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Introduccion

En el afio 2000 se instalo con fuerza en la sociedad
chilena el debate en torno al desafio del desarrollo.
Probablemente, el simbolismo que subyace a todo
cambio de siglo y la distancia exacta de una década
con la conmemoracion del Bicentenario de Ia
Repiiblica, nos hicieron sentir inminente y atractivo
este didlogo.

Lanzado el desafio, fueron los economistas
quienes coparon el debate medial y formularon sus
“propuestas” en pro de este objetivo. Todo se redujo
a nameros. El consenso gird en torno a la necesidad
de un aumento en el ingreso medio de las personas a
tasas superiores al 5% en los proximos 10 anos. Un
requisito era el crecimiento de la economia a tasas
del 7% como minimo y esto, a su vez, exigia tasas de
inversion respecto del PIB en el rango del 30%.

Todo parecia muy facil, aun cuando sufriamos
los efectos del contagio de la crisis asiatica y solo
un ano antes, en 1999, nuestro PIB efectivo habia
caido 0,8%. Tal vez -especulando un poco- el
optimismo se fundaba en el dato objetivo de que
durante la década de los noventa el crecimiento
promedio ascendia a 6,3% vy, por tanto, bastaban
sOlo unas correcciones menores para entrar en la
senda del alto crecimiento y ponernos al nivel de
las economias emergentes del mundo.

Desgraciadamente, estas predicciones se convirtieron
en meros calculos matematicos, pues como suele
ocurrir, larealidad fue mas compleja y menos favorable
de lo esperado. Asi, en el periodo 2000-2006 nuestro
crecimiento se ralentizo, alcanzando un promedio de
4,2% en lo que va corrido de esta década.

Es en este marco donde toma sentido la reflexion
contenida en este texto. Buscdbamos una
aproximacion distinta, que, siguiendo a Joan
Prats, dejara atras “la prevalencia de concepciones
tecnocraticas e instrumentales del desarrollo que

presumen dos cosas cada cual mas falsas: i) que
poseemos un conocimiento experto suficiente
que sdlo tendriamos que aplicar para entrar en la
senda del desarrollo, y ii) que podemos prosperar
individual y socialmente sin cambiar realmente ni
las reglas articuladoras de nuestras interacciones,
ni los modelos mentales, actitudinales y valorativos
que los subyacen”.

Por eso, valoramos significativamente el aporte
de todos y cada uno de los autores de este trabajo.
Especialmente, porque nos invitan a reflexionar
sobre Chile y su desarrollo, sin caer en el absurdo
de tomar el futuro como dado sino, por el contrario,
como un proyecto siempre en construccion y
movimiento.

En esa perspectiva, una de las externalidades mas
interesantes de estas visiones es el reconocimiento
implicitoacercade lanecesidad de seguirexplorando
caminos para expandir el ritmo de crecimiento de
nuestra economia, sin que ello suponga descuidar
la tarea de la equidad.

Para bien, han cambiado los tiempos. Por una parte,
ya no estamos en la logica de la sobreideologizacion
que fomentaba la formulacion de proyectos-pais
mutuamente excluyentes y, por otra parte, nos
liberamos del excesivo dogmatismo neoliberal
que suponia la existencia de un recetario Gnico y
universal que garantizaria el desarrollo de Chile.

La evidencia empirica nos acercd hacia posiciones
mas pragmaéticas. Asi como en tiempos de dictadura
el neoliberalismo se mostrd incapaz de producir
alto crecimiento con equidad, con su exiguo 2,9%
de aumento promedio del PIB entre 1974 y 1989 y
un 39% de la poblacion en situacion de pobreza al
término de su gestion; en Concertacion pudimos
demostrar que el crecimiento econdmico, casi
el doble en promedio entre 1990 y 2006, si era
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compatible con el combate efectivo a la pobreza, la
que se redujo a un tercio, en igual periodo.

Los chilenos y chilenas ya sabemos que crecimiento
econdmico y equidad no son una dicotomia, como
tampoco lo son Estado y Mercado. Lo cierto es que
la realidad econdmica es bastante mas plural a la
hora de asignar funciones a la empresa privada y a
la pablica, al mercado y al Estado.

Como lo sehala Joseph Stiglitzz “La leccion
fundamental que hay que extraer de esta historia
de prosperidad y crisis -a saber, la necesidad de
un equilibrio entre el papel del Estado y de los
mercados- es una que evidentemente el mundo ha
tenido que aprender una y otra vez. Cuando un pais
dio con el equilibrio correcto, creciod vigorosamente.
(Ejemplos? Estados Unidos durante gran parte
de su historia, los paises del Lejano Oriente en
los sesenta, setenta y ochenta. Cuando un pais
no alcanza a conseguir ese equilibrio, virando
hacia demasiado gobierno o demasiado poco, el
desastre aguarda. Aunque los fracasos por exceso
de gobierno -evidenciado por el derrumbamiento
del sistema comunista- sean los mas draméticos,
también se puede fracasar por defecto”.

En definitiva, la superacion de estas falsas
dicotomias nos han alertado sobre la inconveniencia
e imposibilidad de separar la politica y la economfa.
Larazdn es muy simple y obvia: ambas actlian y se
ven afectadas por las caracteristicas de la sociedad
en que intervienen.

De ese modo, los resultados de la intervencion
econdmica van a estar siempre determinados
por una serie de factores politicos e historicos
que configuran una sociedad en particular. Las
caracteristicas de la mano de obra, la naturaleza y
el alcance de su sistema educativo, los modelos de
relaciones entre los empresarios y los trabajadores, el
alcance del sistema de proteccion social, la funcion
del comercio exterior, entre otros, son factores
esenciales para determinar la direccion del cambio
en la economia. A la vez, ellos se han formado en
largos procesos de evolucion historica, en cada uno
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de los cuales han influido considerablemente las
instituciones politicas.

Entonces, atendiendo a razones propias de la
trayectoria que ha seguido la sociedad chilena
desde el inicio de la recuperacion democratica, es
que podemos comprender y valorar el aporte que
hacen nuestros autores. Especialmente, cuando nos
sithan en una nocion amplia del desarrollo como
el inico espacio posible de una verdadera relacion
entre economia y politica.

Todos los economistas que aceptaron ser parte de
esta reflexion muestran su conviccion de que Chile
puede mds.

Ninguno de ellos, mas alla de sus énfasis y matices,
consustanciales al pluralismo que representan, se
conforma con el actual ritmo de crecimiento de
nuestra economia y su PIB potencial. Tampoco se
ubican en el espacio de la autocomplacencia, que
es el recurso de los conservadores, y, menos alin,
participan de la idea que con “piloto automéatico”
Chile podra alcanzar su desarrollo. Por el contrario,
sugieren un rico marco conceptual y un amplio
stock de politicas pliblicas y econdmicas orientadas
a delinear una nueva estrategia que nos permita
pasar hacia una fase mas avanzada de desarrollo.

Asimismo, cada uno de ellos aporta con una vision
constructiva, que reconociendo los avances en
democracia, nos abre una perspectiva para seguir
mejorando nuestro desempefio econdmico.

Ricardo Ffrench-Davis sefala que nuestro principal
desafio es crecer distribuyendo equidad en la
economia, es decir, distribuyendo capacidad para
hacer las cosas bien en el mercado, apoyando a las
pequenas y medianas empresas y a los trabajadores
con menor capacitacion. Nos propone una politica
econdmicaefectivamente contraciclica,que defienda
al sector productivo nacional mediante adecuadas
tasas de interés y un tipo de cambio razonablemente
estable y alto. Adicionalmente, nos invita a resolver
los lomos de toro estructurales que frenan nuestra
economia, poniendo especial atencion en las



dificultades que muestra el Estado para disefar y
coordinar programas de modernizacion progresivos;
fomentando las exportaciones con mayor valor
agregado y competitividad sistémica; flexibilizando
la oferta laboral mediante un programa intenso
de capacitacion de nuestros trabajadores y de
distribucion de productividad, y perfeccionando
el mercado de capitales en su segmento de largo
plazo para el desarrollo productivo, en particular
para las MYPYMES.

Patricio Rojas reconoce la gran oportunidad que el
pais tiene como consecuencia de las excepcionales
condiciones provenientes del alto precio del
cobre y sugiere una politica econdmica orientada,
principalmente, a aumentar la productividad y la
eficiencia de los factores productivos. Su vision de
una estrategia de desarrollo en el mediano plazo
contiene un amplio abanico de opciones, entre las
que destacan: i) responsabilidad fiscal y monetaria;
i1) fortalecimiento de la participacion de privados
en areas sociales; iii) mejoramiento de la gestion
publica y perfeccionamiento de sus sistemas de
evaluacion; iv) mejoramiento de la calidad de la
educacion e incentivos a la capacitacion laboral;
v) flexibilizacidn del mercado del trabajo para
facilitar la creacion de empleos; vi) fortalecimiento
de la innovacion tecnologica para aumentar la
productividad de los factores; vii) mejoramiento
del clima de los negocios facilitando los aspectos
regulatorios; y viii) intensificacion del rol pablico
en la orientacion de los esfuerzos del sector privado
en aquellos rubros donde tenemos mayores ventajas
comparativas y competitivas con el fin de potenciar
las oportunidades generadas por los TLC.

Alexis Guardia nos plantea como principal desafio
el mejoramiento de la calidad de nuestra insercion
econdmica internacional mediante una estrategia
asentada en un concepto de ‘“competitividad-pais”
con rasgos sistémicos. Para ello, visualiza como
condiciones basicas de esta estrategia los siguientes
elementos: i) aseguramiento de la estabilidad de
la politica cambiaria; ii) integracion hacia cadenas
productivas con mayores grados de elaboracion
o de mayor cercania a los nudos dindmicos del

comercio internacional, como base estructural para
mejorar la distribucion funcional del ingreso; y iii)
perfeccionamiento del marco institucional basico
tendiente a potenciar una mayor descentralizacion del
Estado y una mayor cooperacion pablico-privada.

Ricardo Infante contextualiza el problema de
la mala distribucion del ingreso como un factor
limitante tanto para el crecimiento econdmico como
para el desarrollo. En ese sentido, su perspectiva
para alcanzar un desarrollo més inclusivo supone
una estrategia basada en dos pilares. Primero, la
acentuacion de la actual dinamica exportadora
ampliando su diversificacion y, segundo, la
atenuacion de la heterogeneidad productiva con
el fin de estrechar las brechas de productividad
entre empresas de diferentes tamanos, sectores y
regiones. Adicionalmente, un aspecto central de
su propuesta consiste en asignarle al Estado un
rol principal en la orientacion y generacion de los
estimulos coherentes con esta vision.

Manuel Riesco propone la formulacion de un
programa alternativo de desarrollo nacional que
considere, en lo principal, los siguientes ejes: i)
rol predominante de Chile en la construccion de
una América Latina crecientemente integrada;
i) recuperacion para el Estado de la renta de
los recursos naturales; y iii) construccion de un
Estado de bienestar moderno, para lo cual sugiere
una reforma tributaria tendiente a una mayor
recaudacion fiscal basada en impuestos directos.

Las perspectivas econdmicas formuladas por estos
expertos, nos permiten develar -a partir de una
lectura transversal de sus trabajos- a lo menos,
dos ejes estratégicos sobre los cuales deberiamos
construir, como pais, un nuevo marco de acuerdo
que permita emprender las reformas de mayor
densidad y complejidad que necesitamos a fin de
situarnos en otro estadio de desarrollo.

Primero, perfeccionarnuestro Estado paraconvertirlo
en un instrumento eficaz que expanda las libertades y
las oportunidades para su gente. Eficiencia, eficacia,
participacion, austeridad, probidad, servicios de
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calidad al usuario, independencia y excelencia son
valores que deben caracterizar la basqueda de un
acuerdo nacional que facilite emprender una gran
reforma del Estado para el siglo XXI.

Necesitamos un Estado moderno, con el objeto de
garantizar laestabilidad politica y mejores equilibrios
macroecondmicos; asegurar la sustentabilidad
de un sistema de promocion y proteccion social
que dé a todos los chilenos y chilenas garantia de
acceso a los derechos sociales basicos; velar por el
buen y correcto funcionamiento de los mercados,
evitando la excesiva concentracion de la economia
y promoviendo mas competencia y una mejor
regulacion; proveer eficientemente los bienes y
servicios que la sociedad le demande, e incentivar la
acumulacion de capital humano y social.

Un Estado que asuma, ademas, un rol mas activo en
la articulacion y fomento del desarrollo competitivo
y exportador de Chile. Que, en suma, sea mas
agresivo para: convocar a cada uno de los sectores
y clusters de nuestra economia; identificar las
principales obstrucciones normativas, tecnologicas,
de redes comerciales internacionales, de capital
humano, de marca pafs; y potenciar conjuntamente
con éstos, nuestro progreso productivo. Esta politica
deberiamos aplicarla con especial intensidad para el
caso de la PYMES, Ginica manera de sacarlas de su
precariedad e integrarlas a las oportunidades que
generan los TLC suscritos en la Gltima década.

Segundo, consolidar una economia parael desarrollo,
al servicio de las personas, con preocupacion
preferente hacia la economia real y productiva y no
solo hacia lo financiero, la bisqueda de la inflacion
baja y del equilibrio presupuestario. Una economia
que sepa aprovechar el potencial de crecimiento
del paifs, evitando la subutilizacion de nuestra
disponibilidad de recursos humanos, materiales y
tecnologicos. Unaeconomiaque contribuya a mejorar
el funcionamiento de los mercados, fortaleciendo la
importancia de los horizontes de mas largo plazo y
de los factores productivistas.

