territorial, como forma de
conceplualizar un capital socio - territorial histéricamente construido, que
se revela clave para calificar el potencial de desarrollo de un area;

* Complejos produclivo - territoriales, redes interlocales (de ciudades, de
regiones), etc., como categorias de andlisis de los sistemas socio - econ6-
mico - espaciales.

1) La globalizacién como amenaza

Para los paises, ciudades y regiones la globalizacion representa una fuerte
pérdida de autonomia, un desvanecimiento de las fronteras, la irrupcién o el
abandono por parte de actores globales, el pasaje a una interdependencia ge-
neralizada con otros termtorios cercanos o lejanos. Las decisiones y procesos
ex0genos ganan peso en perjuicio de las capacidades de la sociedad local
para controlar su entorno.

De alli que pueda hablarse de la globalizacion como una desterritonalizacion,
como un paso de lo concreto - los territorios - a lo abstracto - el espacio global
de los flujos.

207



Alejandro Corvaldn Quirog Los territorios fronterizos como plataforma ...

La globalizacién puede, en suma, leerse como una amenaza para el desarrollo
de los territorios concretos. Federico Bervejillo resefio en un sugerente docu-
mento (1995) cuatro manifestaciones posibles de la globalizacién como ame-
naza a los temtorios: en primer lugar, amenaza de marginacién o exclusién
para aquellas dreas del planeta que dejan de ser -0 no llegan a ser- necesarias
o relevantes para la economia global. En segundo lugar, amenaza de integra-
ci6n subordinada, dependiente de actores globales externos, que no sélo ca-
recen de arraigo lerritorial, sino que resultan inaccesibles e irresponsables
frente a la sociedad local. Esta integracién subordinada es ademds fragil, re-
versible de un momento a otro, por el retiro de los inversionistas externos,
atraidos por condiciones mas ventajosas en otros territorios (de Mattos, 1994).
En tercer lugar, la globalizacién amenaza a las viejas unidades territoriales,
paises, regiones o ciudades con inducir la fragmentacién, el desmembramiento,
la desintegractén econdmica y social. Esta fragmentacion es una consecuen-
cia potencial de la diferente inscripcion en el sistema global alcanzadas por
distintas partes del territorio y por distintos sectores sociales. En los paises
puede tomar la forma de un progresivo distanciamiento entre las regiones
ganadoras y las regiones perdedoras, en el nuevo contexto global (Benko y
Lipietz, 1994), En las grandes ciudades, la fragmentactdn puede traducirse en
una dualizacién entre las capas de poblacién "globalizadas" y las restantes
(Sassen, 1992, Garcia Canclini, 1994). Finalmente, existe para los territorios
singulares la amenaza de una crisis ambiental, consecuencia en parte de las
anteriores o de la imposicién de un modelo de desarrollo no sustentable como
contraparte de su integracion subordinada al mercado global.

Estas son amenazas poltenciales, que encuentran mayor posibilidad de con-
cretarse en territorios subdesarrollados o con economias debilitadas por la
obsolescencia de modos anteriores de desarrollo. El contexto de estas amena-
zas estd precisamente en la asimetria de poder creada, a raiz de la combina-
cién de globalizacién con debilitamiento de los Estados protectores, entre la
sociedad local y los agentes externos desterriorializados.

2)  La globalizaciéon como oportunidad

La globalizacion, asociada con el transito entre paradigmas lecno-producti-
vos, puede también ser vista como una oportunidad para el desarrollo de los
termitorios'’. Este enfoque se plantea en general sobre dos lineas argumentales:
por un lado, la globalizacién permite a ciertos territorios un acceso mds abier-
to a recursos y oportunidades globales, en reiacién con lecnologia, capital y
mercados; por otro, la globalizacién y la transicion en los modos de desarro-

1" Storper, 1990; Pérez, 1989: Gatto, 1989, Esser y otros, 1994,
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llo supone para clertos territorios una valorizacion o revalorizacién de recur-
sos endégenos latentes de fuerte inscripcion territorial y les permite
reposicionarse en el espacio global. Una tercera vertiente ajude a la apertura
de nuevas posibilidades para la formacién o acceso a redes interterritorios
-de ciudades, regiones virtuales- por parte de las entidades subnacionales.

Como contrapartida, la idea de la globalizacién como oportunidad tiene una
pertinencia selectiva: solamente los territorios que han alcanzado ciertos ni-
veles previos de desarrollo y que, ademds, cuentan con cierta masa critica de
capacidades estratégicas pueden acceder a utilizar las nuevas oportunidades
para su beneficio. En otras palabras, la globalizacién seria una oportunidad
especialmente para territorios en niveles medios de desarrollo y dotados de
capacidades estratégicas relevantes.

Durante 1a transicién, "(...) empresas y paises enfrentan una situacion insoli-
tamente favorable: una doble oportunidad tecnolégica formada por el acceso
simultidneo a lo que hasta hace poco eran conocimientos privados en el viejo
paradigma ya desplegado y a lo que pronto serdn conocimientos privados en
el nuevo. La aplicacién de diversas combinaciones de estos tipos de conoci-
miento accesibles en la transicién puede llevar al ingreso en dreas bien selec-
cionadas de las nuevas tecnologias y/o a competir con éxito basados ¢n pro-
ductos 'viejos' revitalizados™ (Pérez. 1989).

3 Importancia de la cuestion territorial para los paises latinoame-
ricanos

De hecho, y con independencia de las estrategias locales, el cambio global
modifica las ventajas comparativas de los territorios, provocando un primer
reacomodamiento de tipo estructural. De alli que se hable de "regiones gana-
doras” y "regiones perdedoras”. Pero la definicién de un territorio dado en
una de estas categorias no es solamente una funcién del cambio global. La
historia y las estrategias locales resultan decisivas a la hora de consolidar las
nuevas ventajas o de compensar la pérdida de ventajas tradicionales.

Las "regiones perdedoras”, como actualmente se denomina a aquellos territo-
rios no globalizados, se caracterizan no tan s6io por su condicidn de regiones
"marginales” o con "sectores econdmicos en declinacién” sing, principalmente,
por sus escasas condiciones para la competitividad internacional. Puesto que
muchos de los factores que condicionan la competitividad estdn "localiza-
dos", es decir, no son trasladables de un lugar a otro, poseen poca movilidad,
o tienden a permanecer en un drea determinada. En caso contrario se posibi-
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litan rendimientos crecientes de capital en las economias con buenas dotacio-
nes de factores, las que generan externalidades positivas, como ocurre en las
concentraciones metropolitanas. Del mismo modo, la moderada reduccion de
las barreras a los intercambios comerciales a escala internacional permite la
mantencidn de las ventajas que derivan de la concentracién de la demanda,
debiendo mencionarse que la complementacidn de las economias nacionales
en ¢l MERCOSUR estd induciendo actividades en zonas de frontera y estd
reforzando un proceso de insercion de territorios dindmicos y excluyendo por
tanto otros.

2. Un concepto de integracion horizontal

La integracién es un fenémeno mundial pricticamente irreversible que se
viene concretando hace mas de una década y que se ha manifestado a través
de una extensiva regionalizacién de los mercados que, conjuntamente con la
formacidn de uniones aduaneras, esti acelerando la ruptura de fronteras entre
paises para dar paso a la libre circulacidén de bienes y personas, situacién que
conduce inevitablemente a una globalizacién de la economia.

El concepto de integracién horizontal se viene acuiiando desde 1997, de ma-
nera informal, entre conversaciones de autoridades de la region de Valparaiso
y las provincias de Mendoza y San Luis'®. El principal motivo que mueve la
iniciativa de integracién horizontal de una Macro Regién Binacional es el
beneficio comiin que se puede desprender de las oportunidades del Mercosur
y de las nuevas posibilidades del escenario global.

La evidencia empirica ha demostrado que la integracién regional ha desem-
peflado un papel fundamental en la promocién de un gran espacio para lograr
el desarrollo econémico, la ampliacién de mercados y el mejoraniento social
de cada uno de sus miembros participantes.

La presencia de necesidades crecientes de las comunidades y lo imperioso de
dar respuestas concretas a ellas por parte de los gobernantes requiere de solu-
ciones que muchas veces van mas alld de los lirnites politicos que fijan la
accién de un pafs. Esto se constata en cémo situaciones de crisis a escala
mundial afectan de sobremanera a las regiones mas débiles, las cuales deben
desarrollar al maximo sus potencialidades, lo que no siempre es posible con
los recursos locales,

s Han paniicipado cn este proceso entidades tales como la Seremi de Economia de la v
Regidn, cl Honorahle Senadoe de Mendoza, el Consejo Regional de la V Regidn (Core),
los Consutados Generales de Chile er Mendoza v de Argentina cn Valparaiso y ios
Gobicrnos de las pravincias de Mendoza y de San Luis, y el dc la regién de Valparaiso.
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La integracién honzontal implica el desarrollo integrado de los territorios.
Para ello se necesila visién de largo plazo y conviccién de los actores socia-
les, puesto que, como se ha visto, la integracidn tarda afios. Si es impuesto
desde arriba, no funciona. Es necesario el compromiso y la coherencia de
cada uno de los actores, ya que un proceso de integracion no sélo se desarro-
lla en los dmbitos econémico y politico, sino que también el componente
cultural es sumamente relevante.

Este concepto de integracién se basa en torno a la constitucién de un comple-
jo econémico para el comercie exterior, gue satisfaga la necesidad de las
regiones mediterrdneas de tener una salida al Pacifico y que las vincule a los
dindmicos centros econdmicos de la Cuenca, que posibilite exportar prefe-
rentemente a los paises asidticos, productos agropecuarios cuyos voldmenes
y diversidad podrian acentuarse mediante la explotacidn de terrenos fértiles,
hoy ociosos. Tales perspectivas se ven frustradas por su lejania a los puntos
de salida y los alios costos del transporte, como por la falta de contactos y
conocimientos sobre el funcionamiento de dichos mercados.

En el plano inlemacional, esta integracién se ve favorecida por el marco co-
miin que establece el MERCOSUR y por los nexos que aporta Chile, dnico
pais sudamericano miembro de la APEC y con acuerdos especiales de des-
gravacioén con México y Canada. A su vez, puede ser de interés el Convenio
de Cooperacién suscrito entre Chile y la Unién Europea.

1) ;Corredores Bioceanicos versus Corredores Ampliados de
Comercio?

En los diversos ambitos en donde es abordado el tema del desarroilo de corre-
dores de interconexién Biocednicos o intra-regionales, se han considerado,
ademds de la implementacion de conexiones terrestres, las necesidades de
infraestructura en los complejos fronterizos, terminales portuarios y
aeroportuarios, como también aspectos relacionados con procedimientos y
normativas.

Es asi como, en el marco de la Comision Binacional Chile-Brasil sobre Co-
rredores Biocednicos y del Grupo de Trabajo Multilateral, se expresan los
objetivos de estudiar y desarrollar variables de conexidn terrestre para el trans-
porte multimodal, incorporando tramos rodoviarios, ferroviarios y fluviales,
como asimismo la armonizacion de los aspectos normativos y aperacionales.
Igualmente, en el memordndum de Entendimiento sobre Integracién Fisica y
Facilitacién Fronteriza Chile- Argentina se propone la gjecucién de inversio-
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nes para el mejoramiento y mantencion de pasos fronterizos priorizados y las
vias de conexion terrestre multimodal con proyecciones interocednicas y
medidas de facilitacion fronteriza®.

En tal orientacion, Chile ha considerado la importancia de los avances con-
cretos, tanto en lo que se refiere al desarrollo de la infraestructura de conexio-
nes terrestres comoe a la facilitacion fronteriza vecinal y al tema portuario.
Como se ha referido en el acdpite sobre integracién fisica, Chile ha llevado a
cabo una extensa labor en el desarrollo de infraestructura para conexiones
terrestres, especialmente a través del GTM en el contexto del Plan Maestro
General de Pasos Fronterizos.

En esta perspectiva. Chile se integra dentro del concepto de los grandes co-
rredores entre Chile y el Cono Sur, incluyendo Bolivia y paises del
MERCOSUR:

e Comredor Norte, que incorpora las ciudades y localidades de Santos-
Corumba o San Matias-Santa Cruz de la Sierra-La Paz-Tambo Quema-
do-Lo Arica e Iquique;

¢ Corredor de Capricornio, que incorpora las ciudades y localidades de
Santos- Resistencia-Jujuy- Sisco o Jama- Antofagasta e lquique.

¢ El Corredor Biocednico Central, cuyo eje principal es Valparaiso-Bue-
nos Aires-San Pablo, conecta las zonas centrales de Chile y Argentina y
la zona sur de Brasil

® Otros Corredores, mds al sur, como la conexién intermodal y carretera

VIIl y IX Regiones de Chile y Neuquén-San Antonio Este/Bahia Blanca,
en Argentina.

2} Un corredor ampliado de comercio

Explicitaré con mayor amplitud este concepto de Corredor Ampliado de Co-
mercio, pues considero que la gran oportunidad para los casos a analizar en el
acdpite siguiente esta directamente vinculada a la localizacion en esta region
de un comredor de comercio internacional constituido por "las normas y prdc-
ticas comerciales y financieras, las exigencias gubernamentales, la infraes-
tructura, vehiculos, equipos ¢ instalaciones y actores que interactian entre si

" También cn el Protocolo sobre Inegracion Fisica del ACE N°35 Chile-MERCOSUR,
tomando los concepios dc corredores Biocednicos y de inlerconexidn inirazona, se
considcra 12 infraestructura de interconexion y su utilizacion en el espacio econémico
ampliado. como lambién las inslalaciones portuarias, acroporntuarias, fluviales y mari-
timas, los pasos fronterizos habilitados y los terminales de carga.
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y con el entorno a fin de permitir que se realice eficiente y competitivamente
el comercio de exportaciones e importaciones™",

Estamos hablando de desarrollar sistematicamente un conjunto de acciones
coordinadas relacionadas con los aspectos de la oferta de infraestructura, los
acuerdos de comercio y de transporte, ¢l financiamiento de las obras, la
facilitacién del comercio, la generacion de negoctos asociados a los servi-
cios, las cuales tienen el propésiio explicito de hacer competitiva una red
fisica de transporte, por sobre otras alternativas en competencia u otros corre-
dores?,

Es importante referirse al componente actores de un Corredor Ampliado de
Comercio, pues a veces tendemos a privilegiar sélo las variables de infraes-
tructura. Se trata de los agentes econdmicos gue, utilizando la infraestructura
existente, prestan los servicios requeridos para el traslado fisico de un pro-
ducto desde el iugar de produccidn hasta el de consumo, aplicando normas y
précticas comerciales y financieras, cumpliendo las exigencias gubernamen-
tales relacionadas con el comercio internacional.

Los actores del Corredor de Comercio Internacional son los agentes econd-
micos que proveen los servicios de distribucidn fisica, de promocién y ven-
tas, de financiamiento, de seguros, de comunicaciones, las entidades norma-
tivas y controladoras piblicas y privadas. En consecuencia, una relacién es-
tratégica con los actores del Corredor Ampliado de Comercio debe ser una
tarea prioritaria para las autoridades, pues son ellos el "puente” entre el Co-
rredor y los Canales de Comercializacidn.

3. Un Anadlisis de Casos

A continuacién resefiaré tres casos de integracion horizontal entre termtorios
fronterizos, los cuales tienen diversos origenes y modalidades de desarrollo.

1)  El Proceso de Integracion ZICOSUR en El Corredor Norte®

Mediante Resolucion Exenta N° 174 det 3 de Mayo de 19935, se cred la Secre-
taria Regional de Integracién de la Regidn de Antofagasta, la cual ha profun-
dizado el proceso de integracion de esta regién con paises vecinos. Conflu-
yen territorialmente en este proceso de integracién, denominado "Zona de

w CEPAL (1993).
o Ministcrio de Obras Paiblicas (1995).
22 Para mds antecedentes revisar Maurin (1997).
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Integracion Centro Oeste de América del Sur, ZICOSUR", las Regiones del
Norte Grande de Chile, los Departamentos del Sur y Centro de Bolivia, las
Provincias del Noroeste de Argentina, la Repiiblica de Paraguay y los esta-
dos vecinos del Oeste Brasilefio, especificamente los de Mato Grosso y Mato

Grosso de Sul.

Cuadro 6
UNIDADES POLITICO ADMINISTRATIVAS DE LA ZICOSUR

Pais Unidad Terrilorial | Superficie (km2) | Poblacion 1992
Chile Pais 756.626 13.348.401
Regiones Tarapacd (1* R) 58.698 339.579
Antolagasta (2" R) 126.444 410.724
Alacama (3* R) 75.573 230.873
Subtotal 260.715 981.176
Argentina Pais 2.779.221 32.608.687
Provincias Salla 155.488 866.771
Jujuy 53.219 513.992
Catamarca 102.602 265.571
Tucuman 22.524 1.142.247
La Rigja 89.680 220910
Santiago del Estero 136.351 672,301
Formosa 72.066 404.367
Chaco 99.633 838.303
Subtotal 731.563 4.924.462
Bolivia Pais T.098581 | —  6.420.792
Departamentos LaPaz 133.985 1.900.786
Oruro 53.588 340.114
Cochabamba 55.631 1.110.205
Potosi 118218 645.889
Tarija 37.623 291.407
Chugquisaca 51.524 453.756
Santa Cruz 370.621 1.364.389
Subiotal 821.190 6.106.546
Paraguay Pais 406.752 3643000
Brasil Pais “8558.906 |  146.154.502
Estados Mato GrossOo 901.421 2.091.524
Maio Grosso del Sur 357472 1.778.741
Subtotal 1.258.893 3.870.265
Total Paises ~13.630.175 203175382
Total Zona —3.171.063 20.525.44%

Fucnic: ZICOSUR, Zona de Inwcgracion del Centro Oeste de América del Sur.
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Esta inictativa integradora tiene el propdsito de la biisqueda de polos de desa-
rrollo que abran perspectivas perdurables y diversas a la explotacién actual
de recursos no renovables. A Chile le interesa vitalizar las economias regio-
nales nortinas, mediante el desarrollo de servicios necesarios para el comer-
cio exterior, utilizando el territorio nacional como lugar de flujo y centro de
operaciones de exportacidn e importacién, sustentada en la oferta de puertos,
vias de transporte conectadas a toda la zona de integracidn, pasos fronterizos
habilitados durante todo el afio, nexos establecidos por empresas chilenas
con los mercados asiaticos y experiencias nacionales en la exportacién de
productos agropecuarios, silvicolas, agroindustriales y mineros a los exigen-
tes mercados del Pacifico.

Otra aspiracion en el plan, pero de menor importancia para la region, es el
incremento en ei intercambio interno con los vecinos, aspirando a lograr abas-
tecimiento de productos agropecuarios alternativos a la actual oferta del cen-
tro del pais de productos de baja calidad y alto precio. Otros objetivos son
incrementar, mejorar y agregar valor a la explotacion minera, lograr una cre-
ciente retencién regional de los excedentes y fortalecer el proceso de descen-
tralizacién y modernizacién de la gestidn regional pdblica y privada.

Si bien todos los vecinos disponen de vias al Atldntico y utilizan los puertos
all{ existentes, el objetivo central de este proceso integrador apunta hacia el
establecimiento de un Corredor Norte, creando el eje reactor de la integra-
cidn, en torno a los intereses de las partes en comerciar con las economias de
la Cuenca del Pacifico.

a)  El Mega puerto de Mejillones

La ZICOSUR necesita un puerto de alta tecnologia y eficiencia en el Pacifi-
co, que haga posible un flujo expedito de productos con costos inferiores al
de las restantes alternativas. Mejillones retne las condiciones requeridas, sien-
do un emplazamiento que hace posible reducir los montos de inversién re-
queridos por obras portuarias y extraportuarias, asf como para su operacion.
La transferencia de grandes volimenes de carga y atencidn de todo tipo de
naves de dltima generacidn, que permiten la reduccién de costos de fletes
maritimos; el uso de rutas directas que reducen de manera considerable los
costos de transporte maritimo, asi como la distancia al establecer lineas direc-
tas entre Mejillones y algunos puertos de Asia®, y el interés por inmoviliza-

» Los ghorros son vaniables, pudiendo alcanzar hasta un 19% en tiempos y costos de

navegacion.
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cidn de capital para mercaderias en trdnsito y en stock, determinan el atracti-
vo de este proyecto™.

b)  Lasituacion productiva de la Zona

La zona de integracién posee abundantes recursos natvrales, exportables a
través del Puerto de Mgjillones. En las regiones chilenas, se destaca la pro-
duccién minera, manufacturas basicas de minerales tipo metaldrgico y qui-
mico, la generacidn de energia eléctrica y produccién pesquera. Las provin-
cias argentinas sobresalen por la produccidn agricola, ganadera forestal y de
gas natural, acompaiiadas de manufacturas agroindustriales de calidad, pero
poco abundantes, y de una mineria poco desarrollada, incluyendo la actividad
petrolera en declinacién. Por su parte, los departamentos bolivianos combi-
nan una produccién agropecuaria, silvicola y minera que no aprovecha a ple-
nitud las grandes riguezas naturales disponibles, con la excepcion del estafio,
petrdleo y gas natural. Los estados brasileiios son productores agricolas, ga-
naderos, forestales, y en menor proporcion, mineros, poseyendo enormes
potencialidades de crecimiento en esos sectores. El territorio paraguayo, es el
de menor aprovechamiento de sus riquezas naturales, exhibiendo bajos nive-
les de produccitn agricola silvicola y minera.

¢)  Los corredores de flujo de la Region

Se sostiene que una de las claves para el éxito del Plan de Integracidn es la
minimizacidn de los costos de circulacién al interior de la ZICOSUR, lo que
es un objetivo permanente para los trabajos de disefio, ejecucion y operacién
del complejo.

La conexién de Antofagasta con sus vecines se desenvuelve mediante ferro-
carriles y carreteras de bajos estdndares que unido al centralismo y los altos
costos, no han propiciado las relaciones econémicas y sociales, agravandose
a medida que la distancia con las provincias se acrecienta. Los servicios para
el comercio exterior de la zona y la comercializacién de productos importa-
dos, estdn ausentes. Sin embargo, tiene los factores indispensables para el
trifico interior de la poderosa industria rinera y para la expedicién maritima
al exterior”®, También cuenta con los servicios para las importaciones de bie-
nes de capital ¢ insumos industriales para uso local. El medio de transporte

1“ Las alternativas a este puerto nacionat son los Puertos: Santos y Paranagua, en Brasil;
Buenos Aires en Argentina; Callao, llo y Matarani en Pens.

B Este flujo es superior a dos millones de toneladas anuales y esta en expansidn perma-
nente.
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mds eficiente para transportar tales voliimenes de carga a esas distancias™ es
el ferrocarril, lo que se acentiia debido a que buena parte de las exportaciones
serian productos a granel de bajo valor unitario.

El proyecto integrador necesita transformar la actual fisonomia de la zona, su
infraestructura de transporte y servicios comerciales, de forma tal que se ge-
nere capacidad para atender e incentivar un alto flujo de mercaderias®.

d) Programa de desarrollo del proceso de integracién ZICOSUR

La Secretaria Regional de Integracidn ha desarrollado un programa, que per-
mita consolidar este proceso de integracién, para el periodo 1999-2002, de-
nominado "Difusién de Oportunidades de Mercado en el Proceso de Integra-
cidn ZICOSUR", el cual tiene como base:

» Laconsolidacién de 1la ZICOSUR al crearse una Secretaria Pro-Tempore
para garantizar la coordinaci6n de actividades.

« Lainstitucionalizacién de los encuentros internacionales ZICOSUR Asia-
Pacifico.

o Elavance de la red vial ZICOSUR: pavimentacién de la Ruta San Pedro
de Atacama-Paso de Jama, terminado en octubre de 1999, pavimentacion
de 100 primeros kilometros de la Ruta Salta-Paso Sico, inaugurada en
mayo de 1999, con el compromiso de avanzar a 60 kilémetros por afio,
inicio de primera etapa de construccién del camino entre Talial y el Paso
de Aguas Calientes, que une la [ Regién con las Provincias Argentinas
Catamarca y Tucumdn; construccidn de las vias Mariscal Estigarrivia-La
Patria-Infante Rivarola, que une el Chaco Paraguayo con el Departamen-
to de Tarija en Bolivia, y el tramo Mariscal Estigarmivia-Pozo Hondo-
Puente internacional sobre el Rio Pilcomayo, que une el Chaco Paragua-
yo con la Provincia de Jujuy- Argentina-Paso Jama-Antofagasta y
Mejillones.

* Generar condiciones para la creacién de parques industriales especial-
mente destinados a la produccién de articulos de exportacion.

¢ Creacién de complejos turisticos.

Creacion de un Recinto Fiscal, que permita a la regién exponer su poten-
cialidad como muestra a invitados extranjeros.

e Apoyar exportaciones e importaciones por nuestros puertos.

* Se trala de earga que recorrera distancias que fluchian entre los 700 y 2.500 kildme-
ros.
o Alcanza los diez millenes de toneladas anuales, de transferencias solo por Mejillones,

a 1o que se debe agregar la carga que transitara por Arica.
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*  Adecuacion de nuestras ciudades, comercio regional, borde costero y dreas
de especial interés geoldgico y argueolégico, convirtiéndolos en paises
atractivos para el visitante.

En consecuencia, el proceso de integraciéon ZICOSUR representa una opor-
tunidad excepcional que haria posible un vigoroso y diversificado crecimien-
to econdmico para la Regién de Antofagasta. Se necesita por sobre todo, vo-
luntad institucional y acciones concretas de mejora administrativa. Por con-
traparte, el establecimiento de un mega-puerto, que sea centro de operaciones
de comercio exterior, tendrd un efecto expansivo que beneficiard a toda la
zona, constituyéndose su emplazamiento y ventajas comparativas en el gran
oferente de servicios que conecte a productores y consumidores de la Zona
con oferentes y demandantes de 1a Cuenca del Pacifico®,

En cuanto a la actual realidad ferroviaria, se presenta un panorama desalenta-
dor; los esfuerzos en esta materia deben estar enfocados en modernizar las
instalaciones, equipos y gestion, elevando las capacidades de transferencias,
reduciendo los tiempos de ellas y mejorando sustancialmente todos los servi-
cios al cliente.

4, La Macro Region Andina en el Comredor Central

LaMacro Region Andina se conctbe como un nuevo concepto de integracion
horizontal entre la Region de Valparaiso, Repiiblica de Chile, y las Provin-
cias de San Luis, San Juan y Mendoza, en la Republica Argentina, que for-
man parte de 1a histérica Regién de Cuyo.