Un espacio fundamental le cabe a la regulacion de
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los movimientos de capital, los tipos de cambio
y la politica comercial, y a la aplicacion de una
politica de desarrollo productivo. Esta debe incluir
el perfeccionamiento sistematico de los mercados
de factores y orientar la asignacion de recursos
hacia la inversion en capital fisico y humano, para
asf mejorar deliberadamente la distribucion de la
productividad y las oportunidades en la sociedad,
junto con promover la adquisicion de ventajas
comparativas y competitivas.

En definitiva, necesitamos un manejo de la
economia que fomente el cambio tecnologico, la
diversificacion productiva y la inversion en capital,
especialmente humano. De ese modo impulsaremos
una economia que nos permita enfrentar la excesiva
heterogeneidad productiva del pais para garantizar
un crecimiento econdmico sostenido, corregir
nuestra mala distribucion del ingreso y achicar la
brecha con el mundo desarrollado.

Evidentemente, la identificacion de una convergencia
en los dos ejes estratégicos sehalados es fruto de la
contribucion de los trabajos de estos economistas del
mas alto nivel profesional y académico. Asimismo,
resulta de un proceso exitoso iniciado en democracia,
que nos permite como pais reconocer los progresos
alcanzados y proyectarnos al futuro con renovada
esperanza para enfrentar los desafios pendientes.

Para la realizacion de las reflexiones que sirven de
base a este libro, agradezco el apoyo que nos han
brindado la Division de Estudios del Ministerio
Secretaria General de la Presidencia y el Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo. Finalmente,
hago explicita la salvedad que, como corresponde
a todo trabajo ejecutado por académicos, sus
contenidos son de exclusiva responsabilidad de los
autores incluida, por cierto, esta introduccion que
en algunas de sus partes recoge y reelabora ideas
expuestas por distintos economistas en el Centro
de Estudios para el Desarrollo .

Mauricio Jelvez M.
Director Ejecutivo
Centro de Estudios para el Desarrollo - CED
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Introduccion: Los problemas pendientes en 2006

i) Doble divergencia en la economia:
brechas de desarrollo y de
equidad

Chile es presentado, con inusitada frecuencia,
como un caso paradigmatico de reformas y
crecimiento exitoso. Se habla incluso de “el
modelo chileno”, como si el pais hubiese
tenido una politica econdmica “Gnica” desde
los setenta. Al mismo tiempo, en los Gltimos
anos, se ha tomado conciencia de la gravedad
que reviste la regresividad que presenta la
distribucion del ingreso. ;Como se reconcilian
ambas visiones?

En primer lugar, Chile no ha tenido un solo
set de reformas, o “modelo Gnico”, desde el
golpe militar de 1973, sino a lo menos tres,
con distintos énfasis y dosificaciones, y con
resultados divergentes. En segundo lugar, el pais
ha experimentado fuertes crisis e inestabilidad
econdmica en parte de estos tres decenios. Los
resultados que se exhiban, entonces, dependen

en mucho de los periodos que se consideren.
De hecho, el tercio de siglo transcurrido desde
1973 incluye decenios con tasas de crecimiento
promedio tan disimiles como 3% y 7%. No hay
ni modelo Gnico ni resultado Ginico.

Conunelevadocrecimiento,que promedid 5,5%
anual entre 1990 y 2005, la economia chilena
acorto distancias con el PIB por habitante de
las economias desarrolladas. No obstante,
la brecha es atin notable. Como lo muestra
el grafico 1, en 2005 el PIB por habitante de
Chile equivale apenas a un tercio del mismo
indicador para las siete mayores economias
desarrolladas (cifras reescaladas en dolares de
similar poder adquisitivo) y a un 29% del de
los Estados Unidos. A esa brecha de desarrollo
se agrega otra de equidad muy regresiva; en
efecto, la de Chile méas que duplica aquella del
mundo desarrollado. El quintil mas rico tiene
un ingreso que se empina a 15 veces el del
quintil mas pobre de los chilenos, en tanto que
esa relacion es de 7 veces en el G-7.!

Grifico 1

Chile versus Paises Desarrollados, PIB p/c y Distribuciéon del Ingreso, 2005

(dolares PPP)
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Fuentes: Para PIB per capita, Fondo Monetario Internacional, World Economic Outlook Database (2006). Para distribucion de
ingresos, Banco Mundial, World Development Indicators Database (2006) y Encuesta de ocupacion de la Universidad de Chile.

1 El PIB promedio de América Latina es 23% inferior al de Chile y la brecha de equidad es similar en ambos. Esta brecha es sensible a los
tramos de ingreso que se comparan. Al comparar deciles la brecha en Chile es el triple que en G-7, en vez del doble que muestra la comparacion
de quintiles. La diferencia se debe, principalmente, a que en Chile, asi como en América Latina, la concentracion en los ingresos mds altos (en

el percentil 100 o en el 5% superior) es notablemente mds regresiva.
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ii) Equilibrios y desequilibrios de la
economia real

En general, el magro desempeho de las
economias emergentes esta asociado con bajos
coeficientes de inversion productiva.? Por
ejemplo, en el periodo 1990-2005, Chile invirtid
24% del PIB, en tanto que en 1974-89 la tasa de
inversion promedid 15%: los resultados saltan
a la vista, el pafs crecio 5,5% (4,1% per capita)
en el periodo reciente mientras que el PIB solo
se expandio 2,9% (1,3% per capita) durante la
dictadura.

La fuerte inestabilidad del sector real de la
economia es una fuerza poderosa detras de
las bajas tasas de inversion de Chile en los
setenta y ochenta. Ha sido bien documentado
que tanto la brecha entre el PIB efectivo y el
PIB potencial, asi como la desalineacion de
precios macroecondmicos claves -tales como
tipos de cambio y tasas de interés- son variables
determinantes de la declinacion en las tasas de
inversionensituacionescomolasquepredominan
en esos dos decenios. Este comportamiento
del sector real ha sido consecuencia de una
pronunciada vulnerabilidad externaresultante de
altibajos ciclicos de financiamiento externo o de
los términos del intercambio, sumado a politicas
internas pro-ciclicas, que han provocado una
fuerte inestabilidad en la demanda agregada y
en precios macroecondmicos.

Una mejora sustancial en la calidad de la politica
macroecondmica, con el retorno a la democracia
en 1990, es una variable explicativa clave en
ese salto de la tasa de inversion desde 15% a
24%. No obstante, también en 1999-2003, Chile
sufrid una situacion recesiva (con una brecha
significativa entre el PIB efectivo y el potencial).
Esa brecha recesiva tuvo un impacto negativo

(i) sobre la formacion de capital, que sufrid una
declinacion de 14% en ese quinquenio (como
proporcion del PIB) respecto de la tasa de 1996-
98 (lo que mermd el PIB potencial futuro) y (ii)
sobre la situacion social; en particular, con un
efecto regresivo en el mercado laboral.

iii) Necesidad de completar
mercados y heterogeneidad
estructural

Por otro lado, las deprimidas tasas de inversion
también estan asociadas a la carencia de factores
basicos requeridos por los inversionistas
productivos, en especial los pequenos y
medianos. Se necesita financiamiento de largo
plazo, acceso a tecnologia y capacidad para
absorberla, disponibilidad de trabajadores bien
capacitados e infraestructura complementaria
con la inversion productiva. El neoliberalismo
todavia asume que la liberalizacion y
privatizacion traen consigo, espontaneamente,
una oferta creciente de estos ingredientes del
producto potencial. Pero, como frecuentemente
esta oferta no emerge espontineamente ni
oportunamente, preocuparse de este problemaes,
precisamente, uno de los desafios de las reformas
y politicas puablicas. Esto es lo que se denomina
completar mercados de factores, pues mercados
incompletos (subdesarrollados o inexistentes) no
pueden funcionar bien y, ademés, generan una
insuficiente oferta de factores para la funcion de
produccidn agregada. Esta incompletitud es un
rasgo intrinseco del subdesarrollo y revela una
falta de competitividad sistémica.

Un rasgo asociado al precedente, es la
heterogeneidad de los factores o la segmentacion
delos mercados. Estaes unade las caracteristicas
mas tipicas de los paises menos desarrollados.
Ello naturalmente dificulta la fluidez vy

2 En Ffrench-Davis (2005, cap. 1) demostramos que la inversion en capital fisico sigue siendo la principal determinante del crecimiento del
PIB p/c. A su vez, la productividad (PTF) estd, en parte significativa, asociada a la formacion de capital o inversion productiva. Naturalmente,
la variable determinante en vez de la tasa de inversion bruta es la tasa neta de desgaste del stock de capital fisico. Actualmente, el desgaste o

depreciacion equivale a 13% del PIB.



transparencia de la informacion, y afecta
diferenciadamente la capacidad de distintos
agentes para responder eficientemente ante una
politica determinada.

Existen diversas dimensiones de heterogeneidad
estructural que cumplen un papel fundamental
en explicar el subdesarrollo. Entre otras, la
heterogeneidad dentro de cada mercado factorial;
la heterogeneidad en el grado de apertura y
estabilidad de los variados mercados externos;
la heterogeneidad entre las etapas expansiva y
contractivadel cicloecondmico;laheterogeneidad
de las respuestas a los incentivos que muestran
diversas regiones y segmentos del mercado
(empresas grandes y pequefias, empresas rurales
y urbanas, empresas incipientes y maduras,
consumidores y productores, inversionistas
productivos y especulativos); la heterogeneidad
en los horizontes temporales y variables que
maximizan los diversos agentes productivos
vis-a-vis los financieros; la heterogeneidad en el
grado de movilidad de los factores (por ejemplo,
los fondos financieros son altamente moviles,
mientras la mayoria de los productores del PIB
tienen sus activos inmovilizados). Todas estas
formas de heterogeneidad poseen implicaciones
fuertes sobre los efectos de la trayectoria del
ajuste, principalmente ante diversas reformas
estructurales durante los ciclos econdmicos,
y sobre la viabilidad de lograr diferentes
combinaciones de objetivos; ello implica que
no existe un equilibrio Gnico, sino mas bien
equilibrios multiples. La economia nacional atin
sufre efectos del ajuste recesivo de 1999-2003.

En sintesis, los rasgos particulares de la
transicion hacia un nuevo equilibrio marcan
una diferencia decisiva, y las reformas
“ingenuas” suelen involucrar un periodo de
ajuste extremadamente prolongado y costoso,
dada la presencia de mercados segmentados,
heterogéneos e incompletos. Las caracteristicas
del proceso de transicion (efectos de histéresis
sobre los flujos de capital humano y fisico) y

el tiempo transcurrido durante el transito hacia
el equilibrio, tienen repercusiones significativas
para el bienestar de la poblacion, el que
constituye el fin Gltimo de la economia. Los
ajustes asociados a shocks externos han sido una
causa dominante de tensiones para el trabajo y
el capital nacional, y de la concentracion del
ingreso y su contraparte de desigualdad.

iv) Mercado laboral y distribucion del
ingreso

El mercado del trabajo y la politica laboral
tienen un impacto decisivo sobre el desempeno
econdmico, la evolucion de la pobreza y la
distribucion de los ingresos. En primer lugar, las
politicas publicas deben generar las condiciones
para una absorcion sostenida de la fuerza
de trabajo existente, asi como de los nuevos
entrantes al mercado. Esto se relaciona con el
logro de equilibrios macroecondmicos reales, en
lo cual Chile ha avanzado con contradicciones.
Segundo, deben hacer posible la generacion
de empleos de mayor productividad, de modo
que sustente remuneraciones crecientes y mas
estables. Esto requiere un esfuerzo considerable
en materia de educacion (para el futuro lejano)
y capacitacion laboral (para hoy y el futuro
proximo). Aumentar la productividad y, sobre
esa base, el salario de crecientes grupos de la
poblacion es una condicion necesaria para el
desarrollo del pais y la solucion de los problemas
de desigualdad. Finalmente, se debe velar por la
estabilidad en los flujos de ingresos familiares,
a través de esquemas integrales de proteccion
social. Pero, esto Gltimo no es sostenible sin lo
anterior.

A pesar de los progresos logrados, con un
salario minimo real cuyo poder adquisitivo
mas que se duplico entre 1989 y 2006 y una
tasa de participacion laboral algo mas elevada,
la desigualdad de ingresos es menor que en los
ochenta, pero ain mayor que en los sesenta.
En particular, los progresos logrados en la
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situacion laboral durante los noventa, sufrieron
un retroceso en 1999-2003. Con ello, la tasa
de desocupacion abierta se deterior0 unos
dos puntos de la fuerza de trabajo, la tasa de
participacion se situd cerca de otros dos puntos
por debajo de la tendencia que llevaba y hay
alrededor de un punto en programas especiales
de empleo. Se requiere una mejora notable en la
demanda por trabajo, lo que implica un salto en
el desarrollo de las PYMEs y en la formacion de
capital. El desafio involucra una tasa superior
de crecimiento sostenido, con una notoria mejor
distribucion de las oportunidades y capacidades
productivas.

V) Las oportunidades

En los tiempos recientes surgid, aparentemente,
un consenso politico respecto de la gravedad de
las diversas desigualdades vigentes en Chile. El
Programa de la Presidenta Bachelet puso como
la prioridad principal el combate a ellas. Las
holguras provistas porel cobre ofrecenunanotable
oportunidad para acentuar este proposito.