La poblacién actual de la Macro Regidn es aproximadamente de 4 millones
de habitantes, con un producto interno bruto cercano a los 20 mil millones de
dolares, abarcando una superficie total de 341.622 Km?®. Se estima que para
los aiios 2015 y 2025, la poblacién alcanzara un nivel cercano a los 5y 6
millones de habitantes, respectivamente.

* Se debe precisar el papel relevante que cumplirdn el Mega-Pueno, generando un siste-
ma periférico de puertos convencionales.
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Cuadro 7
DATOS GENERALES DE LA MACRO REGION ANDINA
Zona Superficie Ivision Poblacién [Densidad
Provincia de Mendoza 148.827 Km2 |18 Deptos. 1.591.000 19,5 Hab/Km2
Provincia de San Luis 86.748 Km2 9 Deplos. 359.000 |4 Hab/Km2
Provincia de San Juan 89.651 Km2 19 DepLos. 570.000 (6 Hab/Km2
Regidn de Valparaiso 16.396 Km2 7 Provincias 1.384.336 |84,4 Hab/Km2

Fuentes: INE, Chile. CFl, Argentina.

Es importante sefiatar que la Region de Valparaiso forma parte de 1la Macro
Zona Central, junto con la Regién Metropolitana y la Region del Libertador
Bemardo O'Higgins. Esta zona tiene una especial relevancia dentro del terri-
torio chileno, concentrando casi el 55% de la poblacién y el 62% de la pro-
duccién del pafs, ademds de poseer dentro de la nacién la poblacién con més
alto nivel de capacitacién. Se estima que en el 2010, la produccién de la
Macro Zona Central serd dos y media veces 1a actual. En tanto, los hogares
crecerdn en un 40% y el empleo en un 60%, proyectindose la mayor expan-
sion de ella hacia la Regién de Valparaiso. La amplia y variada base de recur-
s0s de esta zona han permitido el desarrollo de una actividad econémica
diversificada y de gran importancia relativa. El valor de 1a produccién indus-
trial y de la construccién alcanza al 63% del 1otal nacional y la generacion de
servicios al 75%. Esto dllimo se explica porque Santiago es el centro admi-
nistrativo y de servicios de Chile, generando por si s6lo aproximadamente el
62% del total nacional®.

En cuanto a la infraestructura para el transporte y los servicios bésicos, la
Macro Zona ha logrado un desarrollo relativo mayor que el resto del pais y
contiene una proporcién muy importante de los recursos del pais en carrete-
ras, lineas férreas, puertos y aeropuertos.

A su vez, las provincias de Mendoza, San Juan y San Luis forman parte de la
Regién del histérico Cuyo, la cual representa el 7,6% de la poblacién de Ar-
gentina y el 6% del total del PIB. El valor de la produccidn industrial de esta
zona alcanza al 9,2% del total del pafs y las exportaciones el 4,9% del total.

Lo anterior indica que la Macro Regién Andina posee una ubicacién privile-
giada dentro de ambos paises, ya que estd conectada con el mercado y polo
productivo mds importante de Chile, y en el lado argentino, aunque la situa-
cién no es igual, el tamafio del mercado y el nivel de produccién no dejan de
ser relevantes. Ademds, debe considerarse la cercania con la capital y sus

B Comité Interminisierial de Infraestruetura {1993).

219



Alejandro Corvaldn Quirez Los territorios fronterizos como plataforma ...

alrededores, que tal como en Chile, concentran gran parte de la poblacién y
produccién nacional.

Los territorios de la Macro Regién Andina se encuentran unidos fisicamente
por el Paso Fronterizo Los Libertadores, que une a la Repiiblica de Chile con
gran pante del territorio argentino. Este cruce internacional ha sido siempre el
principal medio de vinculacién e integracién entre los dos paises y especial-
mente entre las regiones que componen la Macro Regién.

En los tltimos afios se ha producido un aumento sustantivo de la integracién
en el dmbito binacional, indicando que el proceso de construccion y consoli-
dacién de la Macro Regién Andina ya se ha iniciado, para lo cual los actores
ptblicos y privados de ambos paises estin realizando un importante esfuerzo
de didlogo y gestién, tanto en aspectos sociales, culturales, econémicos y
politicos.

Fortaleciende Ia iniciativa integracionista, €l 22 de enero de 1998 se firmé el
Tratado de Integracién Econémica del Nuevo Cuyo entre los gobernadores
de las provincias de la Rioja, San Juan, Mendoza y San Luis, con el objeto de
fortalecer la integracion de la Regién y mejorar los medios de comunicacién
y de transporte, promover la oferta de bienes y servicios regionales y la ejecu-
cién de emprendimientos productivos y comerciales con otros paises.

Durante el afio 2000 se ha visto una firme voluntad de fortalecer la Macro
Regidn tanto por parte del Gobierno de la Quinta Regién como del gobierno
de la provincia de Mendoza, voluntad que ha ido consolidando los esfuerzos
anteriores tales como el Foro de Inversiones V Region Chile - Cuyo Argenti-
na en 1997, y el Primer Foro de la Macro Region Andina realizados en para-
lelo en 1a Provincia de San Luis y en 1a Provincia de Mendoza durante el afio
1999.

Para la Regién de Valparaiso como para las provincias argentinas se crea un
nuevo mercado, que no sélo comprende a la Macro Regién, sino que abarca
todo el ambito del MERCOSUR,; al mejorar las deficiencias de los vinculos
de transporte, las barreras al comercio y la falta de infraestructura se podran
impulsar el establecimiento de corrientes comerciales més significativas en-
tre los paises de la region. Para que la constitucion de la Macro Regién Andina
sca duradera, estable y antosustentable en el largo plazo, se deben abarcar
todas los aspectos de la integracién tales como los politicos, culturales, eco-
némicos, juridicos y sociales.
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1)  Integracién horizontal con Argentina

Prospectivamente, una variable que puede potenciar estratégicamente el cre-
cimiento de la Regidén de Valparaiso se refiere a 1a integracién horizontal con
la Region de Cuyo, Repiiblica de Argentina. Aqui retomo los trabajos en
torno al concepto de corredor ampliado de comercio, debiéndose resaltar la
importancia de fortalecer y desarrollar la infraestructura del Corredor Cen-
tral, su marco normativo, legal y técnico, especialmente entre Argentina y
Chile, lo cual es de especial relevancia en la economia e infraestructura del
pais y del denominado "Corredor del MERCOSUR".

La gran oportunidad que a la Region de Valparaiso se le presenta con respec-
to al Acuerdo de Complementacién Econémica con el MERCOSUR estd di-
rectamente vinculada a la localizacidn en nuestra regidn de un Corredor In-
ternacional.

Para la Regién de Valparaiso, y también para el pais, el Acuerdo de
Complementacién Econdémica con MERCOSUR es mas que una negociacion
comercial, ya que se trata de economias vecinas. Por ende, no sélo se accede
a incrementos en los flujos comerciales reciprocos y a la integracidn fisica
inducida por dicho tratado, sino que traerd aparejado el desarrollo de un con-
qunto de actividades vinculadas al sector portuario, maritimo, naviero, trans-
portes, turismo y servicios anexos, ¢con lo cual se abren nuevas potencialida-
des y perspectivas de crecimiento en dichas areas.

En consecuencia, la opcidn de constituir un Corredor Ampliado de Comercio
en la region de Valparaiso en donde transiten un continuo flujo de bienes,
servicios y factores productivos deberd tener en cuenta las siguientes consi-
deraciones™:

1. El corredor central existente entre Buenos Aires y Valparaiso, que repre-
senta el 80% de los flujos carreteros, es el dnico corredor transversal rele-
vante, lo que implicaria que el Corredor Ampliado de Comercio debiera
perfilarse a partir de los canales, cadenas y corredores existentes.

2. Desarrollar un conjunto de acciones que permitan la mayor localizacién
de agentes o actores del corredor comercial en un territorio socialmente
organizado de la region de Valparaiso, pues sélo dicha accién permitiria
caplar la renta y reinvertir localmente el excedente del comercio interna-
cional. Lo anterior implica impulsar una alianza estratégica entre los acto-
res y el territorio en donde se constituya el Corredor Comercial y, ademds,

o Nuiez (1996).
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especializar el tipo de carga que genere mayor rentabilidad y riqueza en su
entomo.

3. Dimensionar los impactos de demanda que el Acuerdo de
Complementacién Econémica de Chile con MERCOSUR generari en tér-
minos de creacién de comercio, del turismo, del trdnsito mternacional e
inversiones, sin perder de vista los otros Acuerdos de Complementacitn
Econdmica que el pafs tiene y los Tratados de Libre Comercio en negocia-
c1on.

Los desafios estdticos de la creacidn de comercio y la generacién de efectos
dindmicos como la mayor competencia, el estimulo al cambio técnico, a la
inversion extranjera directa y las economias de escalas y la alternativa de
constituimos en Corredor Ampliade de Comercio, son algunos de los retos
que la region de Valparaiso debe asumir con eficacia y perspectiva de futuro.

No hay que olvidar, por cierto, como la gestion regional acentda las caracte-
risticas que maximizan la probabilidad de éxito en la compelencia del escena-
rio de la globalizacién, como la velocidad organizacional, flexibilidad
organizacional, complejidad regional, identidad cultural y resiliencia regio-
nal, como acertadamente planteara el destacado profesor internacional Sergio
Boisier.

L.aexportaciones de laregién de Valparaiso fueron de 1.134 millones délares
en 1999, La participacion de estas exportaciones en el bloque econdémico de
MERCOSUR representan el 16,3 %, mientras que las exportaciones del pais
hacia MERCOSUR fueron un 9,6% en el mismo afio’!. En consecuencia, la
region de Valparaiso ha tenido desde 1995 en adelante una mayor vincula-
cién con el MERCOSUR que el resto del pais y potencialmente le traerd a la
region mayores oportunidades que debera aprovecharlas y potenciarlas.

Si se visualiza la actual estructura de exportaciones con una visién de "venta-
jas comparativas estticas” se aprecia que las actividades asociadas a los re-
cursos naturales e industriales quedaridn claramente beneficiadas con este
Acuerdo. En este sentido, cerca del 42% del total de sus exportaciones de la
region quedaran en desgravacion general a la vigencia del Acuerdo, es decir,
con preferencias iniciales de al menos un 40%. lgualmente, cabe destacar que
del total de exportaciones en desgravacién general, un 43% de ellas lo cons-
tituyen productos industriales®.

H Ver Direccidn General de Relaciones Econémicas Internacionales-Prochile (2000).
1 Ministerio de Economia de Chile (1996).
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2)  Mendozay el Corredor Ampliado de Comercio

La provincia de Mendoza cuenta con una estructura productiva diversificada,
primaria y agroindustrial, siendo una de las que mds activamente ha encarado
un proceso de reconversién productiva y de ampliacion de sus mercados de
exportacién, especialmente hacia el MERCOSUR y crecientemente a otros
destinos, incluidos los mercados asidticos.

El Corredor Ampliado tiene una importancia crucial para Mendoza®, no sélo
por el impacto en su infraestructura y actividades conexas que implican los
flujos de carga y pasajeros que transitan por su territorio, sino también para la
competitividad de sus exportaciones hacia otras provincias y el exterior.

En este corredor y su drea de influencia mds cercana se concentra mas del
80% de la produccidn nacional y representa mas del 70% de las exportacio-
nes totales del pafs. Estas cifras se vuelven mas significativas si se considera
que su drea de influencia es mds amplia ya que gran parte de la produccién y
exportacién de zonas mds alejadas utilizan dicho corredor para el traslado de
mercaderia a los principales centros de consumo del pais o para la exporta-
cion, ya sea utilizando la red vial, ferroviaria o los puertos del cotredor cen-
tral. Un ejemplo de ello es que el 74% de la produccién de la provincia se
transporta por camion, el 26% de la produccién restante se distribuye entre el
Ferrocarril Buenos Aires al Pacifico (BAP) y una red de poliductos.

Cada vez mds la demanda de transporte en este corredor se orienta hacia
productos de mayor valor agregado, que tienden a crecer proporcionalmente
en el comercio intra-regional. Por su parte, el cambio en la composicién de
las exportaciones, que se ha observado en los tiltimos afios, trae aparejado
también un cambio en la demanda de transporte.

De esta manera el sector de infraestructura y transporte se ha vuelto crucial a
efectos de consolidar y profundizar la integracidn regional, frente al explosi-
vo crecimiento del comercio regional durante la presente década. La integra-
cién regional estd transformando aceleradamente las necesidades de infraes-
tructura de un cardcter casi exclusivamente nacional a uno regional.

Mendoza constituye el punto critico en el Corredor Central por constituir la
principal via de trdnsito entre Argentina y Chile, al mismo tiempo gue el
cruce de Los Andes presenta serias deficiencias de infraestructura para el
tamafio de carga actual.

3 Para mayores antecedentes, referirse a Nofal y Goldsterin (2000).
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J)  Consecjo Binacional de integracién: una carta de navegacion al
futuro

En los tltimos afios se ha producido un aumento sustantivo de la integracién
en el dmbito binacional, siendo importante sefalar que el proceso de cons-
truccidén y consolidacién de la Macro Regién Andina ya se ha iniciado, para
lo cual los actores piiblicos y privados de ambos paises estdn realizando un
importante esfuerzo de didlogo y gestidn, tanto en aspectos sociales, culiura-
les, econdmicos y politicos.

Entre el 28 y 29 de agosto de 2000 se llevé a cabo la primera sesién del
Consejo del I Foro de Desarrollo Productivo e Integracidn entre la Regién de
Valparaiso y 1a Provincia de Mendoza, en la trasandina ciudad. En la oportu-
nidad, se acordé crear el Consejo del Foro Binacional para la Integracion
entre ambos termtorios para el periode 2000-2001, cuya responsabilidad cen-
tral serd coordinar la concettacién piblica, privada y académica en las dreas
de Infraestructura y Servicios; Economia, Comercio y Turismo; Educacién
Superior, y Fortalecimiento Institucional. También se aprobé la agenda de
trabajo agosto 2000 - diciembre 2001 y se convino llevar a cabo el II Foro
Binacional en agosto del 2001.

Por otro lado, a fines de noviembre de 2000, una delegacién regional partici-
p6 en la décima quinta versidn de la FERIA INTERNACIONAL DE
ACONCAGUA que, con 150 mil visitantes y 355 expositores, constituye un
hito que permite acceder con productos y servicios a los mercados asociados
al MERCOSUR. En dicho escenario, se gest6 la firma de un acuerdo marco
para implementar un programa de capacitacién y apoyo integral a las PYMES,
el cual fue suscrito entre el Centro de Excelencia para la Pequeiia y Mediana
Empresa (CPYME) de la Universidad Técmca Federico Santa Maria y la
Fundacion para la Promocidn de los Negocios Internacionales de Mendoza
(PROMENDOZA), el pasado 14 de diciembre, en Valparaiso.

Una de las primeras acciones concretas que se llevardn a cabo a raiz de la
firma de este convenio de cooperacion serd el taller "Estrategias para un pro-
grama de internacionalizacion de la pequeifia y mediana empresa de la Pro-
vincia de Mendoza, Repiiblica Argentina”, perfildndose como una experien-
cia preparatoria de la misién comercial que representantes de los sectores
piblico y privado de la Provincia de Mendoza y la Regién de Valparaiso
efectuardn en junio préximo a paises del Asia Pacifico.

Se trata de un hecho inédito y trascendental, que permitird proyectar la
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Macroregion Andina hacia un mercado como Singapur con un PIB por habi-
tante de 27.000 ddlares, 1a Repiiblica China con un producto del orden de los
960.000 millones de ddlares o Malasia con un producto equivalente al de
Chile. Insertos en una economia con altas exigencias y excelencia en la pro-
duccidn, calidad y precio, una misién a Singapur, Malasia, Hong Kong y
Shanghai nos permitird conocer, aprehender y posteriormente adaptar nuevos
conocimientos y tecnologias a nuestras economias locales.

Un destino con un mercado de mil quinientos millones de habitantes merece
constituirse como reto para nuestras economias locales. Un dato final enfatiza
la importancia de los pafses en donde la misién Provincia Mendoza - Regién
de Valparaiso llegara durante 2001: Singapur tuvo, en 1998, 210.000 millo-
nes de délares en comercio exterior, Malasia USS 137.000 millones, Hong
Kong US$366.000 millones y China US3$324.000 millones; por contraparte
Chile sélo tuvo un flujo de 32.000 millones de ddlares.

Enfatizando lo anterior, el factor fundamental que apoya las iniciativas de
integracién de la Macro Regidn es la complementariedad que muestran estas
regiones, tanto en aspectos econdmicos y culturales como en el fuerte pasado
histérico que las une. Se han identificado dreas y sectores de gran potencial
en un dmbito de competitividad macro-regional. Entre los sectores activos y
potenciales se encuentran la infraestructura para el comercio internacional
-portuarios, multimodales y zonas francas-, circuitos turisticos integrados -
promocién conjunta y servicios hoteleros y gastrandmicos simétricos - y la
integracion tecnoldgica educativa que implica la cooperacion universitaria.
También se proyecta la formacién de redes productivas y la formacién de un
centro binacional de agronegocios.

5.  El Proceso de Integracion Patagonica en el Corredor Austral
1)  Diagnéstico del periodo 1994-2000"

En el analisis realizado por los integrantes de la Subcomisién de Integracién
Patagénica, en el marco de la actualizacidn del Proyecto Regién de la Estra-
tegia de la Region de Magallanes, se ha concluido que en el periodo 1994-
2000, la integracién ha experimentado un cierto avance, pero se advierten
algunas carencias y debilidades que han restado eficiencia a 1a propuesta ori-
ginal. Ejemplos de ello son las acciones enunciadas respecto a facilitar y
destrabar el trinsito de vehiculos, personas y carga y la gestién de proyectos

b Para mayores anlecedentes revisar Subsecretaria Regional Ministerial de Econormia de
Magallanes y Antdrtica Chilena (2000).
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integrados y sus correspondientes inversiones; y a la promocién y fomento de
actividades de beneficio comin entre empresas y organizaciones del sector
privado de ambos paises, las cuales no han tenido éxito significativo.

En cuanto a los proyectos y sus prioridades asignadas, en el sentido que de-
bian ser ejecutados antes de los dos afios, se observa poco avance. Desde este
particular punto de vista, sélo tres proyectos han finalizado dentro del perio-
do correspondiente, dos de los cuales se ubicaban en el marco de la politica
de integracion, tales como la "Revision de su calidad fronteriza en las comu-
nas de la region” y el "Traspaso de compelencia de aprobacién de inversiones
extranjeras en el marco de politicas nacionales”; en tanto el tercero se ubica
en la politica de fomento a la integracidn denominado "Estudio sobre conve-
nio laboral y previsional integrado entre los sistemas publico y privado”.

Por otra parte, un andlisis de lo propuesto en el Proyecto Regidn y las Actas
del X Encuentro del Comité de Fronteras "Integracion Austral” y del Foro
Patagénico Municipal muestra que hay una gran similitud de los temas trata-
dos, asi como también de las soluciones propuestas a los problemas plantea-
dos. Sin embargo, se enuncian factores burocrdticos que han impedido que
otros proyectos priorizados tengan avances significativos®. Entre estas razo-
nes del por qué estas instancias piblicas no presentan por si solas un mayor
dinamismo en favor de la integracion, se debe a Que no consideran la partici-
pacidn de los sectores productivos involucrados.

2} Propuesta especifica de accién futura

Esta Subcomisién considera que la integracién con los territorios patagénicos
argentinos es indispensable para el desarrollo de la Regién de Magailanes y
Antartica Chilena, siendo necesario abordar esta materia mediante solucio-
nes audaces y decididas. En consonancia con lo anterior, se propone un "Plan
Piloto de Integracién Comercial Austral Patagénico” con las regiones de
Magallanes, Tierra del Fuego -Chile y Argentina-, Rio Gallegos y Santa Cruz;
lerritorios que poseen caracteristicas geogrificas que facilitan el control ha-
cia el resto de ambos paises.

El objetivo de esta zona de integracién es potenciar las actividades que desa-
rrollan estas provincias de acuerdo a sus recursos naturales, de infraestructu-
ra, humanos y culturales, entre otros. Para el establecimiento de esta Zona de

3 La Subcomision considera incluso que los entes mencienados se han transformado en
un "perfeccionamiento de la burncracia y no en un incentivo concreto a la integra-
cién".
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Libre Comercio debe considerarse un proceso gradual que involucre etapas
cuyo objetivo al final del presenie gobierno sea la integracién completa y
total’,

El proceso hacia esta integracién involucra en una primera etapa crear una
Zona de Libre Comercio para Areas Especificas, 1a cual podria abarcar las
actividades econdmicas propias de esta zona, tales como:

. Sector Turismo:; libre trdnsito de turistas, libre transito de vehiculos que

trabajan en este sector, libre transito de gufas y operadores de turismo,

promocidn conjunta de turismo patagonico.

Sector Portuario: permitir el embarque y /o desembarque de productos

regionales con cualquier puerto austral.

Sector Pesquero: liberalizar |a entrada y salida de mercaderias.

Sector Industrial: establecer un porcentaje de materia prima local.

Sector Forestal: libre intercambio de mercaderias forestales y arancela-

rias.

Sector Agropecuario: libre intercambio de ganado sin aranceles.

Adicionalmente se deben liberalizar aspectos relacionados con los siguien-

tes temas econdmicos de mutuo interés, como:

- Integracién Laboral: establecer medidas que permitan y faciliten el flujo
de mano de obra entre ambos paises

- Integracion Aduanera y Fronteriza: bajas tasas arancelarias y facilida-
des en el transito de mercaderias y personas.

PSR SI

&

3)  Maetas a corto plazo

Sin perjuicio de la propuesta central relativa al establecimiento de un Plan
Piloto de Integracién y como forma de ir avanzando en la consecucion acele-
rada de este propésito se propone la concrecion de las siguientes propuestas:

= Potenciar los proyectos descritos en el Proyecto Regidn, especialmente
aquellos definidos en Politicas de Integracion de Fronteras y en Politica
de Fomento a la Integracién, respectivamente:

= Establecimiento de sistemas minimos de control de personas en pasos
fronterizos.

»  Implementacidn de servicios basicos y de informacién computarizada en
pasos fronterizos.

® Se hace presente que la propuesta anterjormente detallada se sustenta en la favorable

acogida que €sta recibiera por parte de} Presidente de la Repiblica, St. Ricardo Lagos
Escobar, en una visita a la regién.
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» Estudio para la implementacién del permiso de libre trdnsito e intercam-
bio por territorio austral para productos de origen animal y mercaderia
silvo -agricola para la Patagonia.

=  Anuario de profesionales y empresas patagdnicas.

»  Programa de vinculacidn de universidades patagdnicas.

* (Calendario de eventos artisticos y culturales.

= Circuitos integrados de turismo, incluyendo armonizacién de controles
fronterizos.

Es necesario mencionar que la casi totalidad estos proyectos estuvieron con
prioridad 1, loque implica que su puesta en marcha debia ser alcanzada antes
de dos afios; el Proyecto Regidn debia comenzar su funcionamiento en el afio
1996.

Validar los acuerdos de las reuniones del Comité de Fronteras y del Foro
Patagdnico Municipal, los que en gran medida estdn considerados en los pro-
yectos mencionados. Sin embargo, la Subcomisién sugiere que en futuras
reuniones se realice una revisién exhaustiva de cada una de las actividades
indicadas, anotindose plazos, etapas, costos, infraestructura, etc. Lo anterior
implica realizar un seguimiento de la evolucion y resultados de los acuerdos
mencionados. Ademads, efectuar un estudio de los efectos estaticos de inte-
gracién, determinando la creacién y desviacion de comercio, asi como un
andlisis de los efectos dindmicos, validando qué sectores se verian beneficia-
dos por la integracién y/o perjudicados por estos acuerdos.

V. UNA PROPQOSICION DE POLITICAS PUBLICAS PARA
LA INTEGRACION HORIZONTAL

El logro de una integracién horizontal eficaz debe basarse en la expansion,
profundizacién y diversificacién de las relaciones econémicas bilaterales y
regionales con todos los paises limitrofes de Latinoamérica, asi como en un
proceso que consolide una vinculacién permanente de paz, amistad y coope-
racién entre los pueblos.

Una integracidn plena debe estar inserta en un marco politico de una relacién
preferencial entre territorios, reconociéndose como aliados estratégicos, de-
cididos a complementar sus aspiraciones y propésitos en el entendido de que,
juntos y mancomunadamente, podrdn impulsar sus intereses comunes y obje-
tivos compartidos.
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Existe una serie de objetivos tendientes a la formulacién de estrategias para la
promocién de inversiones, fomento de las exportaciones y en general toda
actividad que permita el desarrollo de la nacién. Sin embargo, la formulacién
de planes de accién de corto y mediano plazo tendrd que contar con la varia-
ble territorial para su viabilidad y eficacia.

1. Politicas Globales

Dentro de las politicas plblicas importantes de considerary llevar a la précti-
ca se pueden mencionar, en términos generales:

v Generar un mecanismo que permita eniregar financiamiento de manera
mds expedita a las pequefias y medianas empresas, importante fuente de
empleo del pais*’, ya que éstas deben enfrentar como uno de sus graves
problemas el linitado acceso a financiamiento. Fortalecer el manejo de
riesgo, es decir, proporcionar a los interesados la mads reciente informa-
cién mundial sobre oferta y deinanda y conocer los requerimientos am-
bientales que dichos mercados demandan, Las normas ambientales tam-
bién pueden abrir nuevas oportunidades para la inversién y exportacion.
Un ejemplo de ello puede constituirse la estrategia de posicionarse como
“territorio productor de bienes saludables" como lo estd planteando la
provincia de Quillota en Chile, en conjunte con la provincia de Mendoza
en Argentina

¥ En materia de integracién fisica, seguir avanzando en el Plan Maestro de
Pasos Fronterizos, propiciando el desarrollo normativo en materia am-
biental y transporte de cargas peligrosas a nivel Cono Sur, los avances en
la modemnizacién portuana y del desarrollo de infraestructura bajo la
modalidad concesional, ademds del desarrollo de proyectos privados como
es el caso de Mejillones. Teniendo presente que el desarrollo de estos
corredores debe ser un esfuerzo comiin que necesariamente se realice en
forma coordinada con el sector privado.

Revitalizar el trabajo multilateral para los corredores, aplicando el con-
cepto de grandes ejes de conexion o corredores priorizados, cuyo estudio
abarque aspectos de infraestructura, normativos y de funcionamiento fron-
terizo y operativo, con énfasis en la armonizacién y ¢cooperacién en te-
mas aduaneros, ambientales y sanitarios.

Un tema no menor corresponde a la facilitacién del libre transito de per-
sonas entre territorios, generando un instrumento que acuerde el libre
trinsito de personas a través de la frontera comin. Asimismo, avanzar en

i Las Pymes representan mds del 80% del ernpleo total de la nacion.
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el logro de la necesaria armonizacion en materias aduaneras, migratorias,
sanitarias, policiales, judiciales y ambientales®.

Generar la necesaria eficacia y complementariedad entre los diversos
mecanismos de integracién, respondiendo también a las aspiraciones re-
gionales y provinciales que ven en ellos un instrumento para su desarro-
llo. Con el objeto de dinamizar el funcionamiento y la biisqueda de logros
concretos, un adecuado instrumento para avanzar en estos tema es reali-
zar Foros Binacionales territoriales; como asimismo la activaciéon de Co-
misiones sectoriales en el marco de dichos Foros.

Considerar con una alta prioridad de politica exterior la integracién hori-
zontal de los territorios vecinos en el marco plena incorporacién del Acuer-
do de Complementacién Econémica N°35 que prevé la creacién de un
espacio econémico ampliado y de la Decisiéon CMC 12/97 que permite la
participacién de Chile en el esquema institucional del MERCOSUR.
Promover la concrecidén de proyectos de investigacién cientifica y tecno-
1égica conjuntos; la creaci6n de grupos de cientificos de excelencia y con
reconocimiento internacional para que consideren oportunidades de co-
laboracion bilateral, se contacten con sus colegas en institutos y universi-
dades lideres del mundo para su continuo perfeccionamiento y preparen
la juventud de ambos paises en la realizacion de trabajos de investigacién
cientifica conjunta. Esto implica crear redes de centros de investigacién
cientifica entre la Argentina y Chile, que les permita interactuar
fluidamente.

Especial interés revisten aguellos proyectos que vinculen a los centros de
investigaciéon y desarrollo tecnoldgico con el sector empresarial y que
avancen en propuestas de trabajo en dreas estratégicas para la
competitividad de las economias, haciendo de la cooperacién un instru-
mento privilegiado de concertacidn.

Superar deficiencias del sistema de transporte, especialmente por la falta
de rutas transandinas adecuadas, la limitada capacidad de carga en los
puertos y un acceso deficiente, existiendo también ciertas dificultades en
¢l sistema de concesiones para mejorar la infraestructura improductiva, y
en el financiamiento de proyectos de gran escala y la sistematizacién de
estadisticas adecuadas.

Para mayores anlecedentes referirse a Minisierio de Relaciones Exteriores de Chile
(1999).
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2.  Politicas para inversion y exportacion locales

Recientemente un interesante estudio "para la promocién de inversiones y
exportaciones para el desarrollo econdinico equilibrado de las regiones de
Chile” elaborado por la Agencia Internacional de Cooperacién Japonesa,
JICA¥, entregaba su primer reporte en donde determinaba en términos espe-
cificos y segin las perspectivas econdmicas para las zonas geogrificas de
nuestro pais, factores claves para la promocion de inversiones y de exporta-
ciones:

a} Zona Norte

. Fortalecimiento de la funcién de puerta de entrada y salida asi como el
desarrotlo de industrias para el mercado macroregional;
. Desarrollo de industrias manufactureras mediante el disefio de poiiti-

cas estratégicas;
Ser el motor de ta promocion de exportaciones de productos agricolas;
Incremento de la capacidad de produccion de acuicultura y procesa-
miento de productos del mar;

. Lanzamiento de un segundo "plan del salmén”;

. Mejoramiento del ambiente para promover negocios de riesgo.

b} Zona Central

» Desarrollo de un paso intercontinental integral, compartiendo y repar-
tiendo efectivamnente las funciones;

» Establecimiento de una estrategia de marketing diferenciada para los
productos intensivos en recursos naturales;

. Promocidn de "clusters” mediante la organizacién de las Pymes;

. Entrega de un apoyo mds efectiva a la comercializacion de los produc-
tos de las Pymes;

. Promocién del turismo a lo largo de todo el aiio.

» Conservacion de un buen ambiente natural y la creacién de una fuerte

imagen de marca.

¢) Zona Austral
Diversificacién y aumento de valor agregado de sus productos;

. Apoyo a la micro y pequefia empresa mediante la conformacién de
asociaciones;

w JICA (2000).
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Promocidn del turismo, como motor de desarrollo de otras actividades;
. Desarrollo de la infraestructura fisica, social y de un marco econdmi-
co.

3. Consideraciones finales

La integracion es un fenémeno mundial praicticamente irreversible que se
viene concretando hace mas de una década y que se ha manifestado a través
de una extensiva regionalizacién de los mercados que, conjuntamente con la
formacién de uniones aduaneras, estd acelerando la ruptura de fronteras entre
paises para dar paso a la libre circulacién de bienes y personas, situacién que
conduce inevitablemente a grados crecientes de globalizacion.

El concepto de integracién horizontal, de reciente acufiacion, puede desem-
pefiar un papel fundamental en la promocidn de un gran espacio para lograr el
desarrolio econ6mico, la ampliacién de mercados y el mejoramiento del bien-
estar de las personas. La presencia de necesidades crecientes de las comuni-
dades y lo impenoso de dar respuestas concretas a ellas por parte de los go-
bernantes requiere de soluciones que muchas veces van mds alld de los limi-
tes politicos que fijan la accién de un pafs.

La integracion horizontal implica el desarrollo integrado de los territorios.
Para ello se necesita visién de largo plazo y conviceidn, puesto que, como se
ha visto, la integracién tarda afios. Si es impuesta no funciona, es necesario el
compromiso y la coherencia de cada uno de los actores, ya que un proceso de
integracion se desarrolla en todos los Ambitos.

Los casos mencionados s6lo representan una practica que podria constituirse
en paradigmatica en América del Sur, que es necesario profundizar desde el
potencial enddgeno de las regiones y provincias de Chile y Argentina.

Del mismo modo, la gradual reduccion de las barreras a los intercambios
comerciales a escala internacional permite la mantenci6n de las ventajas que
derivan de la concentracién de la demanda, debiendo mencionarse que la
complementacion de las economias nacionales en el MERCOSUR esta indu-
ciende actividades en zonas de frontera y est4 reforzando un proceso de in-
sercidn de territorios dinamicos y excluyendo por tanto otros.

En consecuencia, el reto es lograr una adecuada mirada y apoyo desde los
gobiernos centrales a estas iniciativas de integracién horizontal.
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DESARROLLO DIVERSO Y PROYECTO PAIS

Gonzalo Falabella

I.  INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo es abordar dos preguntas centrales sobre nuestro
estilo de desarrollo y las politicas piiblicas de all{ resuitantes: ;jhay un sélo
tipo de desarrollo predominante que justifique politicas pablicas uniformes y
la ausencia de un proyecto de pais? ;O, por el contrario, el diagn6stico
desperfilado gue el modelo vigente de desarrollo y sus politicas publicas ha-
cen de la economia territorial estd equivocado y se trata, mis bien, de una
gran diversidad de situaciones de desarrollo que requieren respuestas muy
diferentes en cada caso y (al menos en el Gobierno de Chile) un proyecto pafs
que recoja esa diversidad de modo consistente? En las reflexiones que siguen
se intentara responder estas preguntas y sacar las conclusiones pertinentes.

Esta reflexion estd basada en un andlisis sistemdtico, tanto te6rico como em-
pirico, sobre 15 territorios econdmicos de Chile!, tales como Arica, Valdivia,
Casablanca, Chiloé o Santiago, independientemente del tamafio, que no tiene
relevancia para nuestros fines. Con datos parciales se extendié el andlisis a
mds de 40 casos.

La discusién tedrica y revision bibliografica® llevé a seleccionar cinco
indicadores que definen el caricter sostenible (es decir, no sélo circunstan-
cial) del desarrollo econ6mico de cada uno de esos territorios (DET)?, a sa-
ber:

Crecimiento (de la produccion, PIB, y las exportaciones, valor FOB)
Uso de recursos naturales (RR.INN)*
Existencia de una cabeza de cadena (madera, fruta, pesca, metal, leche,

QW

Terrilonos caracterizados por sus Lejidos produetivos y mercados de trabajo  circuns-
critos a ellos, e identificacidn de la gente con ese territorio: "soy del puerto...", "soy
del valle...”

Las referencias bibliogrificas respectivas estdn en Falabella (2000).

DET, desarrollo ecandmico territorial. Adviériase que el eardcier "sostenido” no im-
plica "sustentabilidad ambiental”, como se explica més abajo.

Las dos variables anteriores son indispensables en una definicién de desarrollo, pero
no son suficientes. Incluso, sin una adecuada normacién, el crecimiento puede revertirse,

ala larga, por no tratarse de un desarrollo sustentable.

=]

235



Gonzalo Falabella Desarrollo diverso y proyecio pais

D.
E

etc.) en el lerTitorio

Niimero y relaciones entre cadenas en ese territorio®

Ciencia y tecnologia (C&T) accequible al territorio, y la posibilidad de
crear alli un ambiente innovador. Para ello se requiere tener acceso a
informacién y a los servicios avanzados a la produccidn que lo acom-
pafien. Esta variable se refiere tanto a la C&T formal (centros universi-
tarios o de empresas), como a la informal y “difusa en el territorio”,
que da la propia experiencia productiva de "saber hacer bien las co-
sas”, a veces centenaria, como podar adecuadamente en la regién del
vino o marisquear en Tomé.

Estas cinco variables definen entonces cudn sostenible es el desarrollo econd-

mico territorial. Cabe entonces destacar ;

No se analizaron las otras dimensiones del desarrollo, como cuan sus-
tentable éste es (uso adecuado de recursos naturales), la calidad del
trabajo en que se basa y la calidad de vida que crea, sino solamente
cuan sostenible (solidez del tejido productivo) es el desarrollo territo-
rial del pais.

Esta sostenibilidad de cada tipo de desarrollo se explicé en base a los
actores dominantes de cada territorio. Se establecié una alta correla-
cién de rango (80%)° entre tipos de desarrollo y actores, caracterizdn-
dose as{ su peculiar estilo de desarrollo en cada caso (estilo clientelista,
innovador, etc. Ver Cuadro 3).

Sobre esa base se proponen politicas piiblicas de apoyo a esos diferen-
tes territorios, en particular la construccién de una institucionalidad
territorial mixta y diferenciada para cada caso. Se consideran también,
en forma comparada, paises que hubieran resuelto con éxito situacio-
nes v bloqueos similares a los nuestros (Cuadro 3).

Lo anterior plantea de lleno la necesidad de un proyecto pais, con par-
ticipacién de todos los actores econdémicos y proyectos de region y de
territorios para los cien Chile y sus ocho tipos de desarrollo.

En sintesis, el articulo trata el dmbito del meso y meta desarrollo, dejando en
claro que los enfoque reducidos solamente a las esferas macro y micro son

demasiado limitados y pretenciosos para tratar el tema del desarrollo en toda

su complejidad. El instrumental de estudio es 1a Teoria del Desarrollo y la

Sociologia Econémica de Max Weber, en particular su metodologia de tipos

b1

Ambas variables {Véase Cuadro 1) se refieren a un tema crucial del desarrollo econd-
mico territorial: 1a densidad del tejido productivo.
Ver Falabella (2001), Apéndice Metodolégico.
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ideales”.

II. LOS OCHO TIPOS DE DESARROLLO TERRITORIAL

A continuacién se presenta el andlisis de meso desarrollo con sus ocho tipos
de territorio surgidos del estudio de casos.

1. Territorios de crisis prolongada

A pesar de tratarse de zonas de apoyo privilegiado por parte del Estado, tanto
del Gobierno como del Parlamento, a través de exenciones, ieyes especiales €
inversiones de todo tipo, el nivel de desarrollo de estos territorios es bajo. La
razon es la relacién populista y clientelista entre el Estado y el territorio,
alimentada por ambas partes interesadas. Quienes tienen el liderazgo del te-
rritono tratan de sacar provecho de la relacidn especial que el centro estable-
¢i6 con cllos. Incluye actores con capacidad de negociacion que usan los
blogueos del territorio para explotar su infortunio. Dada su importancia
geopolilica o netamente politica, el resultado es una operacién de rescate, o a
veces de reconversi6n, impulsada directamente desde el Ministerio del Inte-
rior, con el objeto de realizar una accién conjunta y comprometer fondos de
distintos Ministerios, La consecuencia es una gran capacidad de presién® ya
sea del alcalde de la ciudad, senadores de la regién o sindicatos poderosos.
Estas situaciones pueden ser tipicas de Valparaiso o Arica, Punta Arenas o
Valdivia, y de sindicatos como el del petréleo, carbdn o portuario, para exigir
recursos con €xito, pero sin aportes o esfuerzos de contraparte.

’ Ver un anilisis andlogo hecho por Cardoso y Faletto (1969), donde distinguen pafses
deldpo AyB.
& Es conocida esta capacidad de presién que tuvieren 10s mineros del carbén. A parla-

mentarios de cualquier tendencia que llegaban a Lota le colocaban un casco y bajaban
en sus jaulas a las profundidades mas inh6spitas de la mina. El impacto de la cxperien-
cia y el subconciente de memoria infanti), casi subliminal, de las lecturas dc Baldomero
Lillo complotaban para ascgurar el paso de leyes, decretos y subsidios. jHasta que
llegdé un Ministro tecnocrético, Edudardo Bitrdn y, después de 30 afios de pérdidas,
cerr6 la mina! La reconversion de Lota es un plan CORFO especial; 1a reconversién de
su vecina Tomé. por el contrario, fue realizada solamente con esfuerzo y recursos
obreros propios. Esta zona no contaba con el capiral cultural del imaginario nacional
de "Subterra” para explotar su infortunio y no podia echar mano a su historia, ya
olvidada, de su espectacular comercio con Lima durante el siglo pasado a través de la
expontacién de trigo e importacion de algodén y su transformacién, con el tiempo, en
pujante industria textil local,
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En estas zonas en crisis prolongada, a pesar de la virtuosa forma coordinada
de acci6n estatal y los recursos envueltos, los resultados son magros debido
precisamente a esta forma clientelista y populista de relacién centro-territo-
rio. Este estilo lo hemos llamado Siberiano, pues, como en Ia Rusia de Pedro
el Grande, 1a Unién Soviética y la Rusia de hoy, Siberia jamds serd dejada de
lado. Siempre estd latente el riesgo de que los norteamericanos pueden entrar
en ella por el estrecho de Bering...”

El desafio es la creacién de una nueva institucionalidad, que reemplace a la
relacién clientelista hoy existente. Esa nueva institucionalidad deberia basar-
se en un rol facilitador del Estado para un empoderamiento (autoestima) terri-
torial, de tal forma que el territorio llegue a proponer su propio proyecto de
desarrollo. Este se negociaria con el proyecto que el centro tiene para el terri-
torio, proyecto que si existe en la relacién actual, pero que no se negocia con
otro desarrollado endégenamente desde el territorio (que, por lo demis, no
existe). El centro puede proponer un proyecto {tanto en éste como en otro Lipo
de territorio). ya que aporta dineros subsidiados por todos los chilenos, pero
no deberia imponerlo.

Por otro lado, el centro acordara con el territorio recursos, esfuerzos y com-
promisos de contraparte, a los cuales se condicionarian los sucesivos desem-
bolsos. En sintesis, la estrategia propuesta es empoderamiento y
condicionalidad en la entrega de recursos, a diferencia de la actual politica.
En este nuevo estilo, el centro facilitaria recursos, en la medida que hubiere
respuestas positivas del termritorio, en términos de competencias locales de
desarrollo, proyectos endagenos, capacidad de negociacién y, en particular,
el cumplimiento de metas acordadas. De lo contrario, como en la pardbola de
los talentos, el centro retiraria su apoyo, ofreciéndoselo a otro territorio que
responda en consecuencia. Los dineros de todos los chilenos no pueden ser
de libre disposicién™.

Lo importante es que se tenga claro que tanto el centro como el territorio
deben cambiar su politica y, en concreto, su actual forma populista y clientelista

de relacionarse.

9 El adjetivo “siberiano” se refiere mis directamente a los terrilorios extremos y a razo-
nes geopoliticas, pero las razones polfticas y el caso de lerritorios no extremnos se han
demostrado igualmente poderosos para movilizar recursos estatales, como Valparaiso,
la zona del carbén, o Valdivia, a la cual se le ha ofrecido incluso, como Arica, status
de regidn.

1 El Presidente Lagos parecicra estar redefiniendo esta relacién en el caso tanto de los
camioneros como de fos portuarios quienes, frustrados, han impiementado tomas de
carreteras y huelgas portuarias al inicio de 1a temporada fruticola de exportacidn al no
caer ¢l Gobierno en el jucgo de chantajes.
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Aquéllo que sclla Ja relacion clientelista y populista es la seguridad, por parie
del territorio, de que las "banderas negras”, la movilizacidn en la capital o Tos
"puertazos” darin resultados, sin comprometerse a nada en cambio, excepto
la transitoria buena relacidn con el centro y una coyuntural "gobernabilidad”
que deja tranquilos, por un momento, a las autoridades, Subsecretarfa del
Interior y estado-unitaristas de todos los tipos. La relacion tiene un lado posi-
tivo desde el punto de vista de las politicas publicas, ya que representa una de
las pocas situaciones en la cual el Ejecutivo actila en el territorio en forma
coordinada (y no en la forma andrquica en que suele hacerlo, a través de su
tradicional politica sectorial, ya sea Ministerial o de organismas de desarro-
ilo, como CORFQ, INDAP o CONAF). Esta forma territorializada de accidn
estatal estd presente en programas CORI'O y en el de otras instituciones refe-
ridas a estas zonas, y programas regionalizados como el PTI de las mismas
CORFO, Fondo para e] Desarrollo Productivo del FNDR, el PRODESAL y
PRODECOQOOP de INDAP, y en gran medida los programas del FOSIS y
SERCOTEC en su conjunto.

Las experiencias internacionales mds dindmicas que seria interesanie estu-
diar, en términos de redefinir la relacién Estado central-territorio, estin en los
paises més desarrollados del ex-campo socialista, como Eslovenia, Repitibli-
ca Checa, Hungria y los cambios embrionarios en México desde 1988 (que
después de las recientes elecciones deberian acentuarse, dada la promesa del
nuevo Gobierno de establecer un nuevo estilo de relaci6n desde el centro).
También es de interés el caso de Alaska, en los Estados Unidos.

2.  Zonas en desencadenamiento campesino de mercados

Por lo general, son territorios dinamicos. Pero se trata de zonas donde el cam-
pesinado estd siendo forzado a reconvertirse en los términos definidos por la
planta industrial o la exportadora dominantes (casos de la leche, vino, fruta) o
bien éstas ya decidieron comprarles la tierra (caso de las grandes vifias de la
VIl region), llevarlos lisa y llanamente a la quiebra (mediante rebajas arbitra-
rias del precio de la leche a la mitad, exigencias de produccién de invierno a
costos mucho mayores y abastecerse de leche subsidiada en otros paises), o
abastecerse de fruta en otros valles (caso de Aconcagua alto en crisis). Para
las plantas y las exportadoras la diferencia en competitividad la hace la cali-
dad de la materia prima. Pero en estos casos, en vez de asistir a sus produclo-
res con el fin de que aumenten su productividad y calidad del producto como
lo hace hoy dia el Instituto de Desarrollo Agropecuario, INDAP (politicas de
upgrading), las grandes empresas deciden abastecerse de materia prima de
otra forma, de la forma mds sencilla para ellas, pero mas perjudicial para los
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campesinos, sacindolos del todo del mercado.

Este estilo, que hemos Hamado darwiniano (pues abandona a su propia suerie
a los productores mis débiles), contrasta con la relacién virtuosa que se ob-
serva en los distritos industriales de los paises desarrollados o en otros distri-
tos ruraies de Chile que veremos mis adelante (pisco, fruta de Quillota, nue-
vos vinos de laregion de O Higgins y del Maule). En ella la empresa media-
na asume con interés propio el desarrollo de los peguefios productores, consi-
derdndolos socios en la comin aventura exportadora. En el estilo darwiniano
predomina la politica del pez mds grande que se come al més pequeiio, y la
ausencia total de colaboracién en un proyecto comiin. Tampoco existe alguna
forma de negociacion intra-cadena, de hecho ni de derecho, ni acciones
facilitadoras por parte del Estado en 1al sentido o legislacién que la promue-
va, institucionalizindose mas bien una nueva forma de desarrollo excluyen-
te'l.

Los casos mas interesantes a mirar son las formas asociativas que han desa-
rrollado campesinos vitivinicolas y pequefios y medianos productores con el
apoyo de INDAP y CORFO, como las formas asociativas recientes de los
productores de fruta de los valles adyacentes a Petorca-La Ligua-Cabildo
para exportar; y el desarrollo centenario de los valles pisqueros, de Quillota y
vinos del Maule. En el extenior, sobresalen los casos de los paises del sur y
norte profundo (los paises escandinavos, Holanda, Estados Unidos, Canada,
Neo-Zelandia, Sud-Africa) en los cuales la cooperativa de productores due-
os de cuatro vacas o cuatro hectdreas cada uno es a la vez duefia de la planta
procesadora y de la exportadora a través de un Board privado, formado por
profesionales pagados por los productores forestales, lecheros y fruticolas.
Incluso realizan inversiones en el exterior. No existen en esos paises las eter-
nas discusiones sobre transparencia entre productores y exportadores de fru-
ta, o productores y plantas lecheras. Si existieran, el funcionario del Board es
quien puede ser despedido, pero no asi los productores de leche, vino o fruta,
como estd sucediendo actualmente en Chile.

" Un reporiaje reciente de la Revista del Campe de El Mercurio sobre el programa
CORFO-Fundacién Chile de Desarrollo de Proveedores -que busca traspasar las ba-
rreras productores/planta exportadora- indica ta exisicncia de brechas hasta ahora
insalvables catre cllos, a pesar de Jos esfuerzos de los "écnicos” de estas instituciones,
las mds ¢specializadas y legitimadas del Estado. Los blogueos, cn consccuencia, no
son solo de cardeler Lécnico sino, mds bien, en sus relacioncs de poder. Ante la descon-
fianza mutua se impone cl criterio final de la planta procesadora/cxponadora y la
consecuentc descampesinizacion.
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3.  Territorios de encadenamiento potencial

Los casos de Bfio-Bio -en particular su nicleo del Gran Concepcion-
Aconcagua, Valparaiso-Viha y otros son ejemplos de regiones econémicas
con muchas cadenas en su territorio, pero que no se consolidan como clusters,
ni potencian sus relaciones intercadenas, es decir, no logran formarun tejido
productivo sélido en el territorio, a pesar de tener las condiciones para ello.
Existen aqui ventajas para lograr un desarrollo sostenido, pero algo sucede
que éste no "amojona”, como se dice en el campo y nos servird para no olvi-
darnos del caso en cuestion. Existe mas de una cadena, hay know-how al
alcance y actores que han demostrado su capacidad en otras épocas. Pero el
"peso de la noche", como llamo Portales a ese aletargamiento que no le per-
mite a una persona (0 territorio en este caso) lograr autoconfianza y transfor-
marse en actor de su propio desarrollo, pareciera ser mas fuerte.

En Concepcidn-Talcahuano, nicleo del territorio del Bio-Bio, esto incluye el
miedo a pensar, como lo planted recientemente un directivo de la Universi-
dad del Bio-Bio al diario £l Sur, y también una falta de liderazgo regional.
Esta se ve influida por la ubicacion de los directivos de las principales cade-
nas productivas regionales y de los bancos en Santiago. Todo ello no se co-
rresponde con la decisién consensuada en la postguerra de crear alli el segun-
do polo de desarrollo industrial del pais. Durante el régimen militar las poli-
ticas econdmicas predominantes deprimieron la actividad minero-industrial
y fomentaron, mediante fuertes incentivos, las exportaciones pesqueras y fo-
restales, con lo cual se consolidé la transformacidn de la zona en exportadora
de materias primas (rollizos, chips y harina de pescado).

En Aconcagua alto sucede algo similar. Existe all{ otro conjunto de cadenas
productivas como la fruticola de exportacidén, agroindustrial, automotriz
(Peugeot-Renault), minera (CODELCO Andina y Exxon, Chagres), Turistica
{Ponillo, Santa Teresa y el paso terrestre de 300.000 turistas argentinos al
ano), y en Los Andes el primer puerto rodoviano del pais. Aconcagua fue la
primera zona agricola del pais en toda su histona hasta mediados de los afios
80. Luego ha vivido una crisis hasta estos dias que a2 momentos parece ser
terminal. Ha visto destruida la capacidad empresarial en la produccién de
fruta como resultado del dominio total de las exportadoras en la cadena
(incluidas las empresas de packing, frio, transporte y exportacién), las que
norman al detalle la actividad de cerca de mil productores por exportadora,
como condicidn de aceptacidn de su fruta, incluida su "liquidacién” cinco
meses después de recibida la uva. Los produciores perdieron asi no sélo su
capacidad empresarial. También su capacidad de innovacién tecnoldgica, como

241



Gonzale Falabella Desarrollo diverso y proyecto pais

la introduccidn de nego a goteo, que es muy limitada.

Por otro lado, el turismo cordillerano de ski en Portillo es un enclave, al igual
que la actividad minera y automotriz, sin encadenamientos alguno en el terri-
torio. La agroindustria fue también un dia la primera del pais, al igual que su
agricultura, pero ha permanecido estancada en la conserva de carozos por 40
anos. La oportunidad de Los Andes de ser el primer puerto rodoviario del
pais y de mayor afluencia de otros paises del MERCOSUR, asi como la ava-
lancha de peregrinos religiosos al Santuario de Santa Teresa, turistas de la
Argentina con destino a nuestras costas que por allf cruzan y la cercania a los
centros poblacionales de Santiago y Valparaiso-Vifia, no han sido aprovecha-
das. Sin embargo, la regioén cuenta con una belleza natural dnica, termas,
artes culinarias y mostos de calidad; centros deportivos de invierno, arqueo-
l6gicos y culturales como sus ruinas pre-hispdnicas; y las casas de Sarmiento,
Pedro Aguirre Cerda y Gabriela Mistral, ubicadas en el valle. Probablemente
este blogqueo en su desarrollo es resultado de la mencionada
"desempresarializacién” en la actividad principal que permea al valle, la
fruticultura de exportacién, con resultados exactamente opuestos al desarro-
llo de un "ethos empresarial”, del que nos hablan Schumpeter y Weber, y que
un dia lo caracterizé.