En lo que sigue destacamos puntos estratégicos
de correccion del modelo econdmico para
lograr, en paralelo, una reduccion de las brechas
de desarrollo econdomico y de equidad.

l. Recuento de 16 aios de dictadura y 16 aios de democracia

La constatacion de las brechas de PIB y equidad
suele hacer olvidar los grandes progresos
logrados en 16 afos de desarrollo democratico y
los enormes contrastes con los también 16 anos
de dictadura. El cuadro 1 resume un conjunto de
indicadores macroecondmicos y macrosociales
para ambos periodos.

Elcrecimientoecondmicodel régimen neoliberal
de Pinochet, entre 1973 y 1989, promedi6 solo
2,9% anual, y la distribucion del ingreso se
deteriord notablemente. Ello estuvo asociado
a que las reformas revistieron un notable
fundamentalismo, por lo cual adolecieron de
numerosas fallas que repercutieron severamente

Cuadro 1
Indicadores Macroeconémicos y Macrosociales, 1975-2006 2
(porcentajes, %)
1974-89  1990-2005 1990-98 1999-2003 2004-06

la Crecimiento del PIB efectivo 2,9 5,5 7,1 2,6 5,2
1.b Crecimiento del PIB potencialb 2,5 58 7.2 4,1 4.5
l.c Brecha del producto (como % del PIB potencial) 10,3 23 -0,4 6,4 49
2.4 Crecimiento de las exportaciones 10,7 8,2 9,9 5,5 6,4
2.b Crecimiento del PIB no exportado 1,6 4,8 6,5 1,7 4.7
3, Tasa de inflaciénc 79,9 7,8 11,7 2.7 33
4, Formacién bruta de capital fijo (% del PIB)d 15,4 24,0 23,8 23,1 27,6
5.a Tasa de desempleo (% de la fuerza de trabajo)e 18,0 8,5 7,0 10,5 9,5
5.b Salario real (indice 1970=100) 82 124 112 137 146
5.c Coeficiente Quintil V/Quintil I 17,5 15,5 15,2 16,2 15,0
5.d  Coeficiente del GINI 54,1 52,9 52,4 53,5 52,3
6.a Balance fiscal efectivo (% del PIB) 0,3 1,2 1,9 -1,0 4.4
6.b Balance fiscal estructural (% del PIB) n.d 0,7 0,8 0,3 0,9

Fuente: Elaboracion del autor en base a datos del Banco Central y Direccién de Presupuesto. 2Tasas acumulativas anuales de crecimiento del PIB

y exportaciones; promedio de tasas anuales en inflacién y desempleo. b Crecimiento del PIB potencial “generado” en cada periodo; metodologia

zzggcciztlae Scr(li fg(r:lxllﬁg—)Davis (2007). ¢ Diciembre a diciembre. 4 En pesos de 1996. € Incluye como desocupados a los trabajadores de los programas
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sobre el crecimiento econdomico y el bienestar
social (ver detalles en Ffrench-Davis, 2007,
cap. II).

Durante la dictadura de Pinochet se produjeron
diversas modernizaciones en Chile. Sin duda,
como lo destacamos mas delante de nuevo,
varias de ellas han constituido bases permanentes
para las estrategias democraticas de desarrollo,
pero otras son un lastre. Los gobiernos de
la Concertacion impulsaron reformas a las
reformas, para corregir el modelo heredado,
con el objetivo de introducirles pragmatismo
y progresividad. En particular, se procurd
disminuir la vulnerabilidad frente a un entorno
externo de creciente volatilidad y avanzar en la
correccion de la inequidad del modelo entonces
vigente. El resultado del conjunto de cambios fue
que durante la década de los noventa hubo una
expansion vigorosa de la capacidad productiva
sin precedentes en Chile (que promedio 7,1%
anual en 1990-98), junto con la reduccion
significativa de la pobreza (de 45% a 21% de
la poblacion) y cierta mejora en la distribucion
del ingreso. Una brecha recesiva en 1999-
2003, sin embargo, sacd a relucir falencias y
contradicciones, y la falta de mayores reformas
a las reformas.

Con el contagio de la crisis asiatica, la parte
final del gobierno del Presidente Frei (1999) y
el primer cuatrienio del Presidente Lagos (2000-
03) se desarrollaron en un ambiente econdmico
deprimido. La caida abrupta de 1999, y luego
el estancamiento de la actividad econdmica, se
concentraron en los sectores no exportadores,
que representaban alrededor de 70% del PIB.
Ese estancamiento involucrd, adicionalmente,
un impacto negativo en las PYMEs y el empleo.
La lentificacion de las exportaciones desde 1999
-sinduda, muy significativa- sdlo explica 1 punto
de los 4,5 puntos (7,1-2,6) de menor crecimiento
del PIB en 1999-2003 en comparacion con
1990-98. Esto es, ese punto constituyd un shock
negativo ineludible sobre la economia real. Sin

embargo, cerca del 80% (3,5 puntos) del menor
dinamismo se localizd en el mercado interno.
Es cierto que la menor expansion del volumen
exportado fue acompanada de un deterioro de
los términos del intercambio. Sin embargo,
su impacto se multiplico hacia el resto de la
economia a través de la cuenta de capitales,
y de las politicas monetaria y cambiaria. Ese
impacto recesivo predomind hasta 2003,
constituyendo una falla sustantiva de la politica
macroecondmica de Chile.

Si  hubiésemos estado en una economia
sobre endeudada en el exterior, sin reservas
internacionales y sin acceso al crédito externo,
con un fisco con elevados pasivos, se comprende
esa multiplicacion interna del shock externo.
Pero, ninguna de esas condiciones limitantes se
daba en el Chile de este decenio. El resultado
de un quinquenio recesionado fue una opcidon
de enfoque. La opcidon de no enfrentar el shock
externo negativo con un shock interno positivo.

La realidad inevitable del shock externo en si
fue multiplicada, por todo un quinquenio, por
una opcion de macroeconomia “financierista”.
Perjudicial para el crecimiento sostenido y
para la equidad.

Luego de la brecha recesiva de 1999-2003,
en 2004-05 se registrO una recuperacion
vigorosa, con un crecimiento del orden de 6%.
Con todo, en los dieciséis aiios comprendidos
entre 1990 y 2005, el crecimiento del PIB
promedid 5,5%, en contraste con el 2,9% de
1974-89, y el PIB por habitante se expandid
4,1% anual en comparacion con 1,3% en 1974-
89. Esa notable diferencia responde, en grado
importante, a la mejora en la calidad de las
politicas macroecondmicas desde 1990 (en
particular en los primeros afos de retorno a
la democracia), al aumento del gasto social y
a esfuerzos por corregir fallas micro y meso-
econOmicas. Estos altimos esfuerzos, en
realidad muy insuficientes, consistieron en
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intentar liberarse del voluntarismo neoliberal
y avanzar hacia “completar” mercados de

capitales de largo plazo, capacitacion laboral e
innovacion tecnologica.

Il. La politica economica tras la recesion de 1999

II.1. La evolucion econémica
I1.1.1 Origen del quiebre

El quiebre de la tendencia en 1998-99 esta
asociado, en parte, a retrocesos en la calidad
del manejo macroecondmico interno. Luego
de la crisis del Tequila, de la cual la economia
chilena habia salido inc6lume, hubo una nueva
oleada de capitales hacia paises emergentes
exitosos, especialmente hacia Chile. Esa
afluencia masiva debid ser objeto de mayores
restricciones por parte del Banco Central,
acentuando la intensidad del encaje sobre los
flujos de capitales financieros; sin embargo,
acontecid lo contrario, pues la activa politica
macroecondmica contra-ciclica de la primera
mitad deladécadafue perdiendo fuerzaen 1996-
97. En efecto, la autoridad monetaria privilegiod
crecientemente el objetivo antiinflacionario,
subestimando la intensificada vulnerabilidad
externa. Como resultado, se permitid una
aguda apreciacion real y un aumento peligroso
del déficit en cuenta corriente, empujando a la
economia dentro de la zona de vulnerabilidad
en que la sorprendid el contagio de la crisis
asiatica.

Los sintomas de contagio comenzaron a finales
de 1997 y se sintieron con fuerza en 1998-99.
Las fuertes entradas de capital de 1996-97
se transformaron luego en salidas de fondos
nacionales y externos, al mismo tiempo que
los términos de intercambio se deterioraban
intensamente. El Banco Central decidid
resistir las presiones devaluatorias a través de
incrementos en las tasas reales de interés.

“‘l
l e

Los costos econdmicos y sociales fueron
significativos. La produccion se contrajo desde
la tendencia de crecimiento sostenido de 7% a
una caida de 0,8% en 1999, abriendo una brecha
entre PIB efectivo y potencial que se extiende
hasta la actualidad. Las tasas de inversion cayeron
fuertemente y el desempleo abierto se encumbro
sobre 10% de la fuerza de trabajo.

I1.1.2. Fase de entorno recesivo, 1999-2003

El contagio de la crisis asiatica a Chile se dio
por dos canales. Por una parte, hubo un deterioro
intenso de los términos de intercambio, del
orden de 3% del PIB. Por otra, se produjo una
reduccion generalizada de los flujos de capitales
hacia los paises emergentes. De este modo, desde
fines de 1997 surgieron fuertes expectativas de
depreciacion que el Banco Central combatio
decididamente durante 1998, debido a su temor
a un rebrote inflacionario en una economia
entonces sobrecalentada, y al proposito explicito
de facilitar la amortizacion de la deuda en dolares
de los grupos econdmicos nacionales.

Primero, realizO masivas ventas de divisas,
con el precio de mercado artificialmente bajo.
Luego, a mediados de 1998, el Banco redujo
drasticamente la amplitud de la banda cambiaria
para dar una senal de estabilidad de la cotizacion
nominal del doblar, en combinacion con un alza
de la tasa de interés de politica monetaria, que
llegd a 14,5% real. En este contexto critico,
no solo hubo una reduccion de los créditos
externos, sino que se produjo ademas una fuga
de capitales de residentes. En efecto, desde
enero de 1998 hubo una voluminosa salida de



recursos, principalmente desde los fondos de
pensiones -que especularon contra el peso-
totalizando egresos por casi 5% del PIB en 18
meses. Ello, naturalmente, tuvo un impacto
contractivo sobre la liquidez monetaria y la
demanda agregada. Finalmente, en septiembre
de 1999, el Banco Central dejo6 flotar libremente
el tipo de cambio, permitiendo con ello un ajuste
automatico del sector externo.

Asi, una vez mas, luego del desequilibrio
macroecondmico de 1996-97, liderado por
flujos de capitales excesivos en ese bienio,
se produjo un costoso ajuste recesivo en
términos de crecimiento y equidad. Los agentes
econdmicos, habituados durante un decenio a
observar un aumento de la demanda interna real
que promedio entre 7 y 9% anual, bruscamente
se vieron enfrentados a una reduccion de 6%
en 1999, mientras el PIB se contraia el 0,8%.
Dado que la capacidad productiva siguid
expandiéndose, debido a la todavia elevada
inversion de 1998, con la caida del PIB efectivo
y el alza del potencial emergi0 una fuerte brecha
recesiva entre ambas mediciones del producto.

Esatilexaminarméasdetalladamente laexistencia
y evolucion de la brecha recesiva. No se trata
de capacidad fisica obsoleta, sino de capacidad
productiva econdmica, que se encontraba en uso
en 1997, alo cual descontamos una estimacion de
la produccidn no sostenible en ese aho. La nueva
capacidad productiva venia siendo creada a una
velocidad de 7% por aho durante los noventa,
lo cual se mantuvo en 1998 y 1999 determinado
por las altas tasas de inversion registradas hasta
1998. Como resultado del ajuste recesivo que
comenzo a mediados de 1998, se generd una
brecha entre producto potencial y produccion
efectiva del orden de 8% en 1999. Esta fue
determinante de la brusca caida de la tasa de
inversion en 1999-2003.

En 2003 todavia persistia una elevada brecha.
Luego de una leve recuperacion en el 2000,

habia aumentado paulatinamente en vez de
decrecer en el trienio 2001-2003. El PIB
potencial se expandi6 del orden de 4% anual en
esos anos, en tanto que el crecimiento efectivo
promedid 3,2%. Evidentemente, cada dia que la
produccion crecia menos que 4% se acumulaba
una brecha més grande.

Como hemos observado repetidamente, el
surgimiento de una brecha entre el PIB efectivo
y la frontera productiva es seguido por una
caida en la inversion productiva. Tal como en
Meéxico y Argentina en 1995, y en Corea en
1998, en Chile la inversidon experimentd un
brusco retroceso en 1999, y atin en 2004 no
habia recuperado el nivel de 1998 (todo medido
como % del PIB).

La brecha productiva mas la disminucion de la
inversion tuvieron, asimismo, un impacto muy
negativo sobre el empleo. En el quinquenio
comprendido entre mediados de 1998 y 2003,
el ntimero de ocupados (incluyendo como
tales a los empleados en programas especiales
financiados por el gobierno) crecid apenas 3,3%,
mientras la poblacion de 15 aflos y méas aumentd
8,7%. La principal variable determinante de ese
deterioro del mercado laboral es el desequilibrio
macroecondémico, como lo definimos aqui: la
brecha elevada entre PIB efectivo y potencial,
que implico subutilizacion de trabajo y capital
en ese quinquenio. Estos factores alejaron a la
economia chilena de la velocidad de 7% anual
a la que se expandia la frontera productiva en
la década de los noventa, haciéndola caer a la
llanura del 4%.