Los territorios continuos de Valparaiso y Viiia, a diez minutos de distancia el
uno del otro, tienen en conjunto una de las principales bases de las cadenas de
turismo, comercio y portuaria del pais. Pero los visitantes extranjeros no per-
manecen alli mds de dos dias, aburridos, segiin encuestas alli realizadas, con-
tando estas ciudades solo con el turismo familiar estacional transandino de
verano y ¢l santiaguino de fin de semana largo. El puerto ya fue desplazado
por su vecino San Antonio como el primero del pais y el comercio va a la par
de la actividad turistica, como lo ha demostrado con creces Iquique.

Valparaiso parece sufrir del complejo de "hijo malcriado”, ya tratado en el
primer tipo de zonas en crisis prolongada. Recientemente el ex Presidente
Frei debié distribuir 50.000 ejemplares en los cuales documenta la cantidad
enorme de subsidios de todo tipo recibidos por ese puerto durante su manda-
to, como respucsta a "las criticas injustas” del Alcalde, militante de su propio
partido. El Alcalde de Vifia fue acusado, legalmente, en similares términos,
de "notable abandono de deberes” y debid renunciar ante la ineficiencia mos-
trada en su gestién de promocion turistica. Ambos coincidieron en criticar la
decisién del Congreso de trasladarse (en algiin momento) a Santiago, pero sin
hacerse cargo de su incapacidad, durante estos diez afos como gobiernos
municipales, para seducir a los parlamentarios (y al poder central en general)

242



Desarrollo diverso ¥ provecto pais Gonzalo Falabella

respecto de su potencial como ciudades vecinas a Santiago con alta calidad
de vida, a s6lo 50 minutos desde la capital en un plazo no muy lejano, st se
concreta el proyecto del ferrocarril rapido'. Por el contrario, industria, turis-
mo y puerto se han trasladado a Santiago y San Antonio, tal como afios atras
se comenzaran a trasladar a Santiago las compaiifas de seguro y los bancos.
CORFO trata actualmente de revertir este proceso, ofreciendo subsidios a la
instalacién de empresas en la zona, pero sin confrontar los temas de fondo
aqui cxpuestos. Estos son el desarrollo enddgeno y la negociacion de cual-
quier inversién de fomento ofrecida por €l centro con la contraparte local.
Esta deberia incluir un sistema explicito de condicionalidad (“"zanahoria y
garrote") a la eapacidad endégena de proponer inversiones, y de promover su
utilizacién eficiente y creativa,

Las Agencias de Desarrollo de las nacionalidades en Espafia son las expe-
riencias que mds valdria la pena estudiar en ¢l momento de plantearse el desa-
rrollo de este tipo de zonas. Se trata del esfuerzo descentralizado de desarro-
llo mds sistemadtico y exitoso emprendido en Europa. Ellas fueron creadas a
raiz de la formacién de los gobiernos auténomos por nacionalidades después
del franquismo y del desempleo que desencadend el ajuste macroeconémico,
condicién puesta para su entrada a la Comunidad Furopea. Los gobiernos
autonémicos crearon estas Agencias para hacer frente a esa cnsis de ajuste,
mediante el desarrollo de servicios avanzados a la produccion y el empleo
accequibles al territorio, mediante informacion y asistencia de todo tipo (fi-
nanciera, mercado de trabajo, capacitacién, mercados por producto, tecnolo-
gias y acceso a redes curopeas de innovacién segin productos y otros). Esto
permitio crear ambientes innovadores en esos termtorios y, sobre esa base, en
las empresas (a diferencia de nuestro pais). Asimismo, para tratar eslos casos
es de interés considerar el desarrollo industrial de posguerra en Japon y las
experiencias europeas de reconversion { Alernania).

Quizés una etapa intermedia entre la situacidn descrita y la creacion de una
agencia regional serian los "centros tecnolégicos” con informacion sobre las
principales cadenas existentes en el territorio. Por ejemplo, en la Regién del
Bio-Bio hay cadenas en tomo a la pesca, petroquimica y metalurgia en
Talcahuano; a la leche en Los Angcles; a la madera en el eje Cabrero-Laja y
en Concepcion; a la agroindustria en San Carlos; y a la vitivinicultura en el
Valle del Itata. Luego, y sobre esa base, se irfa a la creacidn de una Agencia
Regional de Desarrollo. El proceso seria paralelo a la integracién en proyec-
tos comunes de los actores mds interesados {Universidades, MIPYMES, Sin-

12 Reeientemente sus nuevos Alcaldes y los recleetos acordaron desarrollar una "alianza

estraiégica”.
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dicatos, Gran Empresa(GE), Asociacion de Municipalidades adjuntas a un
territorio comiin, FOSIS, SERCOTEC, CORFO, CONAF, INDAP, elc.).

4. Territorios emergentes

Son aquéllos que iniciaron un proceso de despegue, alin no consolidado, aun-
que todo presagia que si lo logrardn. Requieren del apoyo del agente que los
llevé a surgir con fuerza especial, como la existencia de la zona franca y un
Alcalde dindmico en Iquique, la exportadora formada por los principales pro-
ductores de fruta de Cabildo-La Ligua-Petorca, las empresas grandes y me-
dianas nacionales y extranjeras en Casablanca, los empresarios agricolas y
comerciantes de Temuco'?, del turismo en Villarica-Pucdn, y Fundacién Chi-
le en la industria del salmén en Chiloé. En algunos casos, como el dltimo
mencionado, el liderazgo especifico para el despegue va no es necesario,
aunque pareciera que sf es el caso de Aysén y Puerto Natales, donde se desa-
rrolla el plan del cordero que todavia requiere consolidacién y donde aun es
necesario que se les entregue mayor autonomia a los empresarios que van
surgiendo en el territorio para desplegar, por ejemplo, el wrismo. Pareciera
ser que la clave en todos estos casos estd en la creacién de capacidades loca-
les propias, sabiendo el centro cuando es preciso retirarse y comprendiendo
también que lo que ha llevado al éxito es el estilo innovador emprendido por
actores de muy diversa naturaleza (GE, Estado Central, PYME, Municipios).

La experiencia de los Foros de Desarrollo Productivo creados por el Gobier-
no anterior pareciera ser un camino posible para la consolidacion de estos
territorios. Asimismo, las mesas de didlogo para el desarrollo territorial que
se han organizado en varios paises, incluido Chile, deben ser consideradas’.
Por otro lado, existen experiencias ttiles de considerar de desarrollo empre-
sarial masivo de las familias mediterraneas en el turismo, fundamentalmente
en Grecia y en la ex-Yugoslavia. Estos casos serdn analizados a continua-
cién.

En el caso de los Foros de Desarrolle Productivo, se traté de encuentros con-
vocados por el Gobierno con objetivos explicitos de conversacién sobre el
desarrollo econémico, incluyendo consensos y acuerdos voluntanos sobre el
particular'®. Primero se realizaron a nivel del pais en su conjunto, luego a

B Temuco, Elqui, la zona vitivinicola del Maule son considerados 1emitorios "emergen-
tes" a de "encadenamiento” pero también de "desarrollo dual”, como veremos mas
adclantc, al no incorporar a las zonas pobres, aledafias a su lermtornio.

1 Yer varios trabajos de Chantal Nicod sobre el 1lema y ¢l rol de los Municipios,en
ILPES-CEPAL (1998-2000).
15 Al respecta, ver el trabajo de Muboz (2000).
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nivel regional y finalmente, por territorios econémicos, También hubo Foros
sobre clusters en distintos grados de formacion, como el caso de Iquique, de
los servicios portuario, de turismo y comercio en Valparaiso-Viaa, del vino
en Talca y del turismo en Temuco. En la region del Maule se llegd, incluso, a
realizar Foros Comunales preparatorios para los Foros Regionales. Sus dos
grandes debilidades fueron la inexistencia de estimulos y sanciones al cum-
plimiento o incumplimiento de los acuerdos del Foro por un lado'®; y el cardc-
ter elitista de su representacion, por otro, ya que no llegaron a transformarse
cn momentos de incorporacién masiva de actores econdmicos del territorio
en la discusién de las propuestas de desarrollo consensuadas por los dirigen-
tes del Foro.

Pero quizas la debilidad principal, mayor aln que las mencionadas, fue que el
objetivo estratégico del Foro era, en primer lugar y desde un comienzo. crear
puentes de reencuentro entre actores alejados histéricamente, como es el caso
de los gremios empresariales y sindicales, y no el desarrollo. Por ello, supera-
do ese objetivo, el nuevo Gobierno no tuvo voluntad para mantener los Foros
y desarrollarlos en la direccién aqui planteada. De hecho, el Ministro de Eco-
nomia afirmd ante un grupo sclecto de empresarios que, por el contrario, no
habria plan de desarrollo industrial'’. Los Foros fueron reemplazados por un
didlogo palitico nacional entre representantes de empresarios y trabajadores
-ambos fuertemente ideologizados- con el Gobierno, ambito en el que se
enmarcan ahora estos didlogos al tratarse sélo temas generales de desarrollo,
sin llegar al territorio, como si se dio en los Foros.

Las mesas de didlogo o de concertacion, y distintos nombres que asumen en
diferentes lugares y pafses. son encuentros de actores locales en torno a difi-
cultades puntuales y tienen objetivos explicitos. Municipios de tamafio me-
diano (Santiago, Iquique) o asociaciones de municipios pequenos que com-
parten problemas similares (como ocurre en las zonas forestales), suelen asu-
mir roles facilitadores y de liderazgo importante en estas iniciativas de desa-
rrollo productivo. Pero su liderazgo no es fluido y la institucionalizacién de la

1o Por ejemplo, como allernativa de poiilica, se podria negar [ondos de [omento a quie-
ncs no cumplan los compromisos asumidos en los Foros.

Las cmpresas hacen planificacién de corlo, mediano y largo plazo; mas ain lo hacen
los conglomerados y grupos ccondmicos nacionales y cxtranjeros. Pero, ;el Ministe-
rio de Economia dc Chile no necesita hacerlo? Recienltemente las auloridades agrade-
cicron a la Agencia de Cooperacién Japonesa su esluerzo en pensar ¢l "mediano y
largo plazo” del desarrolla de Chile, pucs ¢l dia a dia de gobernar no les dcja ticmpo
para cllo. En ¢l campo sc dice "ensille despacio mire que ando apurado” y en Népoles
“chi va piano, va sano, e va lonlano”. Nucvamcale, ¢l tema descuidado cs cl
Metadesarrollo.
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experiencia depende, mds bien, del peso que en dicho encuentro de volunta-
des pone ¢l Estado central y los empresanos, sean pequefios o de la gran
empresa.

E] otro caso a observar son las experiencias mediterrdneas europeas de los
bed&breakfast (alojamiento con desayuno para veraneantes en casa de fami-
lia), que lograron abrir masivamente el turismo al emprendimiento de la po-
blacidén. Tuvieron un efecto multiplicador inmediato en la economia y el em-
pleo, sin agencia estatal ni intermediario alguno. En Chile, la atraccion de la
cordillera y de la costa, que suman 10 mil kilémetros en linea recta, abre
similar oportunidad econémica de masa al conjunto de las familias chilenas,
como se ha demostrado con extraordinario éxito en San Pedro de Atacama,
por ejemplo. Alli, pobladores atacamefios reciben en sus casas a turistas de
todo el pais y de todo el mundo por 10 015 délares diarios, cambiando radi-
calmente su economia familiar. Hoy dia, esa etnia maneja, adernds, los luga-
res turisticos arqueoldgicos del lugar, extendiendo su capacidad empresarial
de hospedaje a nuevos ambitos.

Mas alld de las experiencias concretas anotadas y de las modalidades que ha
asumido la articulacion de actores en el territorio, en todos los casos chilenos
y extranjeros analizados, la experiencia se consolida si se produce una
institucionalizacién de servicios al territorio, es decir, si esta prictica se hace
recurrente. Es en ese momento cuando se reproduce el despegue de las expe-
riencias de desarrollo emergente, ya sea como resultado de un Foro cuyos
acuerdos se consolidan, de la apertura masiva de negocios de turismo fami-
liares, o mesas de didlogo que arriban a acuerdos; en realidad, no importa el
como. Lo central es ese salto cualitativo de institucionalizacién, es decir,
recurrencia de servicios al territorio (y no sélo a un grupo elegido de empre-
sas), seglin necesidades comunes explicitadas en forma clara, no discreciona-
les y con oferta de diferentes agencias (CORFO, INDAP, SERCOTEC) al
territorio y sus empresas.

5. Zonas de encadenamiento

Se trata del desarrollo econémico chileno mds sélido, incluso mas que aquel
de la gran empresa privada que, como lo ha demostrado el sector eléctrico,
del salmén y forestal, puede venderse a compariias extranjeras, irse del pais o
ambas posibilidades. Se da en aquellos productos y territorios donde la PYME
ha consolidado -en asociatividad entre medianos y pequefios, valga la redun-
dancia- una economia de mercado de mds de cien anos. Por ello las hemos
denominado zonas de encadenamiento, pues se trata de un tejido sélido en
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sus relaciones internas, hacia adelante, hacia atrds y los lados. Tal es el caso
del vino en Maule, del Pisco en Elqui y de la fruta en Quillota, cuyas raices se
remontan a la Colonia. Parecieran tener en comin, ademads, otros anteceden-
tes que comparten con distritos industriales italianos, como es cl sisterna de
trabajo de medieria comun a ambos, verdadera escuela de formacién empre-
sarial y de transferencia tecnolégica en la cual el gran y mediano empresario
comparte en ¢l dia 2 dia del negocio su experiencia con sus trabajadores mas
capaces, produciendo su upgrading como micro o pequefio empresario. Este
potenciamiento es exactamente lo opuesto al ejercicio de desencadenamiento
por parte de la gran empresa de sus campesinos proveedores tratado anterior-
mente.

Ante los nuevos desafios de exportacién de estos territorios, la Fundacién
Chile, CORFOQ e INDAP han cumplido un rol de apoyo importante en Maule
y Quillota, apoyando el surgimiento de nuevas actividades como la floricultura
y el encadenamiento virtuoso entre medianos y pequeiios productores. Sin
embargo, en Elqui, zona tradicional de encadenamientos productivos en tor-
no al pisco, la Fundacion Chile ha inaugurado un vicioso programa de
reconversidn, en vez de establecer una alianza estratégica con Piscos Perua-
nos -en el marco del reciente tratado con ese pafs que disipa formalmente
desaveniencias histéricas. A nuestro juicio éste es un camino equivocado, si
sc¢ considera que el cuello de botella del sector no es la productividad sino el
mercado externo. Salta a la vista la necesidad de centrar alli los csfuerzos y
estabiccer una relacién privilegiada con ProChile bajo el imperativo de ven-
der la marca Pisco al mundo y lograr el status alcanzado por el Vodka, el
Tequila y otros productos similares en el mercado externo™, y no en arrancar
vifias como lo propicia la Fundacién Chile.

Lo anterior demuestra dos cosas: por un lado, existe una capacidad producti-
va endogena del pais en torno a sus propios clusters a partir, por ejemplo, de
sus riquezas naturales y peculiaridades climaticas de un valle mediterrdneo
con mil aristas cordilleranas y climaticas en mds de 2000 kilémetros de lati-
tud {La Serena-Chilldn), y territorios como el forestal, ganadero-lechero, mi-
nero, turistico e incluso industrial (Santiago y Talcahuano). En segundo lu-
gar, el Estado deberia regular su rol de desarrollo productivo, evitando erro-
res como el del pisco. No se trata de intervenir o no intervenir, pero de saber
cuando hacerlo y cuando retirarse, en qué intervenir y en qué no intervenir.
Se debe evitar destruir clusters maduros, como también inducir clusters don-
de no hay propuesta enddgena en tal sentido y sélo voluntarismo central,

H El gobicmno anterior tratd, infrucluosamente, de convencer a 105 pisqueros que en vee

de pisco produjeran "grappa“(!).
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como hicimos ver mds arriba en relacion al caso de territorios en crisis”. Y
apoyar los clusters en formacién. El proyecto Tridente de la Armada podria
ser un caso asi, referido al complejo acero-metalirgico de Talcahuano. Pero
su actual disefic parece muy limitado, pues los encadenamientos que podria
desarrollar con CAP, Hualpencillo y la Universidades (C&T), en su entorno,
desgraciadamente no estdn presentes®.

Los distritos industriales (nor-centro-este de ltalia, Valencia en Espafia y ru-
rales de los paises mediterrdneos y del norte y sur profundo), son los ejem-
plos a mirar para apoyar la consolidacién y expansién de los conjuntos pro-
ductivos chilenos a partir de sus recursos naturales, e ir mds alla de la explo-
tacién de los mismos agregando valor al territorio. Visitando la zona del
Venetto en el Noreste de ltalia y la zona lechera de Holanda, como parte del
citado estudio en 1998, se pudo apreciar, por un lado, el retiro del apoyo del
Estado a la investigacidn lechera, pues su objetivo ya se habia cumplido. Por
otro lado, la organizacién muy reciente de dos entidades por parte del Minis-
terio del Comercio en la localidad italiana. Primero, un Centro del Disefio, en
conjunto con las organizaciones de las PYME y el artesanado, en apoyo a los
distritos del tejido, el calzado y la metalurgia de esa provincia al norte de
Venecia. En segundo lugar, un Centro de Informacién de mercados externos
para dichos distritos. Ambos centros respondian a necesidades vitales de esos
territorios en ese momento, apoyo que nunca antes habian recibido, ni busca-
do del Gobierno Central. La globalizacién y el Gobierno del Olivo, con lide-
res provenientes de esos mismos distritos, hicieron necesario y posible esta
nueva colaboracion (en sentido inverso al caso holandés). Ambos son ¢jem-
plos de cuidndo el Estado central debe intervenir y cuando retirarse.

Circula en CORFO el cuento de un campesino ovejero ausiral que divisa a lo lejos una
polvarcda que se aproxima a gran velocidad. Baja del potente "todo lermeno” un sefor
bien vestido, pero deportivamente, y le propone al campesino que le de una oveja si €l
le puede decirle exactamenie tres cosas: cuanias ovejas liene, en qué lugar estin, y en
ese preeiso momento. Asombrado, el campesine acuerda el trato. Después de comuni-
carsc via satéliic desde su vehiculo, el afuerino le indica las cifras precisas, con lo que
ganay carga uno de los animales a la camionela, mientras le comenta... "Ud. debes ser
de la CORFOQ". Sorprendido, cl técnico lc pregunta cémo lo supo. "Por tres razones”,
le responde, "porque trala asuntos que nadie le ha pedido, porque maneja cifras que a
nadie le interesan y porque no sabe distinguir una oveja de un perro ovejero...”
Proyecta 14 millones de délares en demanda de materias primas y maleriales de la
zona y 10 millones mds del resto del pafs, dc un total de 369 millones, es decir 344
milloncs scrian importados, incluido el acero. Y no avanza hacia procesos mds com-
plejos que el armado {astilleros); en consecuencia no apunia a uyna agregacion de valor
mas noble e ingenieril, con potencial de desarrollo enddgeno territorial. Fuente: Serplac
Region del Bio Bio-ASMAR.
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6. Zonas de sinergia y agregacion de valor

Este caso se refiere basicamente a la Regién Metropolitana, considerada en
este estudio un territorio desarrollado con muchos pobres, pero donde tam-
bién se da un desarrollo que mata y un colonialismo intemo, que resumen la
variedad de situaciones que caracteriza al termitorio de 1a Regién Metropolita-
na. Las demas regiones del pafs son su gran hinterland *' que produce las
materias primas (80%) que Santiago requiere y exporta. Alli se concentra
mads de la mitad de las industrias del pais, sobre el 70% de los servicios (Cua-
dro 1), ademds de la totalidad de los centros de decisiones de las grandes
empresas y del Gobiemo. Esto lleva, junto a una concentracién de la econo-
mia en cinco grupos principales, a una gran estabilidad en sus relaciones con
el sector privado, incluso después que altos funcionarios dejan el Gobiemo,
yendo muchas veces a formar parte de sus plantas o directorios™. El actual
Presidente de Brasil, FF.H. Cardoso, llamaba en los afios 70 a estas relaciones
"anillos burocraiticos de poder”, en el Brasil de los tiempos de los militares,
pero referido a las relaciones formales entre empresas estaiales y gran empre-
sa privada nacional y transnacional. En Japén, asi como en el resto del sudes-
te asidtico se da también una relacion semejante, pero entre funcionarios del
Estado y grandes empresas privadas. En los Estados Unidos la forma de rela-
cién Estado-gran empresa es a través de corporaciones de politica ptiblica en
drcas especificas (como transporte) o a través de los llamados "centros pen-
santes" (think tanks) en dreas mas globales. Las relaciones Gobiemo-gran
empresa en Chile parecen menos institucionalizadas formalmente, pero tanto
o mas fluidas que aquéllas. Y las relaciones se realizan en Santiago. Los
Intendentes, y menos ain los Alcaldes de las zonas donde ellas operan, tienen
poco o nada que ver en la relacidn, lo cual tiene un fuerte impacto en la vida
diaria de las relaciones de poder en la economia.

1 Conceplo mililar que referido a 1a cconomia indica territorios y mano de obra inlerior

de reserva.

22 El Presidente Lagos parece estar innovando la relacion, hasta ahora informal, entre
Gobierno y GE. Ha invitado piiblicamenic a los grupos a dialogar sobre t(cmas dc
intcrés nacional y asistido al anivcrsario de una cmpresa cmblemitica de uno de cllos,
como cs "La Papelera” respecto al grupo Malle-Alessandri del sector forestal (foco
hoy dia dc conflictos ambientales, de expansion territorial y dispula por lierras indige-
nas y vitivinicolas). El obje1o fue promover la reactivacion econdmica y mostrar aper-
lura con quicn tuvo grandes conflictos cn el pasado con otro Presidenle socialista.
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Cuadro 1
CABEZAS DE CADENAS, ENCADENAMIENTOS POSIBLES Y
TEJIDO PRODUCTIVO REGIONAL
(participacion de las regiones en los PIB sectonales, %)

Sector/Regon |1 1] nm v v vI vl ‘VII X X X[ [XII TR.M. [Total
Sector

Silvoagro- 0.49( 0,10( 3,29 6,86 [10,46(17.27/18.25(10,75| 6,48 | 8,67 0,73 1,15(15,50| 100,0

pecuario

Pcsca 6,75 4,07 5,51 5,55[20,21( 0,12| Q,17(14,91] 0,35 [31,33| 2.56| 8,24| 0,24| 100,0

Mincria S.02U3,0901.48! 6,60 9,69(12.83) 0,19 0,380,160 0,15 0,25 5,22 5,02| 100,0

Ind. Manufac- | 3.86( 2,18/0.35| 1,29| 9.87| 2.4{| 5,12{17,00 1,82 | 2,85| 0,10| 2,64 (50,51 100,0
turera
Elect. Gasy | 2,1114,76) 1,79 1,30| 8,33| 5,13|18,08(14,93| 1,23 | 5,15| ©,30| 0,57 (26,32 100,0

Agua

Construccion | 3,13 4,86 3,62| 3,41 (10,62( 5,90 4,00 9,64 4,69 | 4,86 0,79 1,03 (43,32 106,0
Comgcrcio 5.51| 1,62| 1,26 1,68 5,97 2.63| 2,36| 2,45(2,38 | 2,82 0,27| 1,43(67,62| 1000
Transp. Y 3,13 5,18| LOB| 1,67 16,35 1,88 2,24{10,94{ 1,82 | 2,83 0,50 1,647(50,70| 100,0
Comunic.

Serv. 1,39 1,70/ 0.55| 0,94 | 4,23 1,45 1,80 4,3% 1,67 | 2,13| 0,19| 0,88 (78,69| 100,0
Financicros

Prop. de la 1.53| 3,39| 1,37] 2,31| 9,00| 3.15| 4.10010,82/3.97 | 4,37| 0,74| 1,99|51,17| 100,0
Vivienda
Serv. 2,52| 4,47/ 1,34| 2,15| 9,15| 2.700 3,10| 9,05/3.38 | 4,76| 0,62| 1.28[55.50| 100,0
Personales
Ad. Pahlica 6,24| 3,25/ 1.13| 1,76 13,78 2,26/ 2,94 8,99|3,31] 5,13| 2,01]| 5,34 [43,87| 100,0
Imp. Bancarias| 1,60| 1,36) 0,61 1,26 4,50| 1,37| 1,84| 4,59(1,72| 2,34 0,20| 0,67 77,68 100,0
Total Region | 3,641 6,78 2371 2,63 9.43[ 4,83 4,62] 9,17[2,52| 3,96] 0,45]2,1847,42] 100,0
Cabezas - 2 1 - 7 2 2 7 - 1 - - 11
cadenas
Fuente: Tomado de MIDEPLAN (1998), Evolucidén de la actividad econémica regional 1985-1996:

Anilisis del PIB desde un enfoque Nacional/Regional, Cuadro 9.
- cabeza de cadena (en negritas): si 10% o mas del PIB de un sector es producido en la region.

La concentracién de los procesos mas virtuosos de las diferentes cadenas y de
las decisiones en Santiago, asi como del desarrollo cientifico y tecnolégico®,
da un dinamismo especial a la zona Metropolitana. Predominan las redes como
forma de relacion, y la recurrencia en las relaciones de poder ya anotadas
establecen un patrén de relacidn que se reproduce en el resto del territorio
santiaguino e incluso en los enclaves que establecen las empresas en otros
territorios®. Este dinamismo se ve incluso en las estrategias de sobrevivencia
de los desempleados que encuentran una y mil maneras de enfrentarla, trans-
formandose en el tltimo eslabén de una cadena de venta de una empresa,

o Sabre el 50% de los gasios en C&T, universidades y alumnos se concentra en Santija-
go. Ver Falabetla (2000). Cuadros 6,7,8, Apéndice C, pp. 106-107.
u Por ejemplo, una escuela de Cauguenes organizada por Celulosa Arauco para formar

a los hijos de sus ingenieros obuvoel primer lugar cn el puntaje de maemnaticas en la
prueba de aptitud académica ¢l afio 2000. Intredujo alli un estile de educacion en la
que intcrvienen directivos, profesores, alumnos y padres, dificil de enconirar en San-
tiago.
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como vendedores ambulantes, o recolectores de cartones para su reciclaje.
Da la impresion que nada podra parar este dinamismo generalizado. Pero lo
interesante a deslacar es que ese impacto regional ocurre a partir de centros
de decisiéon localizados en la misma Regidn Metropolitana.

Acompanan a este dinamismo de la Regién Metropolitana, sin embargo, ni-
veles de stress y calidad del aire entre los peores del mundo, producto de su
ubicacion geogréfica entre cordilleras, de la flexibilizacidn extrema de Jas
relaciones laborales con bajos salarios que llevan a un exceso de trabajoy ala
sobredensidad de su tejido productivo y de servicios, en relacidn al resto del
pais. Esto se puede observar en las altas cifras en negritas regionales del Cua-
dro 1.

Las conclusiones de lo expuesto, resumidas en el Cuadro 3 al final de esta
seccién, muestran que se trata de una zona de enorme dinamismo entre todas
sus partes, por lo que la hemos denominado zona de sinergia, cuyo sustento
base seria la fluidez de las relaciones en red Gobierno-GE, pero que tienen su
contraparte en una sobreconcentracidn del tejido productivo, de los servicios
y del poder de decision; y de males como el stress® y el smog. Es la fluidez de
un desarrollo que mata y un colonialismo interno en desmedro del resto del
pais.

Este fendémeno de ciudades dindmicas encadenadas a los procesos globales
mads activos y territorios rezagados es cormin a América Latina, segtin CEPAL.
Pero en Chile pareciera darse en forma extrema.

El modelo mds virluoso a mirar para enfrentar los desafios de un territorio
semejante pareciera ser L.ondres, por su proceso interno reciente de equilibrar
la anarquia de muchos minigobiernos comunales -como ccurre en Santiago-
con un Gran Alcalde, electo. Las relaciones interregionales son también un
tema a considerar, a través del proceso de "devolucién”, por medio del cual
Londres, la capital inglesa, ha decidido relacionarse de una nueva forma con
las demas nacionalidades del Reino, los galeses, escoceses e irlandeses, en-
tregandoles autonomia parlamentaria. Pero se trata de nacionalidades y no
solo de regiones, como en Chile. Francia es el modelo mis citado de una
desconcentracién que mantiene el poder central pero deja plena autonomia en
laaplicacion ternitorial de normas centrales. Ello es ciertamente limitado para
afrontar las dificultades mencionadas, a pesar que experios de ILPES-CEPAL
califican a Chile de "centralismo exitose” y otros citan a Francia como mode-

z El maltrato infamil alcanza al 73% de los nifos segiin un informe recientc de UNICEF,
siendo el 25% de caracter grave.
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lo para Chile. Un tercer caso a considerar es la reacci6n autonomista de hecho
que se da en la "Tercera Italia" -la de los distritos industriales- frente al poder
central, sin relacionarse mayormente con la formalidad administrativa del
poder de Roma®. Pero la base de esta politica es una sélida sociedad civil,
ademas de emprendedora®, cuestion de relevancia sélo en algunos territo-
rios, como se indic6 en el tipo anterior (encadenamientos).

7.  Territorios de enclave o " Company Towr" (ciudades, tierras,
cordilleras, aguas, mares "de la compafifa"})

Se refiere a ciudades y territorios del tipo forestal, minero, plantas de energia,
pesqueras y la sobrepesca, enclaves turisticos, cuyo estilo de desarroilo es la
autoreferencia sin encadenamientos ni mayor agregacion propia de valor a
sus actividades en el territorio. Se puede citar los casos de:

¢ Ciudades mineras como Calama, dependiente en su desarrollo de
Chuquicamata, hoy bajo una decisién de la empresa de trasladar alli
sus campamentos, en acuerdo con el municipio;

¢ Colbiin, empresa semi-estatal de energia, la mas grande del pafs, que
no permite ni siquiera a campesinos rio abajo usar sus aguas;

e la actividad de exportacién de mineral en bruto e importacién de ma-
quinarias exentas de impuesto a través del Puerto Libre de Iquique, asi
como el uso que esas compaiiias, nacionales o extranjeras, hacen de
esa ciudad;

® las ya comentadas forestales, cuya estrategia de negocios sigue siendo
la expansion territorial en Chile o fuera del pais;

e las pesqueras en crisis que privilegian ante ello la polucién de
Talcahuano con su mohenda y la sobrepesca al valor agregado a su
produccion;

o enclaves turisticos como Portillo y Torres del Paine, de propiedad ex-
tranjera y cuyos clientes venidos de fuera ni siquiera visitan otros terri-
torios chilenos.

La falta de ordenamiento territorial y regulacién, unido a una definicidn del
negocio en forma restrictiva, ha impedido el éxito de proyectos como agué-
Hos de CORFO que han ofrecido, sin éxito, incentivos al valor agregado de la
actividad minera extranjera en el norte. Su opci6n es sencillamente otra: ex-
portar cobre en bruto. La Universidad del Bio-Bio, a través de proyectos
Fondecyt y Fondef, cred un centro de la madera capaz de transformar la ma-

= En el norte, un dicho popular sostiene que "cl norte trabaja, Napoli canta, Roma roba™(!)
= Raobert Putnam (1993).
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dera pobre del pino insigne en un ensamble de mucho mayor valor, para el
mueble y la construccidn, como se demuestra en el bello edificio y amoblado
de la Facultad de Arquitectura, Construccion, Disefio Industrial y Gréfico de
esa Umversidad. Esa actividad no ha tenido mayor eco entre las empresas
forestales ubicadas precisamente en la zona, ni tampoco entre las PYME, casi
inexistentes. Toda la materia prima del bosque artificial y nativo se exporta -
en forma de rollizo, chips, celulosa, maderas brutas y de bajo valor- impi-
diendo mayores encadenamientos.

Lo anterior pone de relieve un segundo aspecto, cual es la falta de articula-
cién entre proyectos de C&T y las actividades extractivas. Esto ocurre por
tres razones. Una, porque en el caso de las empresas extranjeras la C&T se
realiza afuera y, en el caso chileno, aparte de CODELCOQO, ninguna compaiiia
extractiva pareciera realizar mayor actividad de esta naturaleza. En efecto,
no se requiere C&T para exportar rollizos o moler pescado o bosque nativo.
Ademds, los bajos salarios no requieren sustituir mano de obra por mdguinas.
Bajos salarios, falta de ordenamiento territorial y regulacidén no invitan a in-
novar. Un caso patético es el conflicto Mapuche en Arauco y La Frontera, asi
como ¢l problema campesino en ltata debido a la sobreexpansion forestal.
Estas situaciones inhiben el desarrollo endégeno indigena y campesino
vitivinicola, a pesar del apoyo estatal (de Fundacién Chile, INDAP, CORFQO)
al desarrollo de nuevas variedades viniferas, encadenamientos con empresas
medianas de exportacion y su interés por evitar la emigracion rural. Pero con
la aprobacién de proyectos como el de Celulosa Itata, eso es justamente lo
que se termina fomentando, mas alld de las buenas inlenciones?,

*® El Profesor Ricardo Merino de la Faculhad de Agronomia de ta Universidad de Con-

cepeidn ubicada precisamnenie en Chilldn, aledafio ala zona del Hata, ha wrabajado por
més de 30 afios alli realizando estudios y dando asistencia técnica a los campesinos y
ha documentado el terrible dafio que traerd la aprobacion del proyecto CELCO a la
nueva cconomia vifialera de variedades finas de exponacién emergente en la zona y
promovida por el Gabierno, Se da, entre otras, la irracionalidad de que la Fundacian
Chilc compr6 cien hectireas en el drea para demaostrar y promover esla nucya ccona-
mia vitivinfcola fina de sccano y, una vez logrado, se las vendié a la Celulosa para
iniciar cste proyccio Esle es cl fin dcl propio éxito promovido indirectamente por clla
(de inmcdialo la eclulosa inici6 el arranque de diez has. y la Fundacidn, anic la decidi-
da reaccién campesina, 1c arrendd de vuclta las otras 90 his. Restanics, Cabe pregun-
tarse si el finiiltimo ;es la experimentacion exitosa o también el desarrollo campesing,
mediante su incorporacion a la cconomia de exportacién? Con ¢l conocimiento eente-
nario dc C&T vitvinicola difusa en el territorio, acumulado en estas #onas desde la
Colonia, ¢l upgrading desarrollado por ia Fundacién es sin duda cl camino més virtuo-
so para combinar desarrotlo y combale a la pobreza campesina. Corresponde a la poli-
tica de conjunto reclamada aqui para las zonas de desarrollo dual, que vercmos a con-
tinvacidn, politica que cn este caso transformd (inicialmente) a los campesinos en
exportadores exilosos.
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"La pregunta es”, como lo sefiala el Wall Street Journal, citando a Felipe
Larrain, "; pueden los recursos naturales conducirnes hasta el desarrollo ple-
no? La respuesta es no", sefiala tajante este economista de la escuela chilena
de Chicago, profesor de la Universidad de Harvard y columnista de El Mer-
curio®. Todo parece indicar que se requiere un plan nacional de desarrollo
del que sea parte tanto la inversion nacional como la extranjera. Por otro
lado, CODELCO, productor del 12% de la produccién mundial de cobre,
ciertamente debiera ser parte central de tal plan que el pais no tiene hasta la
fecha. Por su importancia, este tema lo retomaremos mds abajo.

La sahda son los encadenamientos, el desarrollo a partir de los recursos natu-
rales, como sefialan CEPAL y el Wall Streer Journal. E]l modelo a considerar
es, sin duda, el de los pafses del norte {ndrdicos) y sur profundo que, en
opinién de CEPAL, desde la explotacion de lecherias, forestal, acero, fruta o
pesca, evolucionaron a la industria, la maquinaria, la microelectrénica, de
donde hoy nacen las transnacionales de Parlamat, Nokia o Erickson. Ade-
mids, en el caso agrofruticola, lechero y forestal, se mantiene tanto la propie-
dad campesina de los recursos naturales, las plantaciones y el ganado, a los
que posteriormente se encadenan las demdas empresas, hasta la transnacional.
Incluso, se mantiene la innovacion al interior de la propia actividad de mate-
rias primas, como la reduccion genética reciente del tiempo de maduracion
del bosque finlandés a casi la mitad, poniendo fin con ello a la ventaja compa-
rativa chilena en este sector.

8. Desarrollo dual

Es la descnpcion que se hace de los ternitorios en los cuales conviven, parale-
lamente, el desarrollo y el subdesarrollo como se indica en el Cuadro 2. Las
negritas en las dos columnas para tres regiones expresan en forma clara este
fendomeno de desarrollo dual, de crecimiento con pobreza aledana, en su hin-
terland contiguo, pero parte de un mismo territorio. Aqui conviven, codo a
codo, campesinos, pirquineros e indigenas con dindmicas paralelas de PYMES,
GE y economias de subsistencia. Se trata en particular de:

) la1V Region, entre el desarrollado Valle del Elqui y Ja costa serenense,
por un lado y la agricultura caprina y mineria pirquinera, por otro;

2)  la VII Regidn, con la concentracién de la fruticultura y vitivinicultura
de punta en el valle central y el campesinado de la precordillera y del
secano costero;

» Et Mercurio, p. B9, 22/8/2000.
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3y  enlalXRegion, la expansion forestal en tierras mapuches y el desarro-
llo triguero y comercial de Temuco. por un lado y la pobreza concomi-

tante wmdigena, por otro®

El estilo de desarrollo de estos territorios lo hemos llamado de apartheid,
pues se exptlota el interior, pero las actividades se mantienen separadas en
compartimentos estancos, sin producirse vasos comunicantes enire ellos o
sélo en beneficio del centro mas desarrollado. Es la faita de integracién en un
s6lo espacio y la permanencia de territorios paralelos que son centro y perife-
rias contiguas, civilizacién y barbarie, desarrollo y subdesarrollo, lerritorio e
hinterland.

Las posibles salidas pueden ser diferentes, en todo caso, ya que la mera inte-
gracion no parece ser posible ni deseada, como es el caso mapuche, cuya
tendencia es a demandar un desarrollo propio basado en su fuerte arraigo
hombre-mujerftierra e identidad cultural milenaria que, antes de su derrota
militar simultanea par los ejércitos de Chile y Argentina, los llev$ a dominar
la pampa y el sur de Chile simultdneamente. En los demds casos, pareciera
insinuarse un desarrollo combinado entre lo endégeno de la zona pobre y la
relacion asalanada con la zona vecina de punta, [ldmese pisquera, fruticola, o
salmonera®’. En la zona vitivinicola, la relacién entre ambas partes se da via
encadenamiento productivo campesino de secano con plantas medianas o,
mds recientemente, a través de su propia cooperativa elaboradora,
comercializadora y exportadora, con apoyo de INDAP. Pero la expansion de
la GE vitivinicola y forestal/eelulosa, como en Maule o Itata, amenazan esa
posibilidad.

o Se puede agregar ¢l boom del salmén y la pesca artesanal chilota, el productor v ja
industria lechera y bovina en parte de 1a X Region. asf como 1a zona mapuche y fores-
lal en la Provincia de Arauco, de la VIII Region.

ProRural ha cenirado allf su accién, pero mds bien basada en ¢l desarrollo enddgene
de la zona de pobreza rural dura, que su integracido paralcla a la economia dindmica
de su entomo, Sc lrala de un programa inlcrministerial y agencial de apoyo a zonas
rurales pobres cnwe la VI 'y X Region. Los programas de Prodecoop y Prodecamp de
INDAP son un intento mayor cn esta segunda direccién y operan tanto cn la zona de
comunidadades carnpesinas de lalV Regidn y sccano costero ¢ inlcrior de precordillera,
Ambas instituciones buscan la aniculacion municipal. Un caso emergente de nucvo
desarrollo campesino enddpeno cs la red de turtsmo rural promovida por INDAP y
municipios rurales, como en Chiloé.

3
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Cuadro 2
POSICION DE REGIONES SEGUN (A) CRECIMIENTO
ECONOMICO, (B) INGRESO POR HABITANTE

Regidn A Posicion segiin PIB B: PosiciGn segan PIB pic
1 2 4
11 3 1
I 1 3
v 6 11
v 6 7
VI ] 6
Vi 4 9
VIII 12 10
IX 6 13
X 6 12
X1 6 B
XII 13 2
RM 4 5

Fuente: Célculos del autor en base a los Cuadros 3, 8,9,15,18 de Ministerio de Planificacién
(MIDEPLAN}), "Evolucidn de la actividad econdmica regional 1985-1996: Andlisis del
Producto Intermo Bruto desde un enfoque nacional estructural”. Documentos MIDEPLAN.
Serie Regional, Agosto 1998.

La experiencia de los indigenas estadounidenses, australianos, neozelandeses
y. sobretodo canadienses, situados en zonas poseedoras de grandes riquezas
naturales es un caso a estudiar. Muestra dos tipos, el turistico que ellos logran
manejar directamente, particularmente la pesca deportiva y el camping; y el
de recursos petroleros, mineros y forestales en los cuales sélo han surgido
mediante fuertes altanzas con grupos de profesionales, ya sea de universida-
des u ONGs que les prestan asistencia Iécnica para el trato con las compafias
interesadas en sus recursos naturales, por lo generai grandes transnacionales.
Ello parece il para el caso Mapuche. En los demds casos, experiencias cam-
pesinas e indigenas exitosas en el pais o fuera de €l podrian aprovecharse a
través de pasantias de lideres de uno y otro lado, interesados en recoger o en
aportar la experiencia exitosa*. En el plano institucional, la implementacion
de una Fundacion Privada recién organizada por la Intendenta de la X Re-
gi6én, organizaciones mapuches y empresarios forestales, parece ser un tema
interesante de estudiar. En el disefio de esta fundacion estd impulsar proyec-
tos de desarrollo indigena con aportes privados pero propuestas por organi-
zaciones mapuches.

. ASEXMA, la asociacidn de empresarios exportadores industriales, tienc una expe-
ricncia similar, pero con micro y pequefios empresarios mapuches establecidos en
Santiago. Sc trata de un segmento ya inlcgrado a la economia formal y urbana ¢ inle-
resado en consolidar su desarrollo.
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El estilo de aprendizaje e innovacion en territorios de desarrollo dual parcce
ser decisivo y la falta de atencidn, entonces, a las formas de relacién en su
interior parece ser la causa de muchos conflictos y desperdicio de recursos,
anilogas a las dificultades sefialadas para las zonas de crisis prolongada. La
diferencia de aquella con los casos aqui tratados es gue éstos se refieren a
identidades étnicas y culturales (campesinas, pescadoras o pirguineras) muy
marcadas. Ellas son mas importantes de considerar aqui que en el caso ante-
rior, por lo cual el rol facilitador y no impositivo dei centro es crucial. El mvel
de autonomia exigido por el territorio es ciertamente mayor que el de zonas
en crisis, y la pobreza y las dificultades son también mayores que en aquéllas,
al igual que el desafio.

Los ocho tipos dominantes de desarrollo territorial, los actores y sus estilos
de desarrollo, la institucionalidad que los relaciona, la salida virtuosa a sus
nudos, y los paises claves a considerar para plantearse una institucionalidad
alternativaa, de salida a los nudos que enfrentan estos territorios, se resumen
en el Cuadro 3 de la pagina siguiente. Por cierto, ahi se grafica una marcada
diversidad de situaciones de desarrollo y fuertes desequilibrios entre esos
territorios, en particular Santiago, donde se concentran las actividades mds
virtuosas (industria y servicio, ver Cuadro 1) y el resto del pais.
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Cuadro 3
INSTITUCIONALIDAD TERRITORIAL VIRTUOSA SEGUN TIPO
DESARROLLO, ACTORES, ESTILO, PAISES

TIPODOMINANTEDE  [ACTOR PRINCIPAL |RELACION [INSTITUCIONALIDAD
DESARROLLOY Y ESTILO DOMINANTE |VIRTUOSA Y PAISES
EJEMPLOS™ A CONSIDERAR

1. Crisis prolongada (Arica, |Estado central Clientehsmo | Negociacidn de proyecios:

Valparaiso, Lowa-Coronel,  |(Ministerie interior regional-endégeno y cen-

Valdivia, Punta Arenas) {CORFO, MOP), estilo tral, superando actual popu-

siberiano™ lismo. México, Hungria,
R.Checa, Eslovenia

2. Desencadenamiento Gran Empresa (GE), Desconfianza |Negociaci6n intra-cadena

(Ocho valles fruticotas de  |estilo darwiniano facilitada por Estado cen-

exportacién, Zona forestal tral. Board de productores/

Maule e Itata, Campesinos exportadores. Paises Norte-

que abasteeen grandes vifias Sur profundo (Noruega,

de Maule, lechcros de Suecia, Finlandia, Holanda,

Osomo y Los Angeles) Canadd, EE.UU_,Sud-

Africa, Neo-Zelandia)

1. Encadenamiento Sin actor hcgemonico, | Relaciones Accion unificada de acto-

potencial (Antofagasia, ¢l vacio de poder paralelas Tes parg crear Agencia

Valparaiso- Vifia, como un “no estilo” mixta de desarrollo. Agen-

Aconcagua, Rancagna, cias de nacionalidades

Gran Concepcién/ Region espafiolas; experiencias de

Rio-Bio). encadenamientos japoneses

y "ligres asidtcos”,

4. Emergente (Iquique, PYME, a veces GE Fomento Potenciamiento de actores

Petorca/La Ligua/Cabildo, |-Casablanca- o Estado: |innovacién y acuerdos obligatorios pre

Valle Casablanca, Temuco, |Zofrif Municipio, y posl Foros territonitales

Villarica-Pucdn, Chiloé, Fundacién Chile, desarrollo productivo; Me-

Aysén, Puerto Natales). CORFO -lgquique, sas mixtas de concertacion

Chiloé. Aysen. Puerto (alirmar proceso no Conso-
Natales-. Estile lidado). Tunsmo mediterra-
innovador neo tipo bedd&breakfast.

5. Encadenamicnto {La PYME (apoyo Redes de Apoyo gslatal a exportacio-

Serena/Valle del Elqui ¥ CORFO, Pro Chile, confianza nes, eslabon mds débil:

zona pisquera, Quillola, INDAP: vino) estilo distritos industriales halia-

Vinos Maule) distriio “rural” nos norestécentro

marshalliano®

6. Sinergia y agregacidn de  |Redes (GE-Eslado Relaciones Gobicrmo meropolitano

valor indusinial. servicios  |central)/ relacién de | abicrtas elecio y negociacidn des-

B 15 casos estdn documeniados; otros 30 casos se basan en datos parciales, y aparecen
€N cursivas.

u Implica clientelismo populisia y presion permanesie por recursos centrales sin apories
propios ni capacidad propositiva de un proyecto enddgeno y recursos para su elabora-
cidn.

® El concepto -tratado en diferentes paries del lexto para referirse a las aglomeraciones

de PYMES italianas del norcste-centro (NEC) o del Valle del Silicén de California- es
el "distrite industrial marshalliano”, En esle caso es rural mds que industrial, de ori-

pen mediero.
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(Regidn Mctropolitana)

dependernicia con
Sanliago, estilo
[uidez/ desarrollo que
mala y colonialismo
tnterno (relacidn
Santiago-Regiones)

informales,
Pero recu-
renics

centralizacién con sy
hinterland (resto dc] pais),
ante anarquia de una ciu-
dad con 54 municipalida-
dcs y colonialismo interno.
Gran Alcaldia de Londres
y "devolucién” Irlanda.
Escocia.Gales

7. Enclave "Company
Town", Tierra, Agua,
Bosques, Marcs, Scryicios
de la compaiiia (Calama,

Colbiin, expansién forestal,

sobre-pesca, Portillo,
Torres del Paine)

GE privada y cstatal,
cstilo -cn lo pnincipal-
autorcferenle®

Relaciones
restringidas
al interior
delenclave

Encadenarienio territono,
nacidn, limite expansidn
forestul, plan desarrollo
nacional Eslado/
CODELCO ¢/ rol vinuoso
GE. Nor-Sur profundo.

¥. Desarrollo dual (zona GEPYMLE, Exclusién Fundacién Mapuche/GE-
pirquinera y caprina/valles | aulosubsisiencia, PYME{f Gobicrno Regio-
fruticolas norie chico, cstilo apartheid. nal, GE-

secano costero, inicrior y Pucblos originarios de
precordillerasvalle central, Canadi, EE.ULL

zona Mapuche/ Temuco).

R Proceso que estd sicndo reverlido en CODELCO por orden corporativa {Chugui cn

particular), pero no mds alla del tipo Company Town, pucs los cncadcnamientos pro-
ductivos hacia adclante, atrds y los lados son aiin débiles. Colbiin no da accceso a
ricpo a campesinos, incluso vallc abajo, a diferencia del embalsc Ancona.
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lll. UN MODELO AGOTADO. LA NECESIDAD DE
CONSTRUIR UN “PROYECTO PAIS”
ALTERNATIVO

El anilisis anterior sobre los diversos tipos y desequilibrios del desarrollo
territorial chileno, y las experiencias relevantes de otros paises que pueden
ser (tiles considerar para enfrentar esos vacios, sugieren que el proyecto pafs
actual y dominante es el de la gran empresa extractiva que no aporia mayor
valor agregado ni empleo al pais ni es siempre armoénico con el medio am-
biente. Nada parece asegurar que por ese camino Chile llegara al desarrollo,
ni menos para todos. Por ¢llo, la ausencia de un proyecto alternativo es acep-
tar aguél como objetivo de Meta-desarrollo y asumir un desarrollo depen-
diente de Ias decisiones de ese actor econémico, decisivo pero ciertamente no
el inico. Tener un proyecto pais que interprete a todos los actores del desa-
rrollo”, es apostar a clusters maduros (con mayor crecimiento de valor agre-
gado), asentados territorialmente, con la participacién de muchos actores
econdmicos y un Estado proactivo que obra en consecuencia. Implica no ope-
rar solamente desde la demanda de fomento productivo de aclores muy dis-
persos, sino complementar fomento productivo desde l1a oferta y la demanda
de la empresa -politicas tanto al estilo de la vieja CORFO como de la nueva
CORFO. Se trata de estimular propuestas endégenas desde el territorio y de

17

Alvaro Diaz planlea "Los desafios de las reformas de segunda generacidn” (1997) y
Humberto Vega (1999) va mis all4 afirmando que la actual crisis es a la vez coyuntu-
ral, externamente inducida por la crisis asidtiea, pero también eswuctural debido al
agotamiento de un modelo basado fuertemente atin en materias primas de exportacién
con franco deterioro de sus precios. Tanwo Felipe Larrain, como un estudio reciente de
la CEPAL llegan a similares conclusiones. El estudio de CEPAL, cuya publicacién
fue apoyada por el Ministerio de Economia, liega a conclusiones analogas analizando
sistemalicamente las perspectivas de acumulacidn de capital en Chile. Este es pare de
un estudio que cubre nueve paises. Ver Graciela Moguillansky (1999). Ahi se analiza
el tema a nivel agregado y seclorial. Sc constala que cxisle una "desaceleracidn en los
sectores exporladores gque han sustentado cl modelo de crecimiento” debido a la
"reconcentracion del capital en seclores de alta rentabilidad v bajo nivel lecnolégico. ..
Los conglomcrados y grandcs empresas en Chile no han invertido en sectores donde el
valor agregado y 1a tecnologia juegan un papel preponderante, como ramas industria-
les productoras de bienes de capital, clectronica, instumentos cientificos, industria
quimica... y lampoco dan sefiales de hacerlo cn cl futuro.... Incluso... en las ramas de
uso inlensivo de recursos naturales, como el sector {oreslal o minero, no s¢ han desa-
mrollado eslabonamicntos hacia atris o hacia adclante para la fabricacion de productos
de mayor valor agregado”. La opcion cs mds bien, “alimentar los fondos internaciona-
les de inversion” vendiendo para ello sus empresas “al mejor precio posible”. Ademds
cl ciclo de inversidn primaria "estaria culminando... hacia inicios del 2000.. ¥ que
hasta ahora han evitado una crisis de la balanza de pagos”. Y concluye, "ésia evolu-
cion responde a una tendencia y a un proceso cstructural, y no tienc que ver con las
consccuencias de la crisis asidtica, que sf puede acentuar la tendencia observada”.
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construir una institucionalidad mesoeconémica -diferenciada segin los ocho
tipos estudiados- que le de servicios a la produccién de cada uno de esos
territorios. El Estado central podria partir para ello con sus politicas siberianas,
como aquella de revitalizacidn de la industria del cordero en Puerto Aysén,
por ejemplo, como parte del Plan Austral, y de su actual politica de fomento.
Pero debe entender, por un lado, que se requiere facilitar en primer lugar las
propuestas mismas que nazcan desde el territorio y negociarlas con las suyas
propias. Por otro lado, que no es o mismo el éxito de un PROFO del caucho
en Santiago, que del vino en ¢l Maule.