Sin embargo, los buenos fundamentos
macroecondmicos cosechados en los ahos
previos, permitieron a la autoridad, con decision
politica, intensificar avances en el gasto social
después de la crisis. Se establecieron programas
de apoyo integral a hogares mas pobres (Chile
Solidario), y se puso en marcha el Programa de
Salud Auge. Esto se logrd, en parte, gracias a un
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nuevo esquema de politica fiscal estructural, que
evita reacciones pro-ciclicas de la politica fiscal.
De esta manera, el gobierno pudo implementar
nuevos programas sociales focalizados. Ellos
permitieron continuar con la reduccion de la
pobreza (que cayo a 19% de la poblacion en
2003) a pesar del entorno recesivo.

Desde el momento en que nos parecid evidente
que el impulso macroecondmico proveniente
del exterior tardaria en llegar a Chile,
propusimos un impulso desde el interior,
aprovechando todas las fortalezas acumuladas
por la economia chilena: (i) una regla fiscal
de balance estructural que implica frenar el
gasto en épocas de vacas gordas y acelerarlo
en periodos de baja actividad; (ii) una deuda
externa moderada y con baja proporcidon de
pasivos de corto plazo; (iii) un Banco Central
sin pasivos externos y con elevadas reservas de
divisas (libres de hipotecas); (iv) un gobierno
con una deuda minima y cuentas fiscales
ordenadas, con un superavit efectivo de 1,9%
del PIB (1990-98); (v) una inflacion efectiva y
subyacente baja; y (vi) un sector privado capaz
de producir entre 5 y 9% mas de lo que estaba
produciendo en esos ahos.

Asi, las condiciones para inducir un shock
interno reactivador del gasto privado estaban
al alcance de la mano, ya que, adicionalmente,
tanto la apreciacion real como el déficit externo
excesivos de 1998 habian sido corregidos en
1999. En efecto, este tipo de shock interno
positivo, fomentado por el gobierno a través
de las politicas monetaria y fiscal, resultd muy
exitoso en Corea y Malasia, bajo la misma
coyuntura recesiva y similares caracteristicas
macroecondmicas (ver Mahani, Shin y Wang,
2006).

I1.1.3 Dinamismo en 2004-05

Desde el afio 2003, los mercados internacionales
experimentaron un aumento significativo en
los precios de las materias primas, lo que
implico un fuerte shock externo positivo en
economias intensivas en la produccion de este
tipo de recursos. En efecto, Chile observd un
aumento notable en sus términos de intercambio
equivalente a 10% del PIB entre el periodo
recesivo 1999-2003 y 2004-05. Este shock
exodgeno positivo elevo la demanda agregada
y, con ello, la tasa media de crecimiento del
producto efectivo desde 2,6% hasta 5,8% en
los respectivos subperiodos. Dado que el PIB
potencial estaba creciendo soOlo 4% en ese
bienio (una declinacion de 3 puntos respecto
del promedio de 1990-98), con el 5,8% se
registrd una significativa reduccion de la brecha
recesiva, de cerca de 3-4 puntos del PIB. Ello
prueba que la brecha prevaleciente desde 1999
era principalmente responsabilidad de una falla
macroecondmica.

Naturalmente, la intensidad de la recuperacion
también estuvo basada en los méritos propios de
la economia nacional acumulados en los afos
precedentes, pero la fuerza predominante fue
el shock externo.’> Esto revela cierta debilidad
macroecondmica, dado que esos méritos de
la economia ya estaban presentes durante la
recesion de 1999-2003. Como era previsible,
junto con la recuperacidon se elevd, con cierto
rezago, la inversion productiva.

La regla fiscal continu6 vigente. El superavit
estructural de 1% del PIB significod que de un
déficit efectivo de 0,7% en 2001-03 se pasara a
un marcado superavit efectivo de 4,8% en 2005,
aumentando atn mas en 2006. El responsable

3 Cabe destacar que un shock externo positivo similar permitio elevar la tasa promedio de crecimiento del PIB en América Latina desde 1,1%

(1999-2003) hasta 5% (2004-06).



principal fue un precio del cobre notablemente
alto, con las correspondientes alzas en las
utilidades de Codelco y en la recaudacion
tributaria proveniente de las mineras privadas.
Naturalmente, la mejora en los términos del
intercambio también aument6 directamente
la capacidad de gasto del sector privado, y
las expectativas econdmicas se tornaron mas
optimistas.

Dada la elevada brecha entre PIB efectivo
y potencial, imperante cuando comenzd el
shock externo positivo, la oferta fue capaz de
responder con aumentos del producto y sin
presiones inflacionarias (en el marco de una
meta inflacionaria entre 2-4% definida por el
Banco Central autbnomo). Mientras tanto, el
Banco permitio que el tipo de cambio real se
apreciara (20% entre marzo de 2003 y diciembre
de 2005), reforzando con ello aumentos en la
demanda agregada, no obstante la paulatina
elevacion de la tasa de interés y del precio del
petroleo.

11.1.4. Desaceleracion en 2006

Diversas proyecciones entregaban estimaciones
de crecimiento del PIB del orden de 5,7% para
2006. El aumento previsto de la capacidad
productiva en 2006 y la significativa
brecha recesiva aln vigente en 2005 hacian
perfectamente viable esa expansion.* Las
estimaciones indican que el aumento efectivo
del PIB seria 1,7 puntos menor; esto es, cerca del
equivalente a US$ 2.000 millones que se dejaron

de producir en ese aho en comparacion con la
meta proyectada. Eso implica empleo, salarios
y utilidades que se perderan para siempre.

Los antecedentes disponibles muestran que las
causas principales de este menor dinamismo
(maés alla de situaciones puntuales en la mineria
u otros)’ no son una multitud de “lomos de toro”
que, segln criticos, habrian sido impuestos por el
gobierno, sino que principalmente corresponden
a variables econdmicas que inciden en el entorno
macroecondmico.® Ellas son:

a) Un freno prematuro de la politica monetaria,
con las sucesivas alzas de tasas, principalmente
durante 2005 y 2006. Ello puso atajo a la
inflacion del IPC y la subyacente a expensas
de la reactivacion de la economia, con un
fuerte desequilibrio entre objetivos de politica
econdmica (ver seccidn sobre macroeconomia
real).

b) La excesiva apreciacion cambiaria y su
impacto negativo sobre la produccion de
transables, como lo demuestra un elevado
incremento de la demanda por importaciones y
una mermada demanda por produccidn interna.
En efecto, el atraso cambiario y la reduccion
del arancel efectivamente pagado implicaron
que la demanda interna se tornara mucho mas
intensa en importaciones no petroleras, en
particular en 2006.” Ese mismo ano la demanda
interna se expandid 6%, respecto de 2005,
pero dado que el quantum de las importaciones
crecio 9,4%.8 solo una parte decreciente de esa
demanda interna llegd a adquirir produccion
nacional: la demanda interna por bienes locales’

4 En julio de 2005, en el marco de la estimacion del PIB tendencial para el cdlculo del balance estructural, el Comité de Expertos estimo una
brecha de producto de 1,7% para ese aiio (Ministerio de Hacienda, 2006). Si se calcula bajo el concepto de PIB potencial o techo productivo, la
brecha recesiva asciende a alrededor de 5% (Ffrench-Davis, 2007).

5 Tales como una huelga en La Escondida, un derrumbe en Chuquicamata, y cortes de abastecimiento de gas desde Argentina.

6 Tampoco la brecha recesiva en 2001-03 se origina principalmente en “lomos de toro”, sino que principalmente en una falla
macroeconomica.

7En 2002, las importaciones desde Corea, Europay Estados Unidos estaban afectas al arancel uniforme de 7%. El arancel efectivamente pagado
se redujo de un promedio de 3,8% en enero de 2003 a menos de 2% a mediados de 2006. La contraparte positiva para la produccion nacional es
que el menor arancel reduce los costos de produccion de las exportaciones, y las preferencias arancelarias en los mercados asociados facilitan
las ventas alli. La expansion de las exportaciones siguid liderando el crecimiento del PIB con un promedio de 6,4% en 2004-06.

8 Notese que una parte de las importaciones se insume en exportaciones, por lo cual se reenvia al exterior. Las exportaciones (su quantum o
volumen, tal como se mide en el PIB a precios constantes) se expandieron solo 4,3% en 2006 (IPOM enero 2007).

9 El PIB es la suma de valor agregado en las exportaciones y en estos bienes locales que se venden en el mercado interno.
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apenas exhibi6 un alza de 3,8%. Prevalece una
grave inconsistencia entre la actual politica
cambiaria y el objetivo, consensual, de procurar
exportaciones con mayor valor agregado.

c) Se esterilizo parte sustancial del efecto
expansivo del elevado precio del cobre, pero se
dejo operar la mayor parte del efecto recesivo
del alza del precio del petroleo. Naturalmente,
este mayor precio del combustible captd una
proporcidn creciente del gasto de los chilenos.
Parte de los excedentes del cobre debi6 utilizarse
en un Fondo de Estabilizacion del Petroleo
mas eficaz que el actual o en un simple ajuste
estabilizador (de ninguna manera una reduccion
permanente) del impuesto especifico de las
gasolinas: reducirlo mientras el precio del barril
excediese, por ejemplo, US$ 60, y elevarlo
cuando bajase de cierto nivel menor.

d) La insuficiente fuerza de la politica fiscal
de balance estructural, que avanz6 de lo pro-
ciclico a lo neutro, sin llegar a lo contra-ciclico.
La estabilizacion del gasto es neutra, no es
contra-ciclica. Constituye un gran avance,
pero a mitad de camino. Para mejorar el
desempeno macroecondmico es preciso efectuar
correcciones adicionales a las realizadas con el
actual enfoque. Una correccidon evidente era
revisar el presupuesto de 2006, reajustando
el gasto en inversion social y productiva
sostenible con un precio de la libra de cobre de
121 centavos. La economia ha estado operando
como si el precio de tendencia del cobre fuese
de 99 centavos. Alli estd una explicacion de
por qué, con un escenario externo positivo, la
economia nacional marcha a ritmo lento.

I.2.  Distribucion del ingreso y ciclo
econémico

Lograr equidad no es una tarea facil. Como
vimos en el grafico 1, éste es mas bien un
rasgo de las naciones desarrolladas, las que son
notablemente mas equitativas que los paises
emergentes como el nuestro. Pero las economias
emergentes mas exitosas han mejorado la

distribucidn, conscientes de que la pobreza es
un lastre para el desarrollo (Bourguignon y
Walton, 2007).

La linea gruesa del diagnostico indudablemente
muestra una mala distribucion en Chile. Sin
embargo, es un error sostener que ésta siempre
ha sido igual de regresiva. Hay altibajos muy
fuertes en el tiempo. Por cierto, en los sesenta
no era buena, pero hoy en dia es peor, no
obstante la mejora registrada en el primer lustro
de los noventa, producto de una mejor politica
econdmica y social en democracia que en la
dictadura.

Dos variables claves que estan detras de
estos resultados contrastantes, corresponden
(i) al entorno en que se mueven productores,
trabajadores y empresarios, el sector real; el
entorno es lo que se llama la macroeconomia
y (i1) a la consideracion que se le dé a la
enorme heterogeneidad estructural existente y
a la desventaja en que operan las PYMEs. El
entorno y sefiales que reciben el conjunto de
los productores han jugado un rol decisivo en
las fases de reduccidn y las de aumento de la
desigualdad en este tercio del siglo. El mensaje
sobre politica econdmica, intensisimo, es que
la responsabilidad de la macroeconomia no
se refiere so0lo a la inflacion y la disciplina
fiscal, sino que también al entorno recesivo
o expansivo de la economia nacional en su
conjunto, la que afecta de manera diferenciada
a pequehas y medianas empresas versus
la gran empresa y a trabajadores de baja
calificacion versus los trabajadores calificados.
Ese entorno macroecondmico hace una
diferencia notable. Una alternativa de enfoque
es lo que hemos llamado macroeconomia
real o para el desarrollo productivo versus la
macroeconomia meramente financierista. Hay
un contraste notable entre una macro centrada
exclusivamente en el control inflacionario,
frente a una macro para el desarrollo productivo
y para la equidad.



La equidad y la capacidad de crecer también
dependen de las politicas sectoriales: ;Como se
disenan y ejecutan las reformas comerciales, las
reformas financieras y las reformas tributarias?
El diseno y ejecucion de ellas dejaron huellas
regresivas en Chile, lo que ayuda a entender
por qué la distribucion del ingreso es peor hoy
dia que la existente en los ahos sesenta (ver
Ffrench-Davis, 2007, caps. II-VI). Las reformas
estructurales se hicieron con un sesgo muy
regresivo, cuestion que no ocurrié en Corea ni
en Taiwan, donde se dio una armonia entre el
crecimiento y la equidad, por ello exitosas en
ambas dimensiones.

El desafio es crecer distribuyendo equidad en
la economia, es decir, distribuyendo capacidad
de hacer las cosas bien en el mercado, para las
pequenas y medianas empresas y los trabajadores
con menor capacitacion.

La importancia de atacar simultineamente los
dos frentes se explica porque es en los sectores
medios y bajos, asi como en las micro, pequeas
y medianas empresas (MIPYMEs), donde se

ubican las grandes brechas de ingresos y de
productividad y, por lo tanto, donde hay mas
espacios para ganancias de eficiencia y capacidad
productiva. Entonces se torna alcanzable el
crecimiento con equidad, puesto que son los
sectores sociales de ingresos medios y bajos los
que operan mas en los ambitos de la MIPYME.
En todo caso, la gracia es poder ser “‘competitivo”
pagando salarios crecientes, no reduciéndolos o
eliminando los salarios minimos como sugieren
reiteradas propuestas regresivas.