Esto significa apoyar los clusters chilenos en formacion (en el cobre, acero,
lurismo, vino, pisco, fruta, flores, hortalizas, cordero, madera, salmén™®), oja-
14 con encadenamientos intersectoriales, en territorios especificos y no sélo
esperar la lenta voz de la demanda, tensionando también a la empresa y al
territorio, como lo hizo el Estado en Chiloé y laempresa privada en Casablanca.

Implica también revisar el concepto de "igualdad de¢ oportunidades” para las
multiples universidades que se han consolidado y luegoexpandido, e invertir
en aquéllas que contribuyen al desarrollo de clusters y del territorio. Asimis-
mo, para las prioridades de fondos de C&T™, implica agregar la dimensién de
C&T pura, dura, como sugieren los evaluadores canadienses en un informe
reciente sobre este tema, pero referida a los clusters principales del pais. Todo
ello significa un Estado activo, con objetivos claros y un proyecto de pais que
oriente el uso del 20% de la inversion nacional estatal a estos temas, es decir,
focalizando la inversion estatal en ciertas zonas y en dos sentidos, Por un
lado, en infraestructura, centros tecnoldgicos y desarrollo universitario e in-
vestigacién; por otro, en la articulacién de las zonas de pobreza dura aledafia
a estos polos econdmicos dinamicos. Se trataria, entonces, de apoyar los po-
los, no "artificiales”, sino raturales de desarrollo.

La forma mds prictica de operar seria a través de convenios de programa-
c16n, consensuados entre el centro, la regién y el territorio interior del estado
(nacional, regional, local) y estos con la sociedad civil activa en la economia
através de los antiguos Foros (o0 Acuerdos) de Desarrolle Productivo Territo-

b El caso dc Fundacién Chile y sus quince afios de apoyo a la creacidn dc fa industria

del salmdn es un muy buen ¢jemplo, en linca con la labor de 1a vieja CORFO. Hoy csa
industria exporta 800 millones de délares al afio. Pero ci presupuesto de la Fundacion
ha subido # 25 millones dc ddlares, ¢l equivalentc del subsidio automotriz a dos em-
presas transnacionalcs (Falabella 2000, Cuadro 2 del Ancxo 4, ¥ El Mercurio 20/4/
1999).

Los diferemes territorios realizan mas proyectos de C&T que los que se ejecutan allf,
signo de endogeneidad ( Falabella, 2000, Cuadro 6, Ancxo 3).

1w
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rial. Los organismos de ejecucidn mds probables para implementar los pri-
meros de estos acuerdos serian la SUBDERE, los Gobiernos Regionales y las
Municipalidades, pero comprometiendo el maximo de Ministerios y organis-
mos sectoriales del Estado y de la GE. Particularmente importante es el rol de
CODELCQO y sus encadenamientos territoriales con el resto de la economia y
con los centros de C&T del pafs. Por si sola, CODELCO es responsable del
50% de la inversién en C&T del pais. Bien podria facilitar, a través de su
asociacion gremial con ellos, un rol virtuoso de la mineria privada en la agre-
gacion de valor a su territorio y al pais.

En segundo lugar, pareciera fundamental retomar los Foros de Desarrollo
Productivo a partir del territorio, fomentando a través de ellos [as discusiones
masivas de las propuestas de cada gremio y actor social. La inversidn que
maneja el Estado, por un lado, y la discrecionalidad de su politica nacional e
internacional de fomento, por otro, se transformarian en ¢l garrote y la zana-
horia a utilizar para transformar los acuerdos consensuados en los territorios
en acciones especificas de desarrollo®.

Hay que subrayar el rol articulador de las ciudades ejes de las zonas econdmi-
cas tanto rural-urbanas como plenamerte urbanas: del cobre, en Antofagasta
y Rancagua; del turismo, en Iquique, Vifia, Temuco, Villarica-Pucén, Coyaique
y Puerto Natales; del pisco, en la Serena; de la pesca, en San Antonio,
Talcahuano y Ancud; de la fruta, en la zona de Quillota (donde ya existe un
centro INIA en La Cruz, pero especializado en insectos) y Curico; servicios,
en Santiago; del vino, en Talca; en Talcahuano, de la metalurgia, pesca y
petroquimica; forestal, de la madera y la celulosa en Constitucién y Concep-
cidn; leche y vacuno, en Osorno-Valdivia y Los Angeles; crianza del salmén,
en Chiloé; e industnia del cordero en Puerto Natales.

En una segunda etapa, habria que pensar en un rol proactivo, méis alld de su
territorio, de lugares de concentracién de cadenas y C&'T como Concepcién,
Valparaiso y por cierto, Santiago, y de otros centros de desarrollo que logren
dar un salto en la direccion propuesta (como Elqui en pisco, Quillota en flor-
fruticultura, Maule en vino, Chiloé en salmén). Se trataria de articular estos

w En cuanto la coyuntura actual que vive ¢l pais los Foros se podrfan wransformar en un
instrumento privilegiado para afrontar las dificullades dc reaclivacion economica y
crecimiento del emplco, as{ como de rcactivacién de la sociedad civil, pero
empoderandola nada menos que en tormo al crecimienta, ¢l empleo y el desarrollo. Se
podria contribuir a la solucién de problemas econdmicos y sociales centrales que afli-
gen al pais. Pareciera quc e¢std resultando cierto el dicho del Presideme Lagos (ya que
¢l también lo es) de que "la economia ¢s un asunto demasiado scrio para entregdrscla
(s6lo) a los economistas”,
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centros con sus zonas de pobreza. Desde estos niicleos se podrian constituir,
luego, subsedes de cadenas mds especificas aiin, como centros de educacién
para el trabajo para el cluster forestal en Cabrero, Yumbel, Monte Aguila y
Laja -incluso en los mismos centros tecnoldgicos de clusters territoriales en
formacién- y una subsede para el desarrrolio de )a fruta y horticultura en los
distintos valles entre Copiapé y Maule. Se subraya una vez mads el rol
articulador rural-urbano y urbano tipo red de ciudades intermedias en medio
de estos potenciales complejos econdmicos territoriales.

La primera conclusidn de este andlisis indica que habria que tenerclaro que la
politica de fomento no es una sola sino que varia, al menos, y como hemos
visto, segtin los ocho tipos de territorios. [gualmente varia la institucionalidad
meso que se quiere ir construyendo en cada caso durante el proceso (negocia-
cidén de dos proyectos en las zonas en crisis, negociacién intracadena en zo-
nas en desencadenamientos, centros tecnoldgicos por ramas que concluyan
en agencias de desarrollo en terntorios de encadenamientos potencial, etc.).
Y, en segundo lugar, el andlisis indica la necesidad de explicitar proyectos de
pais, de region, de terntorio, para ser negociados y consensuados entre todos
los actores economtcos de los cien Chile.

IV. CONCLUSIONES

Eltema de fondo es si Chile puede desarrollarse -diversa pero equilibradamente
y dar trabajo a su gente- exportando bdsicamente cobre en bruio, harina de
pescado, chips rollizos y celulosa y comprando computadores. Hasta hoy dia
nadie ha demostrado que el camino de desarrollo predominante lleve al desa-
rrollo sin pasar por la inevitable fase de agregacidn de valor industrial, su-
puesto que cuestionan algunos idedlogos del Gobiemo*!.

El rumbo actual de desarrollo de Chile muestra cinco de los ocho tipos de
desarrollo con dificultades serias. La critica al modelo de desarrollo en su
conjunto ya estd expuesta por CEPAL e incluso por economistas de la Uni-
versidad Catélica de Santiago y de Harvard, como Felipe Larrain y Jeffrey
Sachs, opinicnes que fueron endosadas por el Wall Street Journal. La alter-
nativa, para combinar diversidad y equilibrios territoriales con generacidon de
empleo, es desarrollo en tomo a sus polos naturales, agregando valor al terri-

41

Eugenio Tironi cuesliona una "segunda fase exportadora” (basada en la agregacion de
valor industrial} y propone, en vez, la masiva integracidn de los chilenos a la internet,
eamo lo anuncid oficialmente cl Presidente en la apertura de la sesion ordinaria del
Congreso el 21 de Mayo 2000,
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torio, a sus riquezas, descentralizando la industria y servicios santiaguinos,
negociando la gran empresa con las PYMES al interior de las cadenas pro-
ductivas y buscando mil férmulas en sus ocho tipos de territorio. Se trata de
mirar también como otros paises han resuelto exitosamente estos blogueos,
como Japon, los "tigres asidticos” y los distritos industriales italianos. Estas
experiencias podrian ser 1itiles en el caso del desarrollo industrial de
Talcahuano, por ejemplo. Por su parte, las experiencias de los paises del nor-
te y sur profundo deberian considerarse para tratar los temas pendientes del
pisco, el vino o la fruta, y asi sucesivamente. Para ¢llo s preciso contar con
una propuesta de desarrollo consensuada, como politica de Estado por los
mas amplios sectores de la sociedad civil y politica, con el objeto de llegar a
un proyecto pais que cuente con el concurso de todos®.

A continuacién, se sintetiza una concepcién general, que podriamos llamar
posmoderna, del desarrollo de un territorio de esos cien Chile. Esta concep-
cidn va mds alld de las diversidades analizadas. Se subraya la concepcién
integral del desarrollo, su explicacién en base a una sociedad civil activa, un
Estado facilitador, que abre espacio a la creacién de una institucionaldiad
propia del territorio. Ello permite transformar ese territorio, a través de todos
sus componentes, y hacerlo actor de su propio desarrollo € interlocutor, en
consecuencia, del Estado central, regional o de la gran empresa. También se
establece que la construccidn de esta institucionalidad territonal, de esta arti-
culacién de actores en el territorio, es un proceso, ciertamente no exento de
conflictos, desacuerdos y rompimientos, hasta lograr la confianza bésica de
las relaciones institucionalizadas y, por ello, recurrentes. Lo anterior se refie-
re a una disputa por el territorio, para establecer cual ser4 su estilo dominante
de desarrollo y bajo qué liderazgo.

La internacionalizacidn es una variable interviniente que hace mas facil el
camino a los territorios de desarrollo virtuoso y mas dificil para los demds. El
andlisis teérico territorial asi resumido plantea, indistintamente del tipo de
territorio, la necesidad de crear estructuras territoriales de meso desarrollo
para los cien Chile (servicios avanzados a la produccidn en el territorio). La
propuesta de meta desarrollo se refiere al proyecto pais anteriormente discu-
tido; aquélla de macro desarrollo, a los distintos equilibrios econémicos y a
la necesidad de avanzar ahora en el ordenamiento territorial y en la negocia-
cion intracadena plantas-proveedores, asi como en los temas laborales,
medioambientales, tributarios y nudos politico-constitucionales -que van desde

a2 En especial, de la sociedad civil emergente y critica.
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el centralismo* a la Constitucién- econdmicos, de hegemonia del proyecto de
la gran empresa, culturales del "peso de la noche” y sociales, de atomizacion.
Las de micro desarrollo se refieren al conjunto de facilidades para el
financiamiento de personas y empresas, como rebajas de impuesto para am-
bas e instrumentos de fomento productivo existenles para las empresas, que
enirarian a tomar otra forma, al depender de la demanda territorial (todas las
empresas del territorio) al comenzar a tratar los temas de meso desarrollo, y
no de empresas especificas con llegada privilegiada a estos instrumentos. Como
transfondo, se anotan los nudos politicos autoritarios.

En el 4mbito del meso desarrollo CORFQ, INDAP y otras agencias irfan, asi,
perdiendo® su cardcter de tal para irse transformando, en el mediano plazo,
en organismos técnicos de apoyo al territorio; éste manejaria sus recursos
para contratar a sus técnicos, programas € instrumentos que requiriera, a tra-
vés de concursos piblicos*® a los cuales postularia, asi como a través de ne-
gociaciones de fondos adicionales consensuados con el centro (convenios de
programacién). Recursos financieros privados masivos podrian ser incorpo-
rados al desarrollo de los territorios mediante la extension del rol de aval a la

Un tema central a tratar cn otro momento, pcro que cruza la discusién del desarrolio
regional, y precondicién del mismo, es la descentralizacién efectiva del poder, los
recursos ¥y las competencias. Obedece a una queja mutua del centro que dice no lener
inlerlocutores en regiones y de éstas que 1o acusan de no gquerer descentralizar. En una
Regidén como la del Bio-Bfo, con potencial de desarrollo sélo comiparable a la capital
y actores de larga irayectoria, sc podria realizar una experiencia piloto dc cleccion de
Intendenle, resultado que el Presidente se comprometeria a respetar, conjuntamente
con la eleccidn del Consejo Regional. La hipdtesis que estd detrds de esta propuesta es
que las regiones no s¢ potenciardn micntras no desarrollen gobiernos auténomos capa-
ces de ser interlocutores validos del centro y de la gran empresa. Bio-Bio, mds que
ninguna olra, podria lograrlo si tuviera la oportunidad de demostrarlo. Este sistema ya
ha sido probade como recurso efectivo de descentralizacidn por efapas: el Gerenle
General de CODELCO delega su poder real, de hecho, en el Gerente de cada Divisidn,
aceptando restringir el suyo y apostando ala capacidad del Gerente de Chuqui o Andina
de gerenciarlas como empresas autdnomas con un proyecto cstratégico comuin, similar
a la direccién de un holding privado. Otros argumenlan, con realismo, que €l dmbilo
regional del poder es basicamente centralista y que un ejercicio asi sélo fomentarfa
liderazgos populistas, al menos mientras no cxista una sociedad civil con voluntad de
ser regién,

INDAP estd redefiniendo su relacidn con campesinos y consultoras para la entrega de
reeursos, pero aiin asf los asigna a las consultoras segiin la opinién de sus organizacio-
nes y no de los 6rgaros territoriales que pudieran integrar esas bases campesinas junto
a otros miembros del territoria.

i Scria positivo buscar gran amplitud en la asignacion de dineros via concursos abiertos
pata los territorios, para lo cual serfa de esperar la participacidn, junto al Ejeeutivo, del
Congreso de la Repiblica. Entonces podriamos hablar de polflica de estado y de asig-
nar anualmente por concursos billones de ddlares a los territorios del pais,
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MIPE del Banco del Estado ante la banca privada (Fondos de Riesgo)*.

Se daria asf otro cariz al fomento productivo, desarrollando una efectiva po-
litica meso econémica, hoy casi del todo ansente en las politicas piiblicas. Por
afiadidura, abrirfa espacio cierto (junto con retomar los Acuerdos*’ Producti-
vos Territoriales con resoluciones consensuadas de caricter obligatorio para
organos del estado y actores privados) al desarrollo de actores y su concertacién
en el territorio a través de redes, agencias o simples compromisos puntuales
para negocios especificos. La atraccion de inversiones seria evidente pues
habria interlocutores vélidos en los cien rincones del pais. Fomentaria el pau-
latino surgimiento alli de un ambiente innovador, que irfa sirviendo de s6lido
sustento al nuevo escenario. Con el tiempo, los territorios no tendrian ya nada
que envidiarle a la GE en materia de contactos fluidos con el poder, la banca,
informacién de mercado, acceso a C&T, educacién para el trabajo y parala
innovacién de sns empresarios. Se tratarfa de territorios diversos, pero mas
equilibrados y que darian mayores niveles de empleo a su poblacién.

Chile serfa, por cierto, un pais desarrollado®.

o En parte esto se realiza hoy via el instrumento FOGAPE, pero timidamente, y no en la
forma masiva que requicre 1a MIPE del territorio.
4 Con este nueva eoncepeidn -basada en compromisos reales y no solo declarativos- que

incluye premios y castigos seglin estos se cumplan o no (accountability), el nombre de
estas instancias de encuentro deberfa ser "Acuerdos....”, mas que "Foros", pues no s¢
trala de un mero cjercicio de acercamiento de actores distanciados histéricamente,
razén por la eual de hecho nacieron en su momento. Existe un nuevo momento histo-
rico y la necesidad de fomentar el desarrollo con una urgeneia que no se tenia enton-
ees, as{ como de revisar los supuestos del desarrollo, conciencia que tampoco existfa
entonces.

« Pinochel prometid en 1980 que en 10 afios se lograrfa; Lagos afirmé lo mismo 20 afios
después. Ninguno explict cdmo, mas alld de vaguedades como "manteniendo el mo-
delo de libre mercado” o "crecimiento con igualdad”. Hoy no tenemos nada parecido -
ni piiblico ni concertado con privados- a las biticoras de 4 volimenes de CORFO,
Geografia Econdmica de Chile, durante la Repiblica, que demostraban, a ojos de
todos y nadie dudaba, que s{ existia un proyecto pais, es decir, una definicion clara de
mela desarrollo, para donde queremos ir mayoriiariamente como pais.
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IMPACTO ECONOMICO DE LA
DESCENTRALIZACION EN CHILE:
EVALUACION ACTUAL Y PROSPECTIVA

Rodrigo Mardones

. INTRODUCCION

Aunque los gobiernos de la Concertacién han impulsado avances significati-
vos para revertir el tradicional centralismo chileno, todavia el sistema de ré-
gimen interior puede ser caracterizado en su esencia como un estado unitario
desconcentrado'. Esta categorizacién seguird siendo acertada mientras, por
una parte, los gobiernos regionales continiien su dependencia politica. fiscal
y administrativa con respecto al gobierno central y, por la otra, los gobiernos
locales carezcan de los recursos necesarios para llevar adelante sus funciones
y posean atribuciones limitadas de decisién sobre los mismos.

La demanda regional por mas responsabilidades y recursos se ha intensifica-
do en la dltima década, por lo que no es aventurado esperar en los préximos
anos cambios importantes en la institucionalidad actual. Este trabajo evalda
el esquema de descentralizaci6n actual en Chile y sus posibles reformas. Se
consideran sus efectos sobre tres parametros tradicionales en el estudio de la
descentralizacion, a saber: eficiencia en la economia, equidad distributiva, y
estabilidad macroeconémica.

El estudio plantea que el debate piblico sobre descentralizacién en Chile debe
anticipar adecuadamente las implicaciones de la teoria de descentralizacién
fiscal y funcional y de la experiencia internacional en los tres dmbitos men-
cionados. Consecuentemente, el esquema deseable de descentralizacién fis-
cal es distinto a lo que puede deducirse de la discusién politica actual. Al
mismo tiempo, un proceso de descentralizacién funcional adecuado no signi-
fica el traspaso de la mayoria de la funciones actualmente centralizadas o
desconcentradas, comao se desprende de la recientemente publicada politica

Se entiende por desconcentracion al proceso mediante el cual un ente central delega
funciones y recursos a niveles inferiores dentro de su propia organizacién. Es lo que
ocurre en Chile con los inlendentes, quiencs desarrollan funciones bajo mandato pre-
sidencial. La descentralizacidn, en cambio, es un traspaso de funciones y recursos a
entidades aulénomas, tales como las municipalidades en Chile.
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de descentralizacion del gobierno de Ricardo Lagos (Chile 2000). Al respec-
to, seria necesario incluir criterios especificos al momento de evaluar una a
una el traslado de estas funciones.

Es importante sefialar que este trabajo no se refiere a los aspectos politicos
normativos de la descentralizacién, no porque se consideren poco relevantes;
de hecho, la descentralizacién en Chile es siempre deseable como un instru-
mento de democratizacidn de la sociedad. Sin embargo, los efectos econdmi-
cos del proceso plantean una disyuntiva que sugiere que el nivel éptimo de
descentralizacién fiscal y funcional es mucho menor al 100 por ciento.

El estudio contiene tres partes centrales. En primer lugar, se caracterizan los
clementos tedricos fundamentales de la descentralizacién fiscal. Esta seccion
corresponde a una revision critica de la literatura en aquellos aspectos mas
relevantes para el debate en Chile. Luego se evaldan sobre esta base tanto el
esquema regional actual como el reformado.

iI. TEORIA Y PRACTICA INTERNACIONAL

Viio Tanzi define descentralizacidn fiscal como el poder legal adjudicado a
los gobiernos subnacionales para imponer tributos -al menos algunos- y para
incurrir en gastos claramente establecidos de acuerdo a criterios legales. En
tanto, descentralizacién administrativa existe cuando la mayoria de los tribu-
tos son establecidos por el gobierno central, aunque los fondos sean asigna-
dos a entidade s auténomas quienes realizan el gasto de acuerdo a lineamientos
o controles provenientes del primero (Tanzi 1996, 297). Segin este criterio,
en Chile no existe descentralizacidn fiscal, sino que s6lo administrativa.

De acuerdo al estudio de la teoria y casos nacionales que se analizan a conti-
nuactodn, las consecuencias econémicas de la descentralizacién ocurren en
tres &mbitos. En primer lugar, la descentralizacién genera mejoras de Pareto;
es decir, genera una asignacién alternativa de recursos que es preferida por al
IMENos Lna persona sin empeorar a otros. Este tipo de mejora ocurre porque se
acerca la toma de decisiones a los beneficiarios de los bienes y servicios pi-
blicos, quienes revelan de mejor forma sus preferencias. En segundo lugar, la
descentralizacion afecta negativamente la equidad distributiva en la medida
en que no considere mecanismos de compensacién adecuados. Finalmente, la
descentralizacién puede comprometer la estabilidad macroeconémica depen-
diendo del cardcter prociclico de los impuestos y las transferencias asignados
a los gobiernos subnacionales.
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1. Eficiencia economica

En términos de eficiencia existen argumentos a favor y en contra de 1a des-
centralizacién que sugieren un andlisis particular de los méritos de cada fun-
cién o agencia candidata a ser asignada a otro nivel de gobierno.

La postura que favorece la descentralizacién de responsabilidad sobre el gas-
to piiblico en vistas a las ganancias de eficiencia y bienestar ha sido sostenida
por décadas en la literatura econémica: Tiebout (1961), Musgrave (1969) y
Qates (1972) (citados por Ter-Minassian 1997, 3-49). En efecto, el gobierno
central tiende a producir menos o producir méis que el 6ptimo de un bien o
servicio pablico porque no posee la informacidén necesaria sobre las preferen-
cias locales, o puede no tener los incentivos para actuar con la informacién
disponible.

Tanzi sefiala que para evitar esta dificultad algunos paises centralistas como
Francia y Chile recurren a la designacién de representantes del gobiemo cen-
tral en los gobiernos subnacionales. El punto es qué tan precisa es la informa-
cidn que estos representantes envian al gobierno central, puesto que pueden
tener incentivos para exagerar las demandas locales a fin de aumcntar su
poder e importancia. En el caso de paises descentralizados la cuestién es st
las autoridades subnacionales promueven o no las preferencias locales (Tanzi
1996, 301).

Por otro lado, la descentralizacion puede llegar a ser un sustituto de la compe-
tencia al introducir en el sector piblico los beneficios en la asignacién de
recursos que los mercados competitivos generan en el sector privado. Otra
venlaja ex post de la descentralizacion es que permiite la experimentacién en
la provision de bienes y servicios piblicos, facilitando la emulacién de los
métodos mds exitosos. Un tercer argumento ex post sefiala que cuando el
costo de proveer un bien o servicio piblico es absorbido por la jurisdiccion
correspondiente es més probable que esto se haga de la manera més costo-
efectiva, puesto que habrian mds incentivos para utilizar adecuadamente los
recursos disponibles. Un cuarto y idltimo argumento ex post sefiala que la
descentralizacion es deseable porque estd asociada a un sector piiblico més
pequeiio y una economia mds eficiente (Tanzi 1996, 299-300). Sobre esto
iiltimo no existe consenso; sin embargo, la idea estd presente en el debate
interacional.

En cuanto a los argumentos en contra de la descentralizacion, las supuestas
ganancias de eficiencia en la asignacion de recursos que genera la descentra-
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lizacién fiscal no son automdticas, puesto que dependen de los niveles de
participacién de los ciudadanos en la toma de decisiones y en la medida que
éstas se acercan a sus preferencias (Wildasin 1996, 324). Esto es particular-
mente relevante entre los paises latinoamericanos, donde los mecanismos de
responsabilizacion de las autoridades politicas son débiles y el grado de orga-
nizacién y poder efectivo de la sociedad civil es inferior en comparacién a los
paises desarrollados.

Por otro lado, la teoria supone que la dnica diferencia entre regiones son las
preferencias de sus votantes, cuando en realidad la diferencia fundamental en
los paises en desarrollo se manifiesta en ingreso. En las jurisdicciones més
pobres las preferencias son bastante conocidas: satisfacer necesidades bdsi-
cas (Prud homme 1995, 208). Sin embargo, en el caso de América Latina no
es tan claro que el panorama social interno de los paises no amerite un trata-
miento particular para cada una de estas necesidades.

Con respecto a las capacidades burocraticas, los gobiernos centrales tienden
a ser mds eficientes que los subnacionales puesto que atraen personal mejor
calificado, ofrecen mejores salarios y expectativas de ascenso (Prud "homme
1995, 209-10). Para Tanzi la concentracion de capacidades burocraticas en
los gobiernos centrales es mis acentuada particularmente en paises en desa-
rrollo donde el capital humano mas capacitado tiende a ubicarse en las gran-
des ciudades (Tanzi 1996, 302). Esta tesis tiene sustento dado el tradicional
cardcter centralista de los paises latinoamericanos. En efecto, en este contex-
to los recursos econdmicos y politicos que residen a nivel central genera una
mayor competencia por sus acceso, 1o que puede significar el desplazamiento
hacia niveles inferiores de aquellos individuos menos capacitados.