I1.2.1 ; Como ha evolucionado la distribucion
del ingreso?

No es facil medir su nivel y evolucion. De alli
se derivan las informaciones contradictorias
sobre como ha evolucionado la distribucion en
los decenios recientes.

Lamedicionde ladistribucion del ingreso es muy
sensible a como se organiza la informacion. En
Chile, frecuentemente, se utiliza la CASEN que
esta disponible solo a partir de 1987, omitiendo
con ello considerar el periodo de los setenta y

Griafico 2

Distribucién de ingresos en el Gran Santiago, 1960-2006
(razén Q5/Q1, promedios mdviles de 3 afios)
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Fuente: Basado en datos de la encuesta de empleo de la Universidad de Chile, procesados por Larranaga (2001) y sus
actualizaciones. Cifras ordenadas en base a ingreso per cdpita del hogar. Los niimeros insertos corresponden a los
promedios de la razén Q5/Q1 y al coeficiente de GINI en los respectivos sub-periodos delimitados por las lineas

horizontales.
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ochenta que registrd un deterioro profundo de
la distribucion del ingreso, dejando una huella
estructural regresiva.

Lo efectivo es que en Chile se han registrado
cambios distributivos y en la pobreza muy
significativos a través de los altimos tres
decenios. Un resumen de su evolucidon se
expresa en los siguientes cinco puntos:'°

a) En los setenta y ochenta, durante la dictadura
de Pinochet, se deteriord notablemente la
distribucion del ingreso y se elevo la proporcion
de la poblacion bajo la linea de pobreza hasta
un 45%. Ello tuvo mucha relacion con el
empeoramiento de los salarios, del nivel
de empleo y la caida del gasto social por
habitante.

b) En los noventa se detuvo la fuerte tendencia
al deterioro social observada durante el régimen
de Pinochet.

c¢) La pobreza se redujo sustancialmente de 45%
de la poblacion en 1987 a 19% en 2003.

d) La distribucion del ingreso, luego del gran
deterioro registrado en la dictadura, exhibid una
mejora en el primer quinquenio de los noventa,
pero retrocedid parcialmente con la crisis
asiatica. Gracias a la reactivacion econdmica
posterior, se ha registrado también un leve
progreso en la distribucion, retornando al nivel
alcanzado en la primera mitad de los noventa."

e) El balance neto, en estos tres decenios,
muestra que la distribucion del ingreso es hoy
mejor que en los ochenta, similar a los setenta,
y mas regresiva que en los sesenta.

11.2.2 El mercado laboral

La situacion laboral es la principal determinante
de la distribucion del ingreso de una economia
en desarrollo. Con respecto a este mercado,
la tasa de desempleo en Chile ha tenido un
comportamiento muy irregular durante las
Gltimas décadas. Mientras en los sesenta la tasa
de desempleo abierto fue del orden del 5 al 6%,
durante la dictadura promedi6 18% (fluctuando
entre 9% y 31%); el promedio es lo que deja
la huella en los hogares, en la gente y en las
empresas. A mediados de los noventa se logrod
retomar la llanura del 6%, pero se deteriord
hasta alrededor del 10% en 1999-2005.

La tasa de participacion laboral es otra variable
que hay que observar con atencion. Ella ha
evolucionado ciclicamente en el tiempo; cuando
la situacion laboral estd deprimida la tasa de
participacion se reduce y cuando est4 vigorosa la
gente se esperanza y busca empleo nuevamente.
La tasa de participacion, que se habia elevado en
los noventa, disminuyd 3% entre 1998 y 2003.
Enseguida, se estuvo recuperando fuerte; en el

Cuadro 2

Cotizantes del sistema de AFPs, 1989-2005
(promedios anuales)

1989 41
1997 47
2002 48
2005 52

Cobertura Efectiva
(% de la fuerza de trabajo)

Cobertura Ocupacional
(% de los ocupados)

44
50
53
57

Fuente: SAFP e INE. No incluye datos para el INP.

10 Ver grdfico 2, y Ffrench-Davis, 2007, capitulo VIII.
11 Ver cifras de diferentes sub-periodos en cuadro 1y grdfico 2.
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altimobienio (2004-05)laocupacidoncrecio 2,5%
anual, mientras la poblacion que cumple edad
de trabajar aumento6 1,6% y la fuerza de trabajo
2,2%. Esto es, solo se ha recuperado la mitad
de los 3 puntos perdidos en 1999-2003. Pero,
el desafio laboral es mayor que eso, pues aln la
tasa de participacion resulta comparativamente
muy baja en Chile, en especial la de la mujer.
Naturalmente, debe elevarse con fuerza, en
particular con las medidas que ponga en practica
el gobierno a favor del trabajo femenino.

Otra variable clave que juega en la relacion
entre empleo y equidad es el alto nivel de
informalidad con que funciona el mercado
laboral. Sabemos que en situaciones de crisis se
informaliza el mercado del trabajo y deteriora
la calidad de los empleos, tal como ocurrio en
dictadura en los setenta y ochenta. En efecto,
la fuerte expansion del porcentaje de cotizantes
en las AFP, registrado en 1991-97, se lentificd
en 1998-2002, acelerandose sbdlo desde 2005
(ver cuadro 2). El porcentaje de miembros de la
fuerza de trabajo que cotiza en las AFP se elevo
de 41% en 1989 a 52% en 2005. No obstante
este progreso, su baja cobertura después de un
cuarto de siglo de vida, es una de las fallas mas
graves del sistema privado de pensiones.

Con todo, el cuadro 3 muestra que, luego
de que entre 1970 y 1989 los salarios reales

Cuadro 3

Evolucion de los salarios reales, 1970-2005

(indices, 1989=100)

no creciesen (en 1989 eran alrededor de 8%
menores que en 1970), en 2005 la remuneracion
promedio real era 59% superior que en 1989, y el
salario minimo real méas que se habia duplicado
(subid 111%). En moneda de poder adquisitivo
constante de 2005, el salario minimo bruto de
1989 era de $ 60.000 mensuales, esto es, menos
de la mitad de los $ 127.500 que rigieron desde
julio de 2005." No obstante esa mejora notable,
alin constituye una remuneracion muy baja, lo
que refleja la vigencia de las dos brechas: de
desarrollo y de equidad.

I1.2.3 El manejo macroeconomico y la
equidad

El manejo macroecondmico es un area de fuerte
influencia sobre la formalidad del mercado del
trabajo, el niimero de ocupados, el deseo de
buscartrabajo (tasade participacion) y losniveles
de formalidad del mercado. La macroeconomia
influye en los niveles de productividad efectiva
con que operan los productores y, por tanto, la
manera de hacer politica monetaria, cambiaria y
fiscal hace una gran diferencia en los resultados
que se obtengan.

En 2004 y 2005, en contraste con el entorno
recesivo de 1999-2003, Chile crecid 5,8%.
Buen logro. Sin embargo, el aprendizaje aqui
es entender que el alto crecimiento no debe
depender s6lo de la situacion
econdmica mundial y del
arrastre que ésta ejerce

sobre las economias mas

Salario Real Salario Minimo -
; .. pequeiias como la nuestra,
Promedio Real Liquido sino también del buen
1970 109,2 108,9 manejo interno del entorno.
1989 100,0 100,0 Esto implica una politica
1997 137,8 150,1 macroecondmica activa
2005 1594 211,2 enfocada a la economia

Fuente: Banco Central e INE.

12 Actualmente, el salario minimo bruto es de $ 135.000.

real, que involucre una
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economia funcionando, en general, cerca del
techo productivo (o PIB potencial). Los ciclos
recesivos generan graves dificultades para la
recuperacion econdmica, dafos estructurales
para la generacion de empleo, mermas en los
ingresos fiscales, y pérdidas y quiebras de
empresas.

En resumen, la relacion entre como se hace
macroeconomia y los resultados en equidad es

tan directa, que se precisa evitar la inercia de
la aplicacion de una politica econdmica todavia
demasiado influenciada por la ortodoxia neo-
liberal, tan poco pragmaética a la hora de pensar
los desafios del desarrollo y la equidad en un
pais como Chile. En el ambito macroecondmico
también es preciso avanzar en ‘“‘acentuar
las correcciones del modelo econdmico”
(Concertacidon de Partidos por la Democracia,
2005).

lIl. Margenes de holgura disponibles en 2006 para una
Estrategia de Crecimiento hacia el Bicentenario

Cambios eficaces requieren voluntad politica
y sustento técnico, con ciertas condiciones
coyunturales favorables. En el Chile actual esta
la voluntad politica de combatir la desigualdad,
expresada reiteradamente por la Presidenta
Bachelet en su Programa Presidencial y en sus
mensajes durante el ejercicio de su cargo.

La desigualdad se da, en un pais como Chile, ain
lejos del desarrollo, en la actividad econdmica.
En consecuencia, el programa social no se puede
cumplir sin correcciones en el funcionamiento
de la economia (ver Concertacion de Partidos
por la Democracia, 2005; Comision Econdmico
Social, 2006). Con esas correcciones, que
involucran la inclusion efectiva de sectores
medios y de bajos ingresos en el progreso socio-
econdmico, el pais tendria las condiciones para
dar una escalada de desarrollo, articulando los
ingredientes de inversion fisica, capital humano
e innovacion de que puede disponer.

La coyuntura econOmica, sustentada en los
meéritos acumulados en los lustros recientes,
es particularmente favorable para avanzar en

esas correcciones. Aqui nos remitiremos a tres
variables: (i) la situacidn acreedora del fisco,
(i1) los excedentes del cobre y (iii) la brecha del
PIB potencial.

Para un combate efectivo a la desigualdad se
requiere un Estado solido en lo financiero y con
capacidaddediseno,ejecucion, controly correccion
de programas. Lo segundo sin lo primero (los
recursos financieros) no es posible: Lo primero
posibilita fortalecer o construir lo segundo; esto,
siendo dificil, es posible e imprescindible.

La situacion financiera del Estado es
excepcional.” El fisco (al 6/06) es acreedor neto
por el equivalente a 3,8% del PIB. Lo normal es
que los gobiernos sean deudores, y con mayor
razOn ain en economias en desarrollo. Esa
holgura financiera se construyd sobre muchos
anos de superavit fiscal, incluso mucho antes del
“balance estructural”. En 16 anos de democracia
se registra un superavit fiscal efectivo que
promedid 1,2% del PIB, con un record de 1,9%
en 1990-98 (ver cuadro 1). Pero, los méritos en
economia no son para atesorarlos para siempre,

13 El Banco Central tiene una deuda neta de 1,6% del PIB; las empresas piiblicas tienen un pasivo neto de 4,9%, pero un respaldo de capital
productivo varias veces superior. Estos antecedentes hacen recomendable una eliminacion gradual del superdvit estructural. Sin embargo, seria
lamentable despilfarrarlo en la eliminacion del impuesto de timbres y estampillas al crédito. El 82% de la recaudacion corresponde al 1,7% de

los deudores. Serta un golpe regresivo.
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sino para insumirlos en el desarrollo econdmico
y social.

Con todo, un salto brusco positivo responde al
alza extraordinaria del precio del cobre desde
2004. El sobreprecio respecto de la cotizacion
de tendencia de 2005 y 2006 ha provisto
excedentes que permitirian compensar hasta
el impacto en el ingreso fiscal de un hipotético
colapso del precio, por ejemplo, a 80 centavos
la libra por siete ahos a partir de 2007. Ese salto
brusco ha eliminado el riesgo de una restriccion
externa dominante por muchos ainos (salvo que
se cometa algin error maysculo).

Estas dos variables viabilizadoras estan
acompanadas de la vigencia de una brecha del
producto a(n significativa y agrandandose en
estos meses. Como se expuso, el desempleo
(abierto, mas programas especiales, mas baja tasa

de participacidn) es varios puntos mayor que una
tasa normal o tolerable, y el espacio productivo
en las PYMEs es atin alto; ambos estan reflejados
en la mencionada brecha recesiva. Esto implica
no solo que es posible, sino que es muy necesario
aplicar una politica expansiva ahora.

Diversos expertos repiten reiteradamente que
2007 seria mas dinamico gracias a la expansion
fiscal y a una eventual baja del precio promedio
del petroleo. En sintesis, ello implica que no hay
restriccion externa ni interna para elevar el PIB
efectivo (por supuesto, dentro de los margenes
que da la brecha recesiva).

Mas alla de la correccion requerida de la politica
macroeconomica, existen cuellos de botella
meso y microecondmicos para un crecimiento
mayor del PIB potencial. A ello pasamos en la
seccion siguiente.

IV. Politicas para crecer con mas equidad al 2010

(Como recuperar el crecimiento vigoroso y
avanzar en la equidad? El desarrollo se logra
cuando es sostenible por plazos prolongados.
Si medimos por decenios, contando buenos y
malos afos, solo en los noventa se alcanzd un
récord de generacion de capacidad productiva
de un 7%. En los sesenta, el PIB crecio 4.4
% y en los setenta y ochenta promedid 2,9%.
Recuperar lo excepcional no es facil.

La gran inestabilidad de la tasa de crecimiento
del PIB refleja una falencia de las politicas
macroeconOmicas. En lo maés reciente, destacan
la brecha recesiva en 1999-2003 y el lento
crecimiento de 2006. Para evitar o moderar
la intensidad de estas situaciones, se requiere
un perfeccionamiento hacia un enfoque mas
integralmente contra-ciclico, (i) de modo que
las autoridades puedan dedicarse mas libres
de urgencias al disefio de la estrategia de

desarrollo, la que involucra complejas reformas
y politicas meso y macroecondmicas, y (ii) para
que los productores puedan concentrarse en su
inversion y en mejoras de productividad, con
macroprecios correctos y con una demanda
agregada consistente con el PIB potencial.

Corregida la manera de hacer macroeconomia,
se despeja el camino para las profundas
reformas micro y mesoecondmicas asociadas
a capacitacion laboral y empresarial, apoyo a
la innovacion, reforma al mercado de capitales
con prioridad del segmento de largo plazo por
sobre el “overnight”, y un programa integral de
impulso a las PYMEs.

IV.1.  Una Macroeconomia para el
Crecimiento con Equidad

Hay un amplio consenso en que los fundamentos
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o equilibrios macroecondmicos son esenciales
para el crecimiento econdmico. Sin embargo,
existe una grave falta de comprension acerca de
lo que constituyen “fundamentos sanos”, y de
como se pueden alcanzar y hacerlos sostenibles.
Los reiterados desequilibrios, con brechas
recesivas en la economia real, asi lo atestiguan,
incluso en 2006.

La definicion funcional de equilibrios
macroecondmicos ha llegado a ser tan
desbalanceada o incompleta que en muchas
economias emergentes se constata la
coexistencia de politicas macroecondmicas
con bajas tasas de inflacion y déficit pablicos
pequenos o incluso superavit, en paralelo con
un bajo crecimiento del PIB y alto desempleo
de trabajo y capital. Sin duda ello refleja un
desempeiio macroecondmico desequilibrado.
Esta seccion amplia la vision de equilibrios
macroeconomicos, considerando los incentivos
enfrentados por trabajadores y firmas en el lado
productivo o real de la economia, analizando
la relacion entre variables financieras y reales,
asi como los efectos sociales de las politicas
macroecondmicas.

IV.1.1 La macroeconomia de dos pilares:
una macro coja

La opinion de moda (“‘conventional wisdom™),
que se extiende hasta hoy en los circulos
académicos ortodoxos y en las instituciones
financieras internacionales, sostiene que los
equilibrios macroecondémicos fundamentales
son el control de la inflacion y el balance en las
cuentas fiscales (ver Singh, et al., 2005). Ello
con una omision clara del entorno que deben
enfrentar los productores, donde existen otras
variables esenciales como el tipo de cambio y la

demanda agregada. Llamamos a esta vision de
“equilibrios macroecondmicos financieristas”.'*

Eseenfoqueneoliberalincluyeotrosingredientes,
pero enfatiza que el requisito basico es construir
los dos pilares sefialados. Dicha interpretacion
considera que estos macroelementos son
suficientes para generar un entorno favorable
para el desarrollo productivo en una economia
liberalizada.

Ambos balances financieros son, sin duda,
necesarios pero insuficientes. Aunque hayan
tendido a ser conseguidos de un modo
inconsistente con el desarrollo (muchas veces
perjudicando otros objetivos),'® la preocupacion
porellosestaplenamente justificada. Estoes valido
particularmente en América Latina, unaregionque
sufrid numerosos procesos hiperinflacionarios,
muchas veces estimulados por déficit pablicos
descontrolados, que resultaron muy nocivos para
el desarrollo econdmico y social. Desafio: evitar
que el objetivo de estabilidad de precios se debata
entre los extremos de ostracismo o de prioridad
absoluta.

IV.1.2 Hacia la definicion de equilibrios
macroeconomicos reales: los tres pilares

La presencia de desequilibrios significativos,
en un marco de reiteradas declaraciones de
adhesion a la necesidad de mantener equilibrios
macroecondomicos, revela una inadecuada
comprension respecto de coOmo lograr esos
equilibrios para hacerlos sostenibles 'y
consistentes con el desarrollo.

Los equilibrios macroecondmicos financieros
no son suficientes para lograr un entorno
econdmico propicio para un crecimiento alto y

14 Esa es la receta macroeconomica neoliberal. Ver andlisis sobre deficiencias de politicas macroeconomicas en América Latina, en Ffrench-

Davis (2005, cap. 1) y Williamson (2003).

15 Dos ejemplos gemelos: Argentina de los noventa, que en 1996-2001 exhibio una tasa de inflacion negativa y Chile, que habia logrado lo
mismo en 1982. Ambos a expensas de un tipo de cambio insosteniblemente apreciado (bajo) y, como consecuencia, una explosion recesiva en

2002 y 1982, respectivamente.



sostenido. Faltaintegrar un tercer pilar, vinculado
al lado productivo (real) de la economia. El
comportamiento de la demanda agregada en
niveles consistentes con la capacidad productiva
(PIB potencial o frontera productiva) y precios
macroeconomicos claves, como la tasa de
interés y el tipo de cambio no desalineados,
son parte de un tercer pilar de los equilibrios
macroecondmicos reales. Estos ingredientes
han fallado reiteradamente en las experiencias
neoliberales, lo que se refleja en economias
que en un extremo (mas frecuente) operan
por debajo del producto potencial, o en otro
extremo (mas esporadico desde 1980) utilizan
toda la capacidad pero con sobrecalentamiento
por auges insostenibles en la demanda agregada
y/o déficit externos insostenibles.

IV.1.3 Politica cambiaria y cuenta de
capitales

En septiembre de 1999 el Banco Central
autoénomo liberalizo el tipo de cambio, dejando
atras el sistema de bandas presente desde
mediados de los ochenta. Durante 2000-01, en lo
que se considerd una politica consistente con la
flexibilizacion cambiaria, se elimind la mayoria
de los controles restantes a las transacciones
financieras con el resto del mundo. Uno de sus
efectos ha sido el intenso activismo financiero, con
voluminosas entradas y salidas. En concordancia
con el entorno recesivo, sin duda contribuyd a
mantenerlo asf; por ejemplo, en 2002 se registrd
una salida de inversiones financieras de residentes
por 3% del PIB. Al impacto pro-ciclico de los
mercados financieros internacionales, entonces,
se agregd el de los inversionistas nacionales.
Constituye un retroceso en la capacidad de
hacer macroeconomia real y, por lo tanto, es
un obstaculo para el crecimiento con equidad.
Esta afirmacion crea escandalo, pero la realidad
reciente la respalda con fuerza.

Lapoliticade flotacibn cambiariaesesencialmente
dependiente de los ciclos externos y de los

estados de animo de los mercados financieros de
corto plazo; en el caso de Chile, la cotizacion del
dolar (o una canasta) también es excesivamente
afectada por el precio del cobre, a pesar del
efecto estabilizador del FEC. Por lo tanto, el
tipo de cambio libre-libre genera inestabilidad
cambiaria, y eso perjudica la diversificacion
de exportaciones y su valor agregado, lo que
es imprescindible para lograr crecimiento con
equidad.

La inestabilidad cambiaria tiene un impacto
notablemente mas negativo sobre las exportaciones
no tradicionales, que sobre las de recursos naturales
tradicionales; y sobre las PYMESs exportadoras que
sobre las empresas multinacionales. Por lo tanto,
desalienta la diversificacion de las exportaciones
hacia las no tradicionales, hacia un mayor valor
agregado, y por consiguiente, desincentiva la
creacion de mas empleos productivos e innovacion
en el pais.

Un rasgo de los mercados financieros
internacionales es que son muy volatiles y
notablemente susceptibles acambios abruptos de
las expectativas; de repente estan muy euforicos
y a veces muy deprimidos, debido a que los
incentivos estan dirigidos a hacer ganancias de
corto plazo. Por eso, seguir sus recomendaciones
se contrapone con una politica macroecondmica
para el desarrollo. Guiarse por esos mercados es
pro-ciclico, y su horizonte y sus objetivos son
diferentes a los requeridos para el equilibrio de
la macroeconomia real.

IV.1.4 Para mejorar el balance estructural

El gobierno del Presidente Lagos implementd
una novedosa regla de politica fiscal que opera
con el concepto de balance fiscal estructural. Este
consiste en mantener en cada presupuesto anual,
un nivel de gastos compatible con los ingresos
que se recaudarian cuando la economia esta
ocupando plenamente el PIB potencial y cuando
el precio del cobre se encuentra en su equilibrio
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de mediano plazo.'® Por consiguiente, cuando la
economia esta sobrecalentada, la politica fiscal
recauda mas tributos pero no incrementa el
gasto, por lo cual acumula ahorros; y cuando
estd recesionada, utiliza aquellos fondos o
se endeuda para cubrir la merma de ingresos
asociada a la menor actividad econOmica; asi
mantiene la tendencia del gasto inalterada. Esta
operatoria constituye un gran avance conceptual
en el manejo fiscal y macroecondmico, respecto
de la politica neo-liberal de que el gasto siga a las
fluctuaciones de la recaudacidn; dada la fuerte
fluctuabilidad de los mercados internacionales
comerciales y financieros esa receta neo-liberal
es muy pro-ciclica.

Esta positiva regla fiscal fue acompanada de
rasgos que no son intrinsecos de ella, sino
que constituyen opciones de cdémo aplicarla.
Mencionaremos aqui tres: (i) la definicion de
PIB potencial (PIB*); (ii) la meta de superavit
estructural de 1%, y (iii) su neutralidad ciclica.

Un rasgo central consistio en definir como
PIB potencial lo que es una estimacion de la
tendencia del PIB efectivo de la economia
chilena. Su estimacion evidentemente incluye
las recesiones, tan intensas que ha sufrido. A
consecuencia de ese hecho, es obvio que en esta
economia el PIB de tendencia (PIBt) es inferior
al PIB* o frontera productiva de pleno empleo.
Guiar la politica fiscal y monetaria por el PIBt en
vez del potencial resulta en una “profecia auto-
cumplida” que lleva a deprimir la frontera de
producciodn futura; en efecto, en la medida que
la politica macroecondémica apunte a alcanzar
el PIBt y detenerse alli, involucra mantener una
brecha recesiva que desalienta la formacion
de capital. Pero, naturalmente, contribuye a
controlar con mayor fuerza la inflacion. Esas
politicas debieran corregirse, de manera de
apuntar a situar la actividad econdmica al nivel

del PIB potencial.

Un segundo rasgo especifico es la meta de
superavit de 1%. En breve, dado que el fisco
es actualmente acreedor neto y la cobertura
de gastos contingentes o caida de precio del
cobre estan asegurados, no tiene sentido
seguir acumulando excedentes aho tras ano.
El destino apropiado para ese 1% es financiar
inversiones en desarrollo productivo y social;
capacitacion laboral y empresarial, apoyo a la
innovacion, infraestructura regional y calidad
de la educacion.

Un tercer rasgo es que las caracteristicas de
la regla chilena permitieron mantener un
nivel de gasto consistente con las tendencias
(asi estimadas o, mas bien, subestimadas) de
mediano plazo del PIB. Esto fue muy positivo
en el contexto de la brecha recesiva imperante
en 2001-03 e ingresos fiscales deficitarios. En
contraste con la receta neo-liberal, ello implicod
que ante la caida del PIB efectivo se mantuviese
el gasto, pero no que se aumentase para combatir
la recesion. En consecuencia, implica una
politica fiscal que es mas bien neutral respecto
del ciclo econdmico, pero no es contra-ciclica.

Con todo, es un avance significativo respecto
de una politica pro-ciclica como lo es la norma
tradicional de procurar equilibrar el presupuesto
fiscal efectivo periodo a periodo. Esta norma
tradicional fue la formula desastrosa que se le
impuso a Argentina con ocasion del contagio de
la crisis asiatica.

Para avanzar hacia una politica macroecondmica
mas eficiente, se requiere ir mas alla de la
neutralidad. Es necesario adoptar un enfoque
decididamente contra-ciclico. Ello involucra
anticipar gastos publicos en las situaciones
recesivas, como en 1999-2004, y reducir

16 En Marcel et al. (2001) se exponen las caracteristicas principales de la regla. Tapia (2003) desarrolla un andlisis de las implicaciones
macroecondomicas y propone una serie de ajustes para mejorar su eficacia. Ajustes importantes recientes se encuentran en DIPRES (2006).



transitoriamente impuestos como el IVA o las
cotizaciones previsionales. Y viceversa en
situaciones de sobrecalentamiento, como en
1989. Esto implicaria avanzar efectivamente
hacia gastos y tributos directamente contra-
ciclicos."

El desempefio de 1999-2003, con un crecimiento
del PIB de apenas 2,6% anual, obedece en
mucho a una falla macroecondmica: la falta de
una politica fuertemente reactivadora apenas
el desempleo de trabajo y capital se estaba
elevando significativamente.

La vision neo-liberal de que los responsables
principales de ese quinquenio recesivo fueron
“lomos de toro” puestos por el gobierno con
la legislacion laboral y tributaria y con normas
ambientales, no resiste mayor analisis. Es
irrefutable que la recesion de 1999 respondio a la
caida de lademanda agregada, ante la contraccion
aguda de la liquidez, y persistio debido a la falta
de un shock reactivador interno que compensara
oportunamente la brecha recesiva resultante del
arribo del shock de la crisis asiatica. Apenas
llegd un shock reactivador -la mejora de términos
del intercambio- la economia se auto-reactivd
espontaneamente en 2004-05.

La reactivacion de 2004-05, liderada por el
shock positivo externo de estos afos, prueba
que el estancamiento respondia principalmente
a un obstaculo macroecondmico y no a uno
microecondémico.