También existen razones para suponer que la corrupcién es miés alta a nivel
local que a mvel central. Para Prud’homme ello radica en que a nivel local
existen mayores oportunidades de corrupcién que a nivel central. Ademés de
enfrentar mayores presiones por parte de grupos de interés locales, los burd-
cratas locales gozan de menor independencia de los politicos locales con res-
pecto a sus equivalentes a nivel nacional. De hecho, el monitoreo y la auditoria
de gestidn estin mas desarrolladas a nivel central (Prud homme 1995, 10-1).
Tanzi reconoce que existe evidencia circunstancial que apoya esta tesis, aun-
que no existe evidencia empirica. Su argumento es que la corrupcion es esti-
mulada por la proximidad de 1as autoridades con los ciudadanos, la cual per-
sonaliza las relaciones, y que ésta es mayor a nivel local que al nivel central
(Tanzi 1996, 301). Wildasin, por su parte, sefiala que no es tan claro que
existan mayores niveles de corrupcién en los niveles subnacionales, puesto
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que también debe considerarse que éstos tienen poderes mds limitados, por lo
que es mas dificil para sus autoridades involucrarse en grandes negocios de
corrupcion (Wildasin 1996, 327). El caricter cuantitativo de la hipotesis su-
giere estudios de cardcter estadistico, los que no son comunes dado el proce-
der subrepticio de la corrupcién,

Los detractores de la descentralizacién sefalan que los gobiermos subnacionales
varian en sus capacidades para proveer bienes y servicios piiblicos, por lo que
necesariamente se generan migraciones desde una jurisdiccién a la otra. Si
esta heterogeneidad afecta la provisién de ciertos bienes y servicios piblicos,
tales como salud y educacidn primaria, entonces se compromete el stock de
capital humano y, por esta via, las posibilidades de crecimiento de la econo-
mia. Ter-Minassian contra argumenta diciendo que la provisién de dichos
bienes y servicios puede descentralizarse, pero con el gobierno central man-
teniendo la prerrogativa de imponer lineamientos o mandatos, a la vez que se
transfieren los recursos necesarios y se controla la calidad (Ter-Minassian
1997, 5).

La debilidad mds clara del modelo estdndar de descentralizacion fiscal es que
al poner énfasis en una mas eficiente asignacion de bienes y servicios a nivel
local, deja de lado la eficiencia de la produccidn. La pregunta clave es, enton-
ces, si Ja provision local de bienes y servicios es mds costo-efectiva que la
nacional. Esta tiltima puede generar economias de escala que de lo contrario
se perderian (Prudhomme 1995, 209-10). Este criterio y otros son los que se
analizan a continuacion.

1) Criterios para el iraspaso de funciones

Prud“homme propone descentralizar de acuerdo al servicio o bien piblico del
cual se trate. Los criterios para descentralizar son los grados de: extemnalizacién
(externability), valoracién (chargeability) y tecnicidad (technicity)
(Prud "homme 1995, 215-6).

La externalizacién de un servicio se refiere a la cantidad y tipo de efectos
producidos fuera de Jos limites geograficos de la jurisdiccién. Mientras me-
nores sean estos efectos externos, m4s f4cil es descentralizar la actividad.
Qates (1972) sefiala que no todos los bienes y servicios ptblicos tienen carac-
teristicas espaciales similares, puesto que los beneficios son percibidos a ni-
vel nacional, regional, o local. Por lo mismo, Oates observa que suponiendo
que el costo de la provision del bien pdblico en una jurisdiccion sea el mismo
tanto para el gobierno nacional como para el gobiemo subnacional respecti-
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vo, entonces serd siempre mis eficiente (o al menos tan eficiente) que este
tltimo provea la cantidad preferida por la poblacién, en vez de que el gobier-
no central provea una cantidad per capita uniforme para todas las jurisdiccio-
nes (Oates 1972, 35 citado por Tanzi 1996, 298).

La valoracién se refiere a aquellos servicios pablicos que pueden ser finan-
ciados con cobros directos a los usuarios (bienes piblicos versus bienes pn-
vados). Mientras mas facil sea valorar un servicio, mds ficil es descentrali-
zarlo.

Finalmente, la tecnicidad se refiere al grado de competencia técnica y gerencial
requerida para proveer el servicio. Mientras més baja sea la tecnicidad del
servicio, mas faci) es descentralizarlo (Prud homme 1995, 215-6). Segiin este
criterio los gastos en defensa, politica exterior, infraestructura para transporte
y telecomunicaciones interregionales debieran ser decididos por el gobierno
central (Ter-Minassian 1997, 4). Existirdn, probablemente, dificultades de
analisis en el caso de algunas funciones para las cuales estos criterios carez-
can de sentido. Por otro lado, debe tenerse muy en cuenta que son las condi-
ciones politicas y las restricciones institucionales las que, a menudo, tienen la
Gltima palabra. Subrayar el argumento técnico puede, sin embargo, ncre-
mentar la factibilidad politica de una reforma.

2)  La experiencia internacional

En la prdctica internacional la mayoria de los paises asigna al gobierno cen-
tral las funciones de defensa, politica extenior, comercio internacional, regu-
lacién de la inmigracién, promocion de la investigacion y el desarrollo (I+D),
regulacién de sectores industriales estratégicos, regulacién del transporte y
telecomunicaciones interregionales (interestatales). Los gobiemos regiona-
les {estatales) son usualmente responsables por la infraestructura regional.
l.os gobiemnos locales son normalmente responsables por las funciones de
policia, bomberos, sanidad, transporte ptiblico (Ter-Minassian 1997, 6-7).

Sobre las funciones del 4rea social, son las funciones de asistencia social las
que m4s a menudo se encuentran en manos de los gobiernos locales, aunque
el nivel central se reserve el derecho de fijar estdndares y de proveer
financiamiento (Ter-Minassian 1997, 7). Por su parte, los seguros sociales
{pensiones, invalidez y desempleo) se han visto beneficiados con esquemas
centralizados dado que la gesti6én de riesgos mejora a medida que aumenta el
nimero de asegurados (pooling), ademds de que es posible establecer
estindares nacionales de cobertura.
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En cuanto a educacién y salud, normalmente los gobiernos locales se hacen
cargo de la educacion primaria y secundaria y de la salud primaria y preven-
tiva, mientras que los gobiernos regionales (estatales) se han ocupado de la
educacién superior y de los establecimientos de salud mds complejos. En
ambos sectores, los gobiernos centrales usualmente mantienen ciertas atribu-
ciones en la definicion de politicas y estindares (Ter-Minassian 1997, 7).

2. Redistribucion

Es posible identificar razones exégenas y endégenas que explican la existen-
cia de inequidad distributiva interregional, las cuales son relevantes para el
caso de los paises latnionamericanos. Entre las primeras estin los desequilibrios
fiscales verticales respecto del gobierno central, mientras que entre las se-
gundas se encuentran los desequilibrios horizontales interregionales.

LLos desequilibrios verticales entre los distintos niveles de gobierno exisien
cuando el gobierno central recauda la mayoria de los ingresos piiblicos, mien-
tras que los gobiernos subnacionales son incapaces de generar ingresos pro-
pios que les permitan cubrir sus gastos, generdndose importantes déficit (Ter-
Minassian 1997, 11).

Los desequilibrios horizontales, por su parte, se¢ generan tanto per la hetero-
geneidad en Ja posesién de recursos naturales y humanos, como por la locali-
zacion relativa de las distintas jurisdicciones. Sobre lo dltimo, la nueva geo-
grafia econémica sugiere que la menor movilidad en la produccion de mate-
rias primas, -las cuales son la base econémica de los paises subdesarrollados-
genera una especializacién entre un centro manufacturero y una periferia agri-
cola, lo cual perpetia los desequilibrios regionales?.

Se argumenta a menudo que reducir las disparidades en el ingreso per capita
disminunird autométicamente las disparidades entre las regiones. Segiin
Prud’homme esto es falso, puesto que en la mayoria de los paises estas
disparidades no han desaparecido con el crecimiento economico. Los pobres

2 L.anueva geografia econdmica es un eslilo de andlisis que intenta explicar la estruelura

espacial de la economia a través de técnicas y modelos que suponen la existencia de
retornos ereeientes y competencia imperfecta en los mercados. En estos modelos se
produce un proceso de ajuste en el cual los factores de produccién se mueven gradual-
mente hacia ubicaciones que ofrecen retornos reales mas alios. Dados los costos de
transporte, las firmas buscan concentrar la produccidn cerca de los mercados, lo que
ocurre donde se ubican sus competidores; perc al mismo tiempo, lienden hacia una
ebicacién que posea el menor niimero de competidores locales y a buscar las ubicacio-
nes que presenten bajos salarios reales para el factor wabajo (Krugman 1998, 164-7).
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de una regi6n son tales porque ésta ofrece menores oportunidades econémi-
cas y menores externalidades positivas relativas a su ubicacién. (Prud homme
1995, 202-203). Un caso emblemitico al respecto son los desequilibrios
socioecondmicos entre el norte y e! sur italianos, los cuales persisten dentro
de un pafs altamente desarrollado.

La redistribucién del ingreso debiera ser responsabilidad del gobiemo central
porque los intentos de los gobiernos locales por redistribuir ingreso probable-
mente resultardn injustos a nivel nacional no sélo porque existen diferencia-
les de ingreso entre las regiones, sino también porque las regiones pueden
tener distintas politicas de redistribucién (Prud homme 1995, 202).

Conjuntamente con la posesién de recursos namrales, existen desequilibrios
horizontales porque hay heterogeneidad entre las regiones para generar re-
cursos dada la distribuci6én de las bases tributarias, y porque éstas enfrentan
demandas sociales dispares (Ter-Minassian 1997, 11).

Siguiendo este argumento, la fijacién de tasas tributarias y de gasto social
debiera permanecer como una responsabilidad del gobiemo central, porque
de lo contrario los inversionistas se mudarfan hacia dreas con menores im-
puestos, y los pobres hacia aguéllas con mayores transferencias (Prud homme
1995, 204). Por otro lado, estas herramientas son itiles a nivel central para
implementar politicas de desarrollo territonial destinadas a reducir las
dispanidades al interior de un pais.

Para evitar los posibles efectos negativos, las decisiones sobre tasas tributarias
e impuestos se pueden restringir sobre bases con poca movilidad
interjurisdiccional. Este mecanismo no resuelve el problema de los
desequilibrios verticales; sin embargo, contribuye a disminuir la brecha fiscal
entre los distintos niveles de gobierno, ademds de que puede aumentar la
responsabilidad de las autoridades subnacionales. En cualquier caso, no son
los impuestos las herramientas esenciales de redistribucién interregional, sino
que mecanismos de transferencias eficaces.

3. Estabilidad macroecondmica

La experiencia de muchos paises en desarrollo -en particular Argentina y
Brasil en América Latina- apunta a que la descentralizacién fiscal ha contri-
buido a agravar los problemas macroecondmicos, o a hacer mas dificil su
correccién. Un sistema descentralizado hace que las politicas fiscales sean
mas dificiles de implementar.
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En realidad, la autoridades locales no tienen incentivos para implementar
politicas de estabilizacién fiscal, puesto que su efecto sobre la demanda agre-
gada es pequefio y sus costos son altos (Prud homme 1995, 205). Ademas,
separar la decision sobre el gasto de las atribuciones sobre los ingresos en-
sombrece la conexion entre los beneficios provenientes del gasto piblico y su
costo, promoviendo asf la irresponsabilidad fiscal de los gobiernos
subnacionales (Ter-Minassian 1997, 8).

McLure responde que para evitar lo anterior ¢l mayor nimero de actividades
que los gobiernos subnacionales realizan debieran ser financiadas por cargos
¢ impuestos a los beneficios recibidos (McLure 1995, 222). También Tanzi
sefiala que los gobiernos subnacionales deben contar con tribulos cuyas
distorsiones sean facilmente internalizadas por ellos (Tanzi 1996, 311).

No s6lo se trata de un problema de incentivos. A nivel subnacional se gene-
ran problemas fiscales porque el traspaso de responsabilidades de gasto se ha
hecho sin la transferencia de los recursos adecuados, por lo que la descentra-
lizacién del gasto y del ingreso debe ocurrir simultdneamente (Tanzi 1996,
310). También se crean problemas fiscales porque existe presion politica por
mayor gasto y menor tributacion; y porque es probable que se observen siste-
mas de gestién de gasto piiblico deficientes. Esta ha sido la ténica en los
procesos de descentralizacion implementados desde los aiios 80 en América
Latina,

La descentralizacién de responsabilidades sobre ingresos y gastos impone
desafios administrativos importantes. En el caso de los impuestos se requiere
uniformidad de procedimientos, considerar la posible pérdida de economias
de escala en procesamiento de informacion y costo de sisternas informaticos,
y asegurar el intercambio de informacién relevante (Ter-Minassian 1997, 15-
17). Se puede, sin embargo, refutar afirmando que la recoleccién de impues-
los se beneficia de un sistema descentralizado porque los gobiernos
subnacionales tienen mayores incentivos para recaudar el dinero a fin de
implementar sus programas de gasto.

La solucién propuesta por Tanzi no es revertir la descentralizacion fiscal,
sino que enmarcarla en un contrato claro y comprehensivo entre el gobierno
central y los gobiernos subnacionales (Tanzi 1996, 305). Adicionalmente,
Tanzi considera un esquema que define correctamente la asignacién exclusi-
va o participacién de las principales bases tributarias, y el servicio de la deu-
da subnacional (Tanzi 1996, 306).
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En esta linea, Ter-Minassian sefiala que la descentralizacidn fiscal dificulta la
gestibn macroeconémica, pero no la hace imposible (Ter-Minassian 1997,
4). Para Artana y L6pez Murphy la descentracién fiscal es compatible con
una politica macroecondmica adecuada si se coordinan las politicas fiscales
de los distintos niveles de gobierno, manteniendo restricciones al endeuda-
miento y evitando el comportamiento ciclico de los ingresos y gastos (Artana
y L6opez Murphy 1997, 17).

1)  Responsabilidades sobre el gasto

Durante los 80 el porcentaje de participacién de los gobiernos regionales (es-
tatales) en el total de gastos del gobierno central varié desde menos de un 8
por ciento en México a mds del 40 por ciento en Australia, Canadi e India.
Con respecto a los gobiernos locales, esta participacion varid en un rango de
2 por ciento en México a 50 por ciento en Dinamarca (Ter-Minassian 1997,
6).

Frente a este panorama, y dado que cambios en la composicién de los gastos
pueden afectar la demanda agregada debilitando el logro de los objetivos de
estabilizacion del gobierno central, Ter-Minassian recomienda que se man-
tenga centralizada la decisidn sobre gastos que tienen un fuerte impacto en la
demanda, o que son sensibles a los camnbios en el ciclo econémico, tales como
los beneficios a la cesantia (Ter-Minassian 1997, 5).

El gasto piiblico debiera estructurarse sobre ingresos permanentes. Un com-
portamiento ciclico del gasto piiblico afecta a los precios relativos, al tipo de
cambio real y 2 Ia tasa de interés real, por lo que el ritmo de crecimiento del
gasto debiera ajustarse a la tendencia estructural de la economia en el largo
plazo (Artana y Lopez Murphy 1997, 18-9). En esta linea, se reqviere coordi-
nar las politicas presupuestarias entre gobiernos asi como asegurar consisten-
cia con los objetivos macroecondmicos nacionales, promover la
responsabilizacion de todos los niveles de gobiermno con respecto a las prefe-
rencias de los ciudadanos y, finalmente, velar por una gestién financiera sana
(Ter-Minassian 1997, 15-17).

Sobre esto iltimo, Tanzi observa que en muchos paises subdesarrollados los
sisternas de gestion del gasto piiblico son ineficaces aiin a nivel central. Por lo
mismo un sistema adecuado debiera incluir clasificaciones presupuestarias y
sistemas de contabilidad para monitorear y controlar los flujos de caja. Cual-
quier politica de descentralizacion debiera incluir no sélo la implementacién
de estos mecanismos, sino que también la capacitacién del personal a cargo
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de estas funciones (Tanzi 1996, 303).
2)  Responsabilidades sobre el ingreso

Los ingresos de los gobiernos subnacionales se componen principalmente de
transferencias desde el gobierno central e impuestos. Respecto de las prime-
ras, en muchos paises éstas son prociclicas. Para evitar su efecto
macroecondmico negativo las transferencias debieran ser desvinculadas de la
recaudacién tributaria del gobierno central y definidas en el presupuesto anual,
ojald en un presupuesto plurianual (Artana y Lépez Murphy 1997, 35). En
esta linea, el gobierno central debiera evitar fijar las transferencias bajo una
perspectiva de corto plazo, que es lo que nomnalmente ocurre en América
Latina, y también procurar que tengan como referente las tendencias econo-
micas de largo plazo (Artana y Lépez Murphy 1997, 22).

La literaiura referida a las responsabilidades sobre los tributos, por otra parte,
promueve asignar al gobierno central impuestos con las siguientes caracteris-
ticas: 1) aquéllos que tienen una base tributaria con mayor movilidad
interjurisdiccional, 2) aquéllos que tienen elasticidad ingreso may or que uno’?,
a fin de neutralizar comportamientos ciclicos en el manejo presupuestario de
los gobiernos subnacionales, y 3) aquéllos que tienen una base tributaria dis-
tribuida desigualmente entre las regiones (Ter-Minassian 1997, 9).

Ademds de tener un efecto prociclico, la administracién compartida de im-
puestos a la venta en varios niveles (tales como el IVA) es muy diffcil puesto
que requiere de altos grados de coordinacidén y gran cantidad de informacién.
Otros impuestos de un solo nivel (contribuciones, permisos comerciales y
vehiculares) son mejores candidatos para la descentrali-zacidn si es que €stos
no difieren sustancialmente entre regiones. Los impuestos a la explotacidn de
recursos naturales deben ser mantenidos a nivel central, puesto que de lo
contrario su localizacién arbitraria daria lugar a aumentar la inequidad
interregional (Ter-Minassian 1997, 10).

En la prdctica, las bases tributarias han sido compartidas entre el gobierno
central y los subnacionales a través de dos mecanismos: distintos gobiernos
imponen tributos a la misma base, o bien, un nivel de gobierno recolecia los
tributos para luego transferirlos a otros niveles.

La elasticidad es una medida de cambio porcentual, en este caso en el ingreso, como
resultado de un incremento de uno por ciento en otra variable, en esle caso la tibutacidn,
Una elasticidad ingreso mayor que uno significa que un aumento en la 1asa impositiva
disminuye la recaudacidn tributaria en un porcentaje mayor al cambio en la tasa.
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Argentina es un ejemplo de los problemas asociados con este tltimo esque-
ma. En este pais el gobierno federal comparte con los gobiernos provinciales
el impuesto al ingreso, el IVA, los impuestos especificos, ¢l impuesto a los
activos de las empresas y el impuesto a la propiedad de las personas. Para
reducir el déficit fiscal el gobierno federal aumenté a comienzos de los 90 la
proporcién de los impuestos sobre el PGB; sin embargo, no pudo ahorrar la
totalidad de los nuevos recursos generados, puesto que de ellos debia entre-
gar a las provincias el 57 por ciento, proporcién que era inmediatamente gas-
tada por éstas (Tanzi 1996, 308).

También la experiencia de Brasil al asignar el IVA a los estados demuestra
que ésta no es una buena idea. En efecto, la reforma constitucional de 1988
disminuyé la participacién del gobierno central en los ingresos ptiblicos y le
entrego a los estados mayor libertad para fijar las tasa tributarias. Como re-
sultado de lo anterior el gobierno central redujo su capacidad para conducir
las politicas macroecondmicas (McLure 1996, 319).

Por otro ladro, la implementacién en la ex Umén Soviética de un esquema
compartido demostré que bajo este sistema se crean incentivos para una con-
centracion de esfuerzos de recoleccién desigual, dependiendo de la participa-
cién de cada nivel de gobierno en el impuesto en cuestién. Esto es lo que
ocurre también en Argentina, Alemania, Brasil, Hungria e India (Ter-Minassian
1997, 12).

Con respecto a la asignacidn exclusiva de ias principales bases tributarias a
los gobiemos subnacionales Tanzi sefiala que si éstas son grandes y dindmi-
cas y si el gasto piiblico del gobiemo central no puede ser reducido, entonces
los problemas macroecondémicos son inevitables, como lo han demostrado
los casos de Brasil, India, Rusia y China (Tanz1 1996, 306-7).

La asignacién de tributos debe considerar vanos criterios: en primer lugar, la
importancia de otros objetivos ademds de generar ingreso, tales como
redistribucién y estabilizacién; en segundo lugar, la movilidad de la base
tributaria; y, finalmente, la presencia de economias de escala en la adminis-
tracion de los impuestos. De acuerdo a estos criterios Tanzi analiza los distin-
tos tipos de impuestos y recomienda:

1) Mantener a nivel central; gravdmenes al comercio exterior, a fin de
minimizar distorsiones; impuestos a 1os recursos naturales, que aunque
inméviles estan desigualmente distribuidos; IVA, de lo contrario se
aumentarian enormemente los costos de administracién; e impuestos
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al ingreso de las personas y las empresas.

2)  Descentralizar: contribuciones a las propiedades, las cuales son alta-
mente inmoviles; impuestos a la venta minorista, no en niveles como el
IV A; mpuestos especificos, tales como bencina, bebidas alcohélicas,
compra de automdéviles y servicios de hoteleria; permisos de circula-
cién, permisos comerciales. y cobros por el uso de servicios sociales
den salud y educacion (Tanzi 1996, 313-4).

1 Autorizacidon para contraer deuda

Tanzi plantea que la experiencia internacional con respecto al endeudamien-
to de los gobiernos subnacionales ¢s negativa. En particular, este autor se
muestra contrario a esta forma de financiamiento a menos que se prevengan
los problemas generados en la prictica, a saber: 1) ausencia de buenos siste-
mas de gestién del gasto piblico que permitan monitorear y controlar las
obligaciones de la deuda, 2) falta de incentivos para las autoridades
subnacionales para no endeudarse, puesto que los beneficios de la deuda son
percibidos en el presente mientras que los costos pueden ser difendos a futu-
ras administraciones, 3) supuesto implicito de que el gobierno central se hard
cargo de la deuda en caso de insolvencia, 4) falta de sistemas presupuestarios
subnacionales para realizar proyecciones competentes de ingresos y gastos, y
5) multiplicidad de fuentes desde las cuales se puede contraer deuda, tales
como préstamos con organismos piblicos, banca privada, atraso en pago a
proveedores, pensiones y salarios (Tanzi 1996, 309-10).

Artana y Lépez Murphy (1997, 34-5) son mas categdricos y proponen prohi-
bir operaciones de autopréstamos (con cargo a deuda con los empleados o
proveedores) y cualquier endeudamiento con el sistema financiero. Sobre lo
tltimo, el tamaiio eventual de la deuda piiblica subnacional podria poner al
conjunto del pais en riesgo. Se pedria, en cambio, permitir financiamiento
multilateral o a través del uso de fondos rotativos disponibles para un gobier-
no subnacional que se encuentre en el maximo de su inversién histérica. En
cualquier caso, debiera existir una legislacién clara y con topes definidos.

Respecto de tal legislacién, existe diversidad entre los paises. Sin embargo,
es posible distinguir cuatro enfoques principales: 1) referencia inica o pri-
mordial en el mercado financiero y la credibilidad crediticia del gobiemo
subnacional solicitante (Brasil y Canada), 2) cooperacién intergubernamental
con respecto al disefio e implementacién de los controles de deuda (paises
escandinavos, Australia y Alemania), 3) controles de deuda basados en reglas
con respecto a limites de endeudamiento, destino de los recursos, o servicio
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de deuda (Estados Unidos, Suiza y Espafia), y 4) controles administrativos
del gobierno central en la forma de imponer limites anuales al endeudamiento
de los gobiernos subnacionales, autorizacion de cada operacion, y monitoreo
ex-post {Reino Unido, Francia, Japén y Coreaj (Ter-Minassian 1997, 18-19).

Il. INSTITUCIONALIDAD REGIONAL ACTUAL: UNA
EVALUACION

Las regiones en Chile est4n sujetas a una relacién de dominacién y dependen-
cia con respecto al gobierno central, lo cual explica su mas lenta tasa de cre-
cimiento econémico y menor desarrollo con respecto a Santiago.

Se argumenta que para romper esta relacion y reemplazarla por una de coope-
racién, el poder politico debe ser redistribuido (Boisier 1994, 7). Esto signifi-
cadar origen a unidades juridicas nuevas y distintas del gobierno central, que
no dependan jerarquicamente de éste, que cuenten con patrimonio propio, y
gue sean generadas democraticamente en elecciones directas.

El cardcter de estado unitario desconcentrado no se plantea como estitico en
Chile. Existe un proceso de descentralizacién en curso que no ha sido conso-
lidado. Ello da origen a arreglos institzcionales curiosos, como es el caso de
la dualidad de funciones de los intendentes, la deficiente autonomia financie-
ra, y la poca influencia de los actores regionales en la gestion de los servicios
piblicos.

1. Niveles suboptimos de eficiencia econémica

Lainstitucionalidad de gobierno interior en Chile presenta niveles subdptimos
de eficiencia econémica porque existen potenciales mejoras de Pareto que no
han sido realizadas y gue tienen fuentes variadas.

En primer lugar, la concentracidn de funciones en Chile hace que en teoriano
existan pérdidas por economias de escala dado que el gobierno central admi-
nistra todos los servicios piiblicos, supuestamente con mayor capacidad bu-
rocrética que los gobiernos subnacionales. Sin embargo, la observacion de
Oates de que a iguales costos de provision es mas eficiente que los gobiernos
subnacionales provean la cantidad preferida por la poblacién, en vez de que
el gobierno central provea una cantidad per capita uniforme (Oates 1972, 35
citado por Tanzi 1996, 298), pone en evidencia una pérdida importante de
eficiencia.
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En efecto, el hecho de que las regiones se excluyen por completo de decidir
todo tipo de bienes y servicios piiblicos tales como vivienda, educacién, ca-
pacitacidn, parques y recreacion, seguridad piblica, indica que la eficiencia
en la asignacidn de recursos es limitada. Incluso, en el d&mbito de decisién
reducido a los planes de desarrollo regional las decisiones son fuertemente
condicionadas a establecer prioridades entre proyectos propuestos por el go-
bierno central. Ademas, los consejos regionales deben compartir con los
intendentes estas decisiones, por lo que el gobierno central siempre tiene algo
que decir al respecto.