Sin embargo, esta afirmacion ultra comprobada,
no implica que no haya costosos “lomos de
toro” que se deban remover. Pero las fallas no
corresponden a lomos de toro que aparecen
bruscamente en 1999, desaparecen en 2000,
reaparecen en 2001-03, se retiran en 2004-05
y aparecen nuevamente en 2006. En general,

a grandes rasgos, hay “lomos de toro” que han
estado presentes en la economia chilena, incluso
en la época de oro de 1990-98, tinico periodo en
el cual el PIB potencial se movi6 en una llanura
de crecimiento de 7%.

Esos lomos de toro estructurales revisten
mayor gravedad para el emprendimiento de las
PYMESs; para su nacimiento, vida, muerte y para
la resurreccion de los emprendedores.

IV2. Politicas Micro/Meso-economicas

Un lomo de toro o restriccion dominante esta
constituido por las dificultades del Estado para
disefiar y conducir programas de modernizacion
progresiva; las que son reforzadas por la
capacidad limitada para evaluar y corregir
programas, y paradesactivarlos cuando se tornan
obsoletos. Desarrollar capacidad de accidon en
estos diversos niveles resulta esencial para la
eficacia en el combate contra la desigualdad y
el logro del desarrollo productivo.

Avanzando en esto, siguen propuestas en lo
micro/mesoecondmico.

IV.2.1 Exportaciones con mayor valor
agregado y competitividad sistémica

El dinamismo exportador es determinante de
la capacidad para crecer. Sin perder lo que
tenemos, debemos desarrollar nuevos rubros
exportables. Ellos incluirian (i) sobre la gran
base de los recursos naturales tradicionales,
avanzar fuertemente en adicionarles valor y
tecnologia, y en el desarrollo de producciones
de bienes y servicios, intermedios y de capital,
relacionados con el proceso productivo
de aquellos rubros tradicionales; es lo que
actualmente se denomina desarrollo de
clusters; (ii) explotacion de recursos naturales

17 Un tema diferente es el de la carga tributaria y su composicion. Al respecto, los dos problemas prioritarios, actualmente, me parece que son
el de desmontar las franquicias tributarias regresivas y el de reforzar el combate a la evasion.
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no tradicionales, y (iii) encontrar nichos en que
se aproveche la capacidad de emprendimiento
y experiencia acumulada por los empresarios
y técnicos nacionales en nuevas ventajas
competitivas. Todo esto requiere un intenso
esfuerzo nacional para completar los mercados
de tecnologia, capacitacion laboral, capital
de largo plazo, y una politica cambiaria que
estimule consistentemente la generacion de
valor agregado. Es imprescindible retomar una
politica cambiaria activa.'®

Los acuerdos firmados con Estados Unidos,
la Union Europea, China y Corea, con todas
las diferencias marcadas entre ellos, presentan
desafios importantes para expandir y diversificar
las exportaciones. Los accesos negociados a
los mercados de América Latina son vitales,
aprovechando la vecindad (la geografia a(n
cuenta mucho, como lo atestiguan los tres paises
norteamericanos que venden la mitad de todas sus
exportaciones a sus dos vecinos, o los miembros
de la Unidon Europea que lo hacen entre si en
dos tercios). Mercosur y la Comunidad Andina
son esenciales para la diversificacion de las
exportaciones con valor agregado. Un proceso de
integracion comercial regional bien disefiado es
un ingrediente esencial para hacer globalizacion.

IV.2.2 Capacitacion y capital humano:
distribuyendo productividad

Lainversion en capital humano es un ingrediente
clave para el crecimiento con equidad. La
reforma educacional es un gran paso adelante.
Sin embargo, los frutos de la educacion operan
a largo plazo; la gran mayoria de la fuerza de
trabajo del proximo decenio corresponderad a
chilenos que ya salieron de la educacion formal.
Chile enfrenta asf el gran desafio de mejorar su
entrenamiento en el curso de su vida laboral.
Por lo tanto, se requiere un enorme esfuerzo

nacional, con gran eficacia y continuidad, con
un horizonte extenso (que mire al Bicentenario
y mas alla), de capacitacion laboral para mejorar
la calidad y 1a flexibilidad de la oferta de trabajo;
el empresariado de las PYMEs también debiera
mejorar su acceso a fuentes de capacitacion.

Se requiere un gran esfuerzo para mejorar la
calidad de la capacitacion laboral; ello es esencial
para poder crecer con equidad. Es facil hacer
capacitacion rutinaria anticuada; se debiera
hacer un esfuerzo para concentrar inteligencia,
asesoria internacional, y recoger experiencias de
algunos paises asiaticos y europeos que han sido
muy eficaces en capacitar y renovar la calidad
de su fuerza de trabajo. Sobre la base existente,
se requiere un ambicioso Programa Nacional de
Capacitacion para el Trabajo, al cual se sientan
incorporados los diferentes actores sociales,
como una forma progresista de “flexibilizar” la
oferta y distribuir productividad.

Por wltimo, en el tema de los incentivos a
la innovacion, tenemos que avanzar en dos
direcciones. Por un lado, invertir en investigacion
de punta en nuestras universidades y centros
de excelencia, que sea funcional para ensenhar
e investigar cOmo integrarse y contribuir al
desarrollo nacional y, por otro, crear, importar
y adaptar la tecnologia disponible en los paises
desarrollados, en especial aquella orientada a la
innovacion y expansion de las PYMEs. Esperamos
que con los recursos provenientes del royalty se
corrija el déficit que tenemos en este ambito.

IV.2.3. Mercado de capitales para el
crecimiento con equidad

El mercado de capitales es otra variable
importante para el crecimiento y para la
equidad, sobre todo su segmento de largo plazo.
En el caso de Chile son las platas de las AFPs,

18 Dos variantes que suelen proponerse para elevar el tipo de cambio, consisten en la reduccion del gasto fiscal y en facilitar la salida de ahorro
nacional al exterior. Ambas propuestas, que son recetadas repetidamente para todo tipo de entorno y nivel de desarrollo, se basan en enfoques
analiticos extremadamente simplistas y sesgados contra el crecimiento economico 'y la equidad. Ver Ffrench-Davis (2007, cap. X).



toda vez que tienen 27 mil millones de dolares
invertidos en el exterior bajo el argumento de
que eso les permite diversificar el riesgo para
los cotizantes.!” Ese argumento convencional
es inconsistente con el objetivo de elevar el
ahorro nacional para aumentar la formacion de
capital en Chile. En cuanto a la diversificacion
de riesgo, es cierto sdlo parcialmente y desde
la perspectiva financiera rentistica, puesto
que lo que es mucho mas importante para los
trabajadores es la calidad del empleo durante
su vida laboral: que tengan mayor densidad de
cotizaciones (i) por contar mas continuamente
con empleo y (ii) que sus remuneraciones
crezcan sosteniblemente. Para ello se requiere
una mayor inversion productiva en Chile, con un
mejor acceso de las PYME:s al financiamiento,
y un mejor entorno macroecondémico real.

Los fondos de las AFP son la principal fuente
para corregir la enorme falencia del mercado de
capitales de Chile, que no es amigable con las

PYME:s. Lo que debe hacerse es crear los canales,
con seguros y garantias de transparencia que
protejan los ahorros de los trabajadores, para que
las AFP redirijan sus fondos hacia el desarrollo
productivo de Chile. Lo otro es una opcion anti-
pragméitica o ideologizada, con prioridades
erradas, contrapuestas al crecimiento y la equidad,
e involucra asumir que lo exterior es siempre mas
rentable que lo nacional, lo que es una falacia.

Se necesita un desempeio de las AFPs y, por
consiguiente, de su regulacidon, que contribuya
al financiamiento del desarrollo productivo. Se
precisa compensar el exceso de influencia del
financierismo de corto plazo y, por lo tanto,
atenuar la presion de colocar mas y mas fondos
en el exterior. Si Chile hace bien las cosas,
indudablemente el capital va a rendir méas aca,
donde el capital productivo es escaso, que
en Estados Unidos, donde el capital es muy
abundante.

19 Ver un andlisis sobre las implicaciones macroeconomicas de inversionistas institucionales como las AFP, en Zahler (2005).
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Introduccion

La economia chilena exhibi6 en las dos décadas
pasadas un favorable desempefo, gracias a un
nimero importante de reformas estructurales
implementadas en el transcurso de los @ltimos
treinta anos. Estas reformas se orientaron,
principalmente, a incrementar el rol del mercado,
abrir la economia al comercio internacional y
otorgar una participacion creciente al sector privado
en la actividad econdmica nacional. A su vez, se dio
un rol importante a la estabilidad macroecondmica,
lo que se tradujo en una solida disciplina fiscal y un
Banco Central autonomo, cuyo objetivo prioritario
seria la estabilidad de los precios.

Las politicas implementadas tuvieron como
resultado una mejora sustancial de los indicadores
socio-econdmicos del pais y de su posicion relativa
en los mercados emergentes. En efecto, Chile
ha mostrado un sdlido crecimiento econdmico,
acompahado de una tasa de inflacion baja y estable,
disciplina fiscal, fuerte desarrollo exportador y
bajos niveles de endeudamiento. Lo anterior se ha
visto confirmado internacionalmente a través de
los bajos niveles de riesgo asignados al pafs, asi
como por diversos rankings de competitividad,
gobernabilidad, entorno empresarial y calidad de
vida.

El periodo de mayor bonanza en términos de
crecimiento ocurrid entre los anos 1986 y 1997,
cuando el PIB registrd una expansion promedio
de 7,6% anual. Simultaneamente, la inflacion se
redujo desde alrededor de 26% anual a 6% anual

en el mismo periodo, mientras la tasa de desempleo
cayo de algo méas de 12% a 6,1%. La economia
exhibi0, sin embargo, una desaceleracion en afios
posteriores, producto de una serie de crisis externas
que redujeron la tasa de expansion de la actividad
doméstica a un promedio de 2,7% anual en el
periodo 1998-2003. A partir de 2004, en cambio,
las positivas condiciones externas y el impulso
generado por la politica monetaria interna lograron
poner fin a esos seis aflos de bajo crecimiento.
Esto origind un nuevo ciclo de mayor dinamismo
econdmico que se extiende hasta la fecha, si bien
no ha sido posible retomar el fuerte ritmo de
crecimiento prevaleciente con anterioridad.

El objetivo de este articulo es presentar los
principales desafios que enfrenta la economia
chilena para retomar una trayectoria de mayor
crecimiento, asi como las politicas y medidas que
estimo necesarias para concretar este objetivo.
En este contexto, la seccion siguiente presenta
una descripcion del comportamiento Gltimo de la
economia chilena, mientras la seccion tres muestra
un escenario de proyecciones econdmicas para el
periodo 2007-2010. La seccion cuatro, en tanto,
analiza los principales desafios que exhibe la
economia para retomar tasas de mayor crecimiento.
La seccion cinco desarrolla la estrategia y los
distintos componentes de politica que estimo
debiesen considerarse para elevar las tasas de
crecimiento en la economia chilena. Finalmente, la
seccion seis presenta las principales conclusiones
del articulo.
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l. Evolucion Reciente de Ia Economia Chilena

A partir de 2004 el escenario internacional se ha
caracterizado por un fuerte crecimiento mundial,
altos precios del cobre y demas productos
exportables, asi como por favorables condiciones
financieras. En tanto, internamente, se observo
un creciente dinamismo de los distintos sectores
productivos y componentes de lademanda agregada.
Lo anterior se tradujo en una expansion del PIB que
alcanz6 6,0% anual durante 2004, mientras que la
demanda interna aumentd en 7,5% anual, liderada
por una fuerte expansion de la inversion bruta de
capital fijo.

Las favorables condiciones externas que enfrentd
Chile durante 2005 se manifestaron en un elevado
precio del cobre (que promedid US$ 1,67 la libra)
y demas productos exportables, junto a una solida
demanda externa. Internamente, en tanto, se
observd una significativa expansion de los sectores
no transables, como la construccion (10,8%) y
el comercio (8,1%). La industria, en cambio, se
expandio algo menos que el afo anterior (6,4%) y
el sector minero evidencid problemas particulares
que le llevaron a decrecer en 1,5% anual durante
el ano. En el mercado laboral, la tasa de desempleo

El ano 2004 finaliz6, también, con un Cuadro N° 1
superavit de cuenta corriente de 2,2% Indicadores Macroeconémicos
del PIB, favorecido fundamentalmente 2004 2005 2006
por el positivo resultado que exhibid la Consumo Privado (Var.% anual) 7.0 79 7.1
balanza comercial. ‘En ma}te.rla fiscal, Inversién Fija (Var.% anual) 9.9 219 40
el pr.esupuefto pllbllCO ?XhlblO .durante Demanda Interna (Var.% anual) 7,5 11,0 6,0
el mismo afio un superéavit equivalente
, Export. de Bs. y Ss. (Var.% anual) 11,7 3,5 4,2
a 2,2% del PIB, lo que represent6 el
. .. . ~ Import. de Bs. y Ss. (Var.% anual) 16,9 17,7 9,4
primer saldo positivo en seis afnos. El
favorable resultado presupuestario llevo,
ademas, a reducir la deuda del gobierno | | P'B (Var.% anual) 60 57 40
central, cifra que en relacion al PIB paso
de 13,3% en 2003, a 11% en 2004. En Tasa de Inflacién (var. % anual, Dic.) 2,4 3,7 2,6
cuanto al mercado laboral, 2004 cerrd Salarios Reales (Var.% anual) 1,8 1,9 2,0
con una tasa de desempleo de 7,8%, lo Tasa de Desempleo (%, Prom. Anual)
que elevo el Pfomedlo del ano a 8,8%. Términos de Intercambio (Var.% anual) 19,7 11,3 22,5
La persistencia de un favorgble panorama | | p o gel Cobre (cUSS/libra) 130 167 305
externo, sumado al dinamismo exhibido
L. . Precio del Petréleo (WTI, USS$/barril) 42 56 66
en distintos sectores productivos desde
finales de 2004, permitid extender el
pOSitiVO desempefl o de la actividad Exportaciones de Bienes (mill. USS) 32.520 41.297 58.116
doméstica hacia 2005. En efecto, Importaciones de Bienes (mill. US$) 22935 30.492 35.903
durante ese ano, la economia chilena Balance Cuenta Corriente (% del P1B) 22 L1 3,6
logrd consolidar un sdlido crecimiento,
dejando definitivamente atras los afios de PIB Mundial (Var.% anual) 53 49 54
bajo ritmo de expansion, al registrar una | Fyente: Banco Central, INE
expansion econdmica de 5,7% anual.
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observo una clara tendencia descendente, si bien la
nueva encuesta de empleo publicada por INE reveld
que la desocupacion alcanzo durante el aho un nivel
superior a lo presupuestado con la anterior encuesta,
promediando 9,1%.