Con respecto al traspaso de funciones, es importante subrayar que un proble-
ma comin en América Latina es que este proceso no ha sido amarrado con
los recursos econémicos requeridos para llevar adelante estas nuevas respon-
sabilidades (Marcondes 1996, 225). Esto ha ocurndo en Chile en el caso de
funciones compartidas entre el gobierno central y los municipios en los dmbi-
tos de educacidn y salud. Mds notorio ha sido el caso de la escasez de recur-
sos para las funciones de fomento productivo de los municipios, 10 cual ha
hecho de éstas algo meramente simbélico (Chile 2000, 49).

Una segunda fuente de pérdida de eficiencia es que, dado que el gobierno
central utiliza una tecnologia inica para la provisién de los servicios, se limi-
ta la capacidad regional para disefiar préicticas innovadoras que, a la vez,
pudiesen ser replicadas por las otras regiones.

En tercer lugar, no existen mecanismos formales de coordinacién entre los
gobiernos regionales y los gobiernos municipales, una condicién que tam-
bién puede ser observada en muchos pafses de Ameérica Latina (Blanco nfd,
145). En Chile la situacién es particularmente grave ya que los esfuerzos de
cada nivel parecen desarrollarse en lineas paralelas. Un ejemplo de lo anie-
rior es la confusién existente en la ciudadania sobre quién es le responsable
final de la educacién municipalizada.

No obstante las limitaciones hasta aqui mencionadas, la pérdida mas relevan-
te en eficiencia tiene su origen en la contradiccion institucional producida por
la doble dependencia de los intendentes. No es aventurado sefialar que la
tarea de los intendentes de transmitir las preferencias de las regiones al go-
bierno central se cumple en forma distorsionada. Ello se debe a que cada
intendente responde simultaneamente ante dos autoridades®: por un lado, el
Presidente de la Repiiblica, y por el otro, los gobiernos regionales.

Un agente con dos principales en el modelo de agente-principal.
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Esta peculiar doble dependencia del intendente regional es justificada en re-
ferencia a una interpretacion sui generis de la cldsica dicotomia politica-ad-
ministracién, bajo la cual seria posible separar el disefic de politicas de la
administracién de las mismas. En este esquema el intendente desempeiia las
funciones que la mas alta autoridad politica del pais -el Presidente de la Re-
publica- le delega, mientras que el consejo regional le entrega la "administra-
cién” de las regiones.

Cada intendente es el representante directo del Presidente de la Repiiblica en
laregién y, como tal, desempeiia las funciones de gobierno interior®. Cuentan
con la colaboracidn directa de secretarios regionales que representan a todos
los ministerios con la excepcidn de Interior, Secretaria General de la Presi-
dencia, Defensa y Relaciones Exteriores. Estos secretarios regionales minis-
teriales estdn a cargo de la elaboracidn, ejecucién y coordinacion de las poli-
ticas, planes, presupuestos, proyectos de desarrollo y de todas aquellas mate-
rias que sean de competencia del gobiemo regional (Chile 1993, Art. 62).

Al mismo tiempo, cada intendente es el "ejecutivo del gobierno regional”,
que estd integrado por este Gltimo mas el consejo regional. Los consejos re-
gionales estin compuestos por un nimero variable de consejeros elegidos por
los colegios provinciales, integrados para este efecto por los concejales mu-
nicipales elegidos directamente por la cindadania.

En efecto, su tarea es promover el desarrollo social, cultural y econémico de
la region, para lo cual cuenta con personalidad juridica, patrimonio propio, ¥
atribuciones definidas por ley. Las funciones de desarrollo de los gobiernos
regionales deben realizarse bajo principios de equidad, eficiencia y eficacia
en el uso de los fondos publicos y en la prestacién de servicios, ademds de
procurar la participacién efectiva de la comunidad y la preservacién y mejo-
ramiento del medio ambiente (Chile 1993, Art. 1438,

i Entre ellas que se cuentan: a) garantizar el orden, seguridad y respeto de los habitantes
y bienes; b) aplicar las disposiciones de 1a Ley de Extranjeria; ¢} coordinar y fiscalizar
a los servicios piiblicos que operen en la regidn cuyos programas no sean financiados
con fondos regionales; d) hacer presente a las autoridades del nivel central las necesi-
dades de la regién; y e) prevenir y enfrentar situaciones de catdstrofe o emergencia
(Chile 1993, Art. 2).

b Como ejecutivo del gobierno regional, cada intendente ejerce entre otras las siguientes
funciones: a) formular politicas de desarrolle de la regidn; b) someter al consejo regio-
nal los planes y estrategias regionales de desarrollo, asi eomo implementar su ejecu-
cidn; ¢) presidir el consejo regional con derecho a voz y, en caso de empate, con
derecho a voto dirimente cn materias que no sean de fiscalizacién. En la préctica el
numero total de consejeras siempre es par; d) someter al consejo rcgional et proyecto
de presupuesto del gobierno regional, ajustado a la politica de desarrollo nacional, 1a
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Otro problema evidente de régimen interior es que los secretarios regionales
ministeriales dependen, por un lado, de cada intendente y, por el otro, del
ministro respectivo. Pese a que los intendentes son en parte fundamental agen-
tes del Presidente de ]a Repiiblica, los problemas de coordinacién al interior
del gobierno central desconcentrado son evidentes. En efecto, los intendentes
enfrentan a los secretarios regionales ministeriales como intermediarios de
las politicas sectoriales centrales y responsables de los servicios piblicos en
cada regidn. Por otro lado, los consejos regionales no tiene ninguna atribu-
cién de control con respecto a ellos (Martelli y Valenzuela 1999, 10). Con
respecto a lo dltimo, el objetivo de los gobiernos regionales estd restringido al
dmbito de la planificacién regional.

2. Mecanismos adecuados de redistribucion

Tal como lo predice la nueva geografia econdmica de Krugman, las caracte-
risticas territonales de Chile hacen de é] un pais con una distribucién
heterogénea de recursos naturales y concentrada en términos de poblacion y
produccidn. Por lo mismo, la politica de descentralizacién del gobierno de
Lagos considera un esfuerzo importante pro equidad horizontal, asf como de
equidad vertical mediante transferencias, redistribucién del ingreso e incenti-
vos para la localizaci6n productiva en regiones deprimidas (Chile 2000, 35).

Dado que en Chile los gobiermnos subnacionales no cuentan con la atribucion
de fijar tasas impositivas, no existen migraciones interregionales o
intercomunales para captar menores Impuestos o mayores beneficios socia-
les. Por esta via, el sistema tributario chileno no favorece el aumento de la
inequidad. En cambio la existencia de un mecanismo adecuado de transferen-
cias a través de fondos de compensacion ha contribuido a disminuir la
inequidad interjurisdiccional, aunque ain queda mucho por avanzar.

El presupuesto de los gobiernos regionales, definido afio a afio en la Ley de
Presupuesto de la Nacién contempla dos componentes: un programa de gas-

Ley de Presupuesto de 1a Nacidn, y demAs normativas de administracién financiera del
Estado; e) proponer al consejo regional la distribucidn de los recursos regionales pro-
venicntes del Fondo Nacional de Desarrollo Regional, de los inversiones sectoriales, y
de los tributos que segiin 1a Constitucién (Art. 19, no. 20) graven por ley actividades ¥
bienes que tengan una clara idenlificacién regional destinados al “financiamiento de
obras de desarrollo”; ) proponer al consejo regional la celebracién de convenios de
programagcion con otros gobiernos regionales o ministerios relativos a proyectos de
inversidn, los cuales deberdn ser sancionados mediante decreto supremo: g) adminis-
wrar los hienes naeionales de uso pidblico en la regidn; y h) coordinar, supervisar o
fiscalizar a los servicios piiblicos que operen en la regién y que sean financiados con
fondos regionales (Chile 1993, Art. 24).
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tos de funcionamiento y un programa de inversién regional (Chile 93, Art.
72). Este iltimo proviene del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR),
el cual tiene un objetivo de compensacion territorial, y que se define como un
porcentaje del total de los gastos de inversidn piiblica que establece 1a Ley de
Presupuestos. Un 90 por ciento del Fondo es distribuido a las regiones de
acuerdo a criterios especificos. Para promover eficiencia en el uso de estos
recursos un 5 por ciento es asignado a las regiones con mejores indicadores
de costo-efectividad. El restante 5 por ciento es asignado a gastos de emer-
gencia, tales como desastres naturales (Chile 1993, Art. 76).

Con el fin de disminuir las amplias disparidades entre las regiones en térmi-
nos de crecimiento econémico y desarrollo social, nuevos criterios e
indicadores para la asignaci6n del 90 por ciento del Fondo Nacional de Desa-
rrollo Regional fueron introducidos en 1993 considerando el nivel
socioeconémico de la regién (alfabetismo, desempleo, mortalidad, pobreza,
producto per capita etc.). asi como su condicion particular territorial (disper-
sidn poblacional, ruralidad, deterioro ecolégico, costos de construccion, etc.)
(Chile 1993, Art. 75).

Adicionalmente, aungue no forma parte del presupuesto del gobierno regio-
nal, la Ley de Presupuesto incluye un fondo de Inversién Sectorial de Asig-
nacion Regional (ISAR), el cual es responsabilidad del ministerio respectivo.
Sin embargo, el consejo regional tiene la atribucidn de resolver la distribu-
cién de estos recursos entre proyectos especificos que cumplan con los requi-
sitos exigidos por el ministerio (Chile 1993, Art. 79). En 1997 el ISAR in-
clufa seis programas: Conservacién de la Red Vial Comunal y Agua Potable
Rural (ambos del Ministerio de Obras Piblicas), Programa de Mejoramiento
de Barrios (del Ministerio del Interior), Infraestnictura Deportiva (PIGEDER),
Pavimentacién Urbana (Ministerio de Vivienda y Urbanismo), y Red
Asistencial (Ministerio de Salud).

La Ley de Presupuesto de la Nacién contempla que los recursos de inversién
publica decididos a nivel regional -esto es, que requieren la aprobacion for-
mal de los consejos regionales para que 1z inversién se haga efectiva- como
porcentaje del total de la inversion piblica nacional experimenten un aumen-
to desde un 44,4 por ciento en 2000 a un 46,6 por ciento en 2001, para alcan-
zar el 50 por ciento al final del gobierno de Ricardo Lagos en marzo de 2006
(SUBDERE 2000, 50). Estos recursos provienen especificamente de cuatro
fuentes: el Fondo Nacional de Desarrollo Regional, el fondo de Inversion
Sectorial de Asignacién Regional, el fondo de Inversion Regional de Asigna-
cién Local y los Convenios de Programacién.
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El Fondo Nacional de Desarrolio Regional como porcentaje del total de la
inversién pablica pasard de un 15,9 por ciento en 2000 aun 17,3 por ciento en
2001. Aunque estas cifras representan avances relevantes de descentraliza-
cidn fiscal, la importancia de este logro es reiativa si se le compara con el
total de la inversién privada que se realiza en las regiones, y que en gran
medida depende de politicas nacionales y no regionales. En efecto, en 1998
del total de la inversién nacional sélo un 10 por ciento correspondia a inver-
sién publica (Schilling 1997, 32). En cualquier caso, se cuestiona que cxista
una asignacién presupuestaria efectiva, atribucién que sigue manejando el
gobierno central. Los gobiernos regionales se limitarian a establecer priorida-
des entre los proyectos de inversién (Correa 1998, 263).

Con respecto a los ingresos de los gobiernos locales, los fondos transferidos
desde el gobierno central representan sélo un 50 por ciento del total de sus
ingresos (Rosenfeld 1995, 39), y provienen del Fondo Comin Municipal
(FMC) y de las Invcrsiones Regionales de Asignacidn Local (IRAL). Este
dltimo componente incluye los siguientes programas: Programas de Mejora-
miento Urbano (Ministerio del Interior), Entre Todos, Apoyo Productiva Rural
y Desamrollo Juvenil FOSIS (los tres tltimos del Ministerio de Planificacion y
Cooperacién).

Aunque los recursos municipales han crecido considerabiemente en la tltima
década, y el Fondo Comidn Municipal ha contribuido a disminuir la brecha
entre comunas pobres y comunas ricas, la desigualdad en términos de ingre-
sos es alin enorme. Sin la existencia del FCM el primer decil de los munici-
pios mds ricos obtendria ingresos equivalentes a 300 veces los ingresos del
decil mds pobre. Con la aplicacién del FCM la diferencia se reduce a 26
(Chilc 2000, 49). Se espera una estrechamiento adicional con la aprobacion
de modificaciones a la Ley de Rentas Municipales en diciembre de 2000.
Condicién para ello es que se reduzca la gran proporcidn de los recursos del
FCM destinados a administracion, que en 1999 representd un 57 por ciento
del fondo (Chile 2000, 121).

De acuerdo a los criterios tedricos de redistribucién se puede afirmar que no
existe competencia tributaria interregional ni tampoco diferencias sustancia-
les en las politicas de gasto social, lo cual minimiza en Chile las posibilidades
de inequidad distributiva. De hecho, el inico impuesto de recaudacion y uso
local -las contribuciones- tiene tasas uniformes que son determinadas a nivel
central. Por lo mismo el Fondo Nacional de Desarrollo Regional cumple un
rol fundamental para promover la equidad distributiva interregional.
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Por otro lado, las transferencias desde el gobierno central en Chile no tienen
un cardcter prociclico, puesto que se destinan a financiar las inversiones re-
gionales y locales y los gastos en educacidn y salud de los gobiernos locales
(Artana y Lépez Murphy 1997, 29-30).

3. Estabilidad macroeconémica a salvo

Segiin el estudio de Artana y Lépez Murphy (1997, 24) -a diferencia de lo
que ocurre en Argentina, Brasil y Colombia- Chile no presenta problemas
significativos de disefio institucional regional que puedan poner en riesgo el
manejo de la politica macroeconomica. Lo que estos autores no sefialan es
que lo anterior ocurre no porque exista en Chile un esquema de descentraliza-
cién fiscal bien disefiado, sino porque no existe ningiin esquema. Administrar
Ingresos ¥ gastos asignados por el gobierno central no es lo mismo que tener
la facultad de decidir sobre ellos.

1)  Esquema de ingresos piblicos

Salvo el impuesto a la explotacion minera, en Chile los gobiernos regionales
no generan recursos propios via tributacion, dependiendo casi totalmente de
los fondos asignados por el gobierno central.

Aunque la ley faculta a los gobiernos regionales para solicitar al gobierno
central e] traspaso de ingresos adicionales, este mecanismo no ha sido utiliza-
do hasta la fecha (Chile 2000, 50). Es probable que la dependencia final de
los intendentes del Presidente de la Republica inhiba el uso de este recurso
legal.

Ademds de las transferencias desde el gobierno central a través del FMC y las
ISAL, la principal fuente de ingresos de las municipalidades son los impues-
tos a las propiedades (contribuciones) y los permisos de circulacién para au-
tomoviles. Los gravdmenes a las propiedades son definidos por ley como un
"impuesto nacional para beneficio municipal”, o cual significa que las deci-
siones mds relevantes con respecto a exenciones, bases imponibles y tasas
son mantenidas como prerrogativas del gobierno central {Marcel 1994, 108).
En la actualidad las contribuciones pueden variar en un rango de entre 2.5 y
5.0 por mil del valor fiscal de las propiedades (Chile 2000, 49), lo que repre-
senta un radio de accion muy limitado para los gobiemos locales que genera
un efecto minimo sobre la gestién macroecondmica.
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Las municipios cuentan con ingresos adicionales por concepto de patentes
comerciales (incluidas las de venta de alcoholes), los derechos de aseo, las
licencias de conducir, las transferencias de vehiculos usados y otros derechos
establecidos mediante ordenanzas municipales (Chile 2000, 119). El endeu-
damijento directo por parte de los gobiernos subnacionales pudiera ser una
fuente potencial de recursos; sin embargo, cada operacion debe ser autoriza-
da por ley (Marcel 1994, 108), lo cual hace dicho mecanismo inoperante.

A través de todas estas fuentes los recursos municipales reales se han mas
gue duplicado en la dluma década, creciendo por sobre el PIB nacional (Chile
2000, 49}, sin incluir endeudamiento. La composicién de los ingresos puibli-
cos es la que se presenta a continuacion:

Cuadre 1
PARTICIPACION PORCENTUAL EN EL INGRESO PUBLICO
POR NIVEL DE GOBIERNO

Ano Central Regional Municipal

1990 93.3 0.1 6.4
1991 032 0.2 6.5
1692 93.1 0.2 6.7
1993 92.9 0.2 7.0
1994 930 0.2 6.8
1995 92.6 0.1 7.3
1996 92.2 03 7.5
1997 921 0.2 7.6
1998 91.6 02 8.1

Fuente: SUBDERE {e¢n Chile 2000, 118).

En el Cuadro | se observa una altisima concentracion de los ingresos pibli-
cos en el gobierno central, al mismo tiempo que la participacién de los go-
biernos regionales es marginal. Por otro lado, la situacién relativa de las par-
ticipaciones en el iempo es mds bien estitica.

2)  Esquema de gasto piblico

Dado que la propuesta de presupuesto regional es disefiada por el Intendente
-funcionario de confianza del Presidente-, y que el consejo regional no tiene
capacidad de negociacion puesto que sélo establece prioridades entre proyec-
tos de inversion alternativos, €l presupuesto regional no produce déficit fis-
cal. Por otro lado, a partir de 2001 el presupuesto nacional contempla Ja obli-
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gatoriedad de una superdvit estructural de un 1 por ciento’, ademas de la
diferenciacion entre gastos permanentes y gastos temporales.

Las cifras que se presentan en el Cuadro 2 a continuacion revelan una reduc-
cidn en la participacion del gobierno central con zn aumento por parie de los
gobiemnos municipales y de los regionales. Se observa ademés un crecimien-
to mds acelerado en la participacion de los regionales con respecto a los co-
munales. En efecto, en nueve anos el gobierno central ha reducido su partici-
pacién en 6,3 puntos porcentuales. De esta cifra 3,5 puntos han comenzado a
ser gastados por los gobiernos regionales, mientras que 2,8 puntos han ido a
los gobiernos municipales.

Cuadro 2
PARTICIPACION PORCENTUAL EN EL GASTO PUBLICO POR
NIVEL DE GOBIERNO

Ao Central ~ Regional Municipal

1920 873 1.3 114
1991 §7.1 1.4 11.5
1992 86.1 1.5 124
1993 85.7 26 1.7
1994 843 28 12,9
1995 R4.0 29 13.1
1996 829 34 13.7
1997 81.7 4.1 14.2
1998 8L.0 4.8 14.2

Fuente: SUBDERE (cn Chilc 2000, 118).

Aunque la panicipacidn en los gastos presenta una tendencia de crecimiento
mds rapida que en los ingresos para las regiones y las comunas, debe conside-
rarse que el gasto estd fuertemente condicionado a los ingresos. En efecto, a
nivel regional el 80 por ciento del FNDR y el 93 por ciento de las ISAR tiene
algiin tipo de condicionamiento. Por su parte, sobre ¢l 50 por ciento det gasto
municipal estd condicionado por las subvenciones de salud y educacién (Chi-
le 2000, 119}, las cuales han aumentado en un 70 por ciento en el caso de
salud y en un 86 por ciento en el caso de educacién entre 1991 y 1998, A sn
vez los municipios han debido utilizar un 22 por ciento de sus ingresos extra
subvenciones para financiar salud y educacion (Chile 2000, 120).

Se considera guc ¢l Presupucsto de la Nacién ticne un componenie estruclural y uno
temporal. E] primero incluyc la variacién dc ingresos y gastos de acuerdo a lz evolu-
cidn dc Ja cconomia cn ¢l mediano plazo, micntras gue ¢l segundo responde a variacio-
nes coyunturales en estas cucntas.
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Un problema importante en las subvenciones en salud y educacion es que no
consideran factores diferenciadores en la demanda de estos servicios, tales
como: situacion socioecondmica de la poblacién beneficiaria y aspectos te-
rritoriales como ruralidad y accesibilidad de los servicios (Chile 2000, 120).

En definitiva, los gobiernos subnacionales manejan relativamente mayores
flujos de recursos quc hace 10 afios, aunque en realidad no deciden su uso.
Por lo mismo, aunque la estabilidad macroecondmica no estd comprometida,
la situacion fiscal de los gobiernos locales es precaria dado que el gobierno
central no les otorga los recursos suficientes para cumplir con las tareas que
les ha asignado.

IV. ESTADO UNITARIO DESCENTRALIZADO: UNA
EVALUACION PROSPECTIVA

Aunque el proceso mismo apunta hacia mayores grados de descentrahzacién,
en Chile no existe claridad acerca de! modelo que se quiere lograr. Segin el
propio diagnéstico de la SUBDERE -organismo del gobierno central respon-
sable del tema- hasta el momento sélo ha sido posible observar un conjunto
de medidas fragmentarias y desvinculadas dc una politica integral de descen-
tralizacién (Chile 2000, 6).

En cualquier caso, es evidente que ¢s en el Ambito de los gobiernos regionales
donde se requieren mayores avances. Al respecto, es posible identificar en la
discusion piblica dos opciones al status quo: una ficticia que corresponde al
estableciimiento de un estado unitario regional; y 1a otra real, que corresponde
un estado unitario descentralizado.

Existen dos elementos diferenciadores principales entre un estado unitario
regional y un estado unitario descentralizado. El primero es la existencia de
una autoridad regional elegida en forma directa, que ademds de las tareas de
administracidn, ejerce las de gobierno interior. El segundo es la presencia en
el estado unitano regional de iniciativa legal sujeta a la Constitucidén como
una atribucién de autonomia politica (Cea 1995). Esta autonomia no seria
originaria, sino que otorgada por el Estado. Tampoco seria soberana, puesto
que las regiones no tienen la potestad constituyente, pero si la polestad legis-
lativa (Nogueira 1997, 11).

La implementacién de un estado unitario regional es imposible en Chile da-
das las actuales circunstancias de democracia imperfecta, fuerte régimen pre-
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sidencial, falta de interés de la sociedad civil, y sobretodo identidades regio-
nales rudimentarias, basadas en territorios sin cohesidn geografica, econémi-
ca y cultural. Otros proponen alcanzar el modelo de estado unitario regional
como una etapa final después de la consolidacién del estado unitario descen-
tralizado (Tobar 1998, 313).

Un estado unitario descentralizado no posee la potestad de constituyente del
estado federal, ni tampoco la potestad legislativa del estado unitario regional,
pero si posee potestades administrativas y financieras en un marco de autori-
dades politicas regionales elegidas (Nogueira 1997, 18). Dadas las onenta-
ciones que la comunidad politica y académica maneja actualmente es necesa-
no poner é€nfasis en el componente fiscal de la descentralizacion entendién-
dolo no como la administracién de recursos asignados, sino con la genera-
cidn, por lo menos en parte, de los ingresos y con la decisién no condicionada
de su uso.

1.  Mejoras en eficiencia econdmica

Segtin lo planteado en la seccidn de evaluacidn del sistema actual, las poten-
ciales mejoras en la eficiencia econémica en Chile tienen que ver, por un
lado, con ei fin de la doble dependencia de los intendentes y, por otro, con el
traspaso de algunas funciones a los gobiernos regionales.

1) Des roles, dos autoridades distintas

En un estado unitario descentralizado tradicional, el gobierno regional -com-
puesto por el intendente y el consejo regional- debieran ser elegidos directa o
indirectamente por la ciudadania y hacerse cargo de todas las funciones de
impacto regional. Sin embargo, en Chile se propone la separacién del doble
rol del intendente en dos personas diferentes (Nogueira 1997 y Boisier 1998).
Las atribuciones de gobiemno interior, particularmente las funciones de orden
y seguridad quedarian en manos del intendente o delegado nacional, el cual
seguiria dependiendo jerirquicamente del Presidente de la Repiiblica.
Adicionalmente, el rol de ejecutivo del gobierno regional debiera ser asumida
por un presidente regional. elegido directamente por los ciudadanos de cada
regién.

Bajo este esquema, los secretarios regionales ministeriales debieran dejar de
ser los ejecutores de las politicas y programas del gobierno central y conver-
tirse en supervisores de los gobiernos regionales a fin de que los programas
se mantengan dentro del marco politico y presupuestario del gobiemo central
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(Correa 1998, 266).

En el debate piiblico los intendentes debieran mantener su dependencia jerar-
quica del Presidente de la Repuiblica, pero no deben presidir los consejos
regionales, ni ser los conductores del desarrollo regional. Los intendentes
deben asegurar la coordinacién del gobierno regional con el central, el cual
actia a través de los servicios piblicos desconcentrados. Seria tarea de los
presidentes regionales dirigir las estrategias de desarrollo (Correa 1998, 267).

Es posible que la eleccion de los presidentes regionales aumente la eficiencia
econdmica al tener ellos acceso a una informacién mads ajustada a las prefe-
rencias de los votantes; sin embargo, dado que sélo estarian actuando en el
ambito del desarrollo regional, existiria un amplio sector de bienes y servi-
cios piiblicos donde no se observarian mejoras de eficiencia.

Por otro lado, las mejoras en eficiencia econémica son inciertas, puesto que
dependen de otros elementos que no estdn presentes en el debate priiblico
sobre descentralizacion, tal como que la eleccién de los presidentes regiona-
les aumentaria adicionalmente la eficiencia econdmica si se contemplan me-
canismos efectivos de participacién mds alla de una eleccidn periddica.

En efecto, aun cuando los ciudadanos lograran expresar sus preferencias por
bienes y servicios piblicos a través del voto, los mecanismos de
responsabilizacién (accountability) no asegurarian que las autoridades clec-
tas implementen el programa mds volado o que dispongan de los recursos
politicos y econdmicos para hacerlo (Prudhomme 1995, 207-8). En cual-
quier caso, esta dimension politica de la descentralizacién no debe ser descui-
dada. Estudios recientes en Chile demuestran que el grado de participacién
ciudadana a través de los consejos regionales y locales es minima (Lira y
Marinovic 1999). Desde esta perspectiva, ciertamente hay un potencial no
realizado de eficiencia, que tampoco es considerado en el debate piiblico tra-
vés de propuestas concretas.

2) Descentralizar todas las funciones

La politica de descentralizacion del gobierno de Lagos sefiala que ¢l gran
nimero de funciones administrativas y de provisién de bienes y servicios
ptblicos actualmente en manos del gobierno central debieran ser traspasado
gradualmente a los gobiernos subnacionales. Un mecanismo para lo anierior
es comenzar en algunos casos por desconcentrar la funcién, para luego des-
centralizarla propiamente (Chile 2000, 80). Bajo este e