La demanda interna crecid 11,0% anual durante
2005, destacando la expansion de la formacion
bruta de capital fijo (21,9%) y del consumo privado
(7.9%). El gasto de gobierno, en tanto, se mantuvo
acotado, debido a la politica de superavit estructural,
generando un significativo ahorro pablico. De hecho,
el balance fiscal alcanzd durante el afio un superavit
efectivo de 4,5% del PIB. En el sector externo se
observo un fuerte dinamismo de las exportaciones,
que alcanzaron un nivel récord de US$ 41.297
millones, apoyadas por una significativa mejoria de
los términos de intercambio. Las importaciones, en
tanto, totalizaron US$ 30.492 millones, de modo
que la balanza comercial termind el afio con un
superavit de US$ 10.805 millones. La cuenta
corriente registr6 un superavit de 1,1% del PIB
durante 2005.

En materia de precios, la inflacion exhibid un
sostenido incremento, producto del mayor valor
de los combustibles y de algunos productos
perecibles, terminando en diciembre con una
variacion del IPC de 3,7% anual. En este contexto,
la politica monetaria continué con su proceso de
normalizacion de la tasa de interés, iniciado en
septiembre de 2004, lo que llevd al Banco Central
a elevar en nueve oportunidades la tasa de politica
monetaria, llevandola de 2,25% a 4,5% durante el
transcurso del afio. Por su parte, las tasas de interés
de largo plazo, tras un largo periodo en niveles
bajos, aumentaron sustancialmente en el segundo
semestre de 2005, para luego revertir levemente
este proceso hacia los Gltimos dos meses del ano,
una vez que se redujeron los riesgos de presiones
inflacionarias. Por Gltimo, el favorable contexto
macroecondmico externo e interno fue acompanado
de una apreciacion significativa del peso, tanto en
términos reales como nominales.

Durante 2006, la economia se desaceler0 respecto

de su comportamiento de los dos afos previos,
expandiéndose en sdlo 4%. Lo anterior no guardod
relacion con el panorama internacional, por cuanto
éste se comportd mejor de lo esperado. De hecho,
la economia estadounidense evidenci6 un elevado
crecimiento de 3,3% anual, mientras Europa y
Japon mostraron una gradual recuperacion de
la actividad. Esto permitié alcanzar durante ese
anho un crecimiento econdmico mundial algo por
encima de lo observado el afo 2005, siendo mas
parejo en términos de la contribucion regional.
Ello se vio reflejado en un favorable desempefio
del sector externo, con elevados precios de los
productos exportables.

En lo fundamental, el menor dinamismo de 2006 se
explico, en gran parte, por factores particulares que
afectaron a ciertos sectores productivos. En efecto,
lamineria se vio afectada por una menor produccion
de cobre respecto de la que estimada a principios
de afo, consecuencia tanto de accidentes que
afectaron la produccion de Codelco Norte asi como
también de conflictos laborales que involucraron a
importantes yacimientos privados. Por otra parte,
la construccion mostrd un pobre desempeiio como
consecuencia de la baja ejecucion de proyectos de
obras publicas que contemplaba el presupuesto
plblico, situacion que llevo a que el sector creciera
solo en la mitad de lo que se estimaba a comienzos
de ese afo. Finalmente, el sector industrial se vio
afectado por los altos precios de la energia y el
menor abastecimiento de gas natural proveniente
de Argentina, situacion que no fue prevista en
su total magnitud por los agentes productivos, lo
cual explico en gran medida que el sector solo se
expandiera en 2,5% durante el afo.

En cuanto al mercado laboral, el desempleo exhibid
unareduccion importante en 2006, comportamiento
que permitio reducir la tasa de desempleo promedio
en mas de un punto porcentual respecto de la
alcanzada el ano anterior, ubicandola en 8%.

Para el sector externo, en tanto, el afo 2006

termind con resultados muy favorables en términos
historicos. Las exportaciones alcanzaron a
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US$ 58.116 millones y las importaciones totalizaron
US$ 35.903 millones. La cuenta corriente cerrd el
afio con un superavit de 3,6% del PIB.

Por su parte, la inflacion se mantuvo gran parte del
afio 2006 en torno al limite superior del rango meta
del Banco Central (2%-4% anual), situacion que

sOlo se vio modificada en los Giltimos cuatro meses
del ano, como producto de una caida significativa
en los precios de los combustibles. En efecto, luego
de alcanzar una tasa anual de 3,8% en agosto, la
inflacion se desacelerd en los meses siguientes,
ubicandose en diciembre de 2006 en 2,6% anual.

Il. Proyecciones Econdémicas 2007-2010

Si bien las perspectivas internacionales se mantienen
favorables, se prevé una disminucion en el ritmo de
expansion global a partir de 2008, a medida que
EE.UU. retome un ritmo de crecimiento cercano a
2,5% mientras la Zona Euro y Japdn se consoliden en
crecimientos en torno a 2% anual. En este contexto,
el crecimiento mundial debiera exhibir hacia fines
de la década una desaceleracion de tres a cuatro
décimas respecto de la tasa de expansion estimada
para 2007 (4,9% anual), cifra que, en todo caso, ain
se ubicarfa por encima del promedio de crecimiento
mundial en los Gltimos 30 anos.

Pese a la esperada pero acotada desaceleracion
mundial, el escenario internacional se vislumbra
bastante positivo para Chile, por cuanto persiste un
dinamismo importante que continuard alentando
al sector exportador. Esto, por cuanto no sblo
continuara existiendo una solida demanda externa
por nuestros productos exportables sino que
también los exportadores seguiran gozando de
buenos precios internacionales para sus productos.
En efecto, los precios de los commodities han
alcanzado valores muy por encima de sus niveles
de largo plazo, registrando un incremento de
casi 100% desde comienzos de 2004, medido en
dolares. Si bien hacia 2008 se espera que parte
del impulso externo se vea reducido, en la medida
que las principales economias demandantes de
materias primas disminuyan su ritmo de expansion
econdmico, lo que acotaria la demanda por estos
bienes, esperamos que los precios de los productos
transados  internacionalmente se mantengan
firmes -aunque menores respecto a 2006 y 2007-

comenzando paulatinamente a retornar hacia sus
niveles de equilibrio solo a partir del segundo
semestre del afio 2008.

En el caso del cobre, nuestro principal producto de
exportacion, se espera una leve moderacion en el
precio apartirde 2008, respecto de los niveles récord
alcanzados en 2006 y en el 2007 (en los primeros
siete meses de 2007 promedia alrededor de US$ 3,1
la libra), gracias a una economia internacional que,
pese a perder algo de dinamismo, se mantendria
firme, mientras los proyectos mas significativos
de inversion aumentarian la produccion de cobre
recién hacia 2008. Por lo tanto, a partir de 2008-
2009, esperamos que los precios del metal rojo
comiencen a tender hacia niveles mas acordes con
sus niveles de largo plazo.

Ahora bien, no solo el cobre se ha visto beneficiado
del solido dinamismo exhibido por China, India y
otras economias importadoras de commodities, sino
que otros productos primarios, como los metales,
materias primas y alimentos se vieron favorecidos
por el mayor dinamismo econdmico. En este
sentido, los precios de materias primas como la
celulosa se han mantenido con un crecimiento firme
durante 2007, el que debiera tender a disminuir
gradualmente en la medida que las principales
economias importadoras de productos basicos
reduzcan su demanda. Asimismo, prevemos un
escenario similar para la harina de pescado y el
acero.

Por su parte, no se proyecta una baja sustancial



del precio del petrdleo en lo que queda de 2007.
Recién para el trienio 2008-2010 se espera un
progresivo aumento del suministro global (nueva
capacidad de produccion), lo que unido a una
acotada desaceleracion econdmica mundial y a
un mayor uso de gas natural y energfa hidraulica
para la generacion eléctrica, permite proyectar
que el precio del crudo debiese tender a niveles de
US$ 60 el barril en 2008, para luego ir cayendo
paulatinamente hasta ubicarse en un nivel promedio
de US$ 55 el barril durante los aios 2009-2010.

Con todo, la economia chilena continuara gozando
de un ciclo favorable de términos de intercambio
durante 2007, aunque menores que los observados
en 2006. En lo fundamental, los elevados precios del
cobre permitieron que los términos de intercambio
mostraran un solido crecimiento durante 2006, el
cual alcanzd a 22,5% anual. Para 2007, en tanto,
se espera que el precio del cobre se mantenga alto,
promediando un nivel por encima de US$ 3,1 lalibra,
situacion que hara que los términos de intercambio
de la economia chilena muestren un nuevo aumento
promedio en torno a 3% anual durante el 2007.

El favorable escenario internacional y el importante
impulso fiscal -que de acuerdo al presupuesto
publico 2007, registrara una expansion del gasto
fiscal de 9%- permiten proyectar para este afio un
crecimiento de la actividad econdmica cercano a
5,8%-6,0% anual, mientras que la demanda interna
crecerfa en alrededor de 7,0% anual, apoyada por una

expansion similar en el consumo privado, mientras
la inversion creceria por encima de 8% anual.

En el mercado laboral, estimamos que la tasa de
desempleo continuard disminuyendo durante 2007,
aunque en forma mas acotada, hasta una tasa promedio
anual de 6,8%, mientras a fines de ese afo la tasa de
desocupacion se situaria en la cercania de 5,9%.

Por su parte, las perspectivas para el sector externo
también se mantienen favorables para 2007. La
gradual desaceleracion econdmica mundial no
impedira seguir observando una fuerte demanda
externa y elevados precios de los commodities. En
este contexto, las exportaciones totales de bienes se
ubicaran en la cercania de US$ 65.000 millones,
mientras las importaciones totales alcanzaran en
torno a US$ 39.700 millones. Esto llevaria a que el
superavit de cuenta corriente se ubique en torno a
4,5% del PIB durante 2007, equivalente a cerca de
US$ 7.000 millones.

Hacia los afos posteriores (2008-2010), las
proyecciones apuntan a un favorable desempefio
de la actividad nacional, la cual debiese continuar
favorecida por el dinamismo externo. Sin embargo,
seran la solidez de la estabilidad macroeconomica,
el prudente manejo de politica monetaria y fiscal
y la firmeza de la institucionalidad chilena, las
que permitiran extender estos buenos resultados
en un horizonte de mediano plazo. En la medida
que el panorama internacional evolucione hacia

Cuadro N°2
Proyecciones Econémicas 2007-2010
2006 2007 2008 2009 2010
PIB Chile 4,0% 5,9% 5,4% 5,2% 5,0%
PIB EE.UU. 3,3% 2.2% 2,8% 2,6% 2,5%
PIB EURO 2,8% 2,7% 2,2% 2,0% 2,0%
PIB Mundo 5,4% 4,9% 4,8% 4,6% 4,5%
Inflacién anual (a Dic.) 2,6% 4,5% 3,1% 3,0% 3,0%
Tasa de Desempleo a Dic. 6,0% 5,9% 5,6% 5,5% 5,5%
Demanda Interna Chile 6,0% 7,0% 5,9% 5,4% 5,5%
Exportaciones (mill US$) 58.116 64.500 64.000 60.000 58.500
Importaciones (mill USS) 35.903 39.700 44.260 50.000 54.000
Precio del cobre promedio aiio (cUS$/Lb) 305,1 312,0 275,0 200,0 150,0
Saldo balanza comercial (mill US$) 22213 24.800 19.740 10.000 4.500
Cuenta Corriente (mill US$) 5.255 7.050 4.840 -200 -2.450
Cuenta Corriente/PIB 3,6% 4,5% 2,9% -0,1% -1,3%

Fuente: Banco Central, INE y P. Rojas & Asoc.
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una trayectoria normal y sin grandes sorpresas,
es factible proyectar que en los proximos afos la
economia chilena mantendra un solido ritmo de

crecimiento, que sin mayor dificultad debiera poder
alcanzar una tasa promedio en torno a 5% anual.

lll. Desafios Pendientes

Chile ha enfrentado en estos Gltimos ahos un
escenario externo extraordinario, con un precio
del cobre que incluso roz6 los US$4 la libra y un
crecimiento econdmico mundial muy por sobre lo
estimado. Pese a ello, la economia chilena continia
mostrando tasas potenciales de crecimiento en la
cercania de 5% anual, y si bien las perspectivas
futuras de expansion son favorables, éstas no se
condicen con las buenas condiciones de las que se
ha beneficiado el pais en los lltimos cuatro anos. En
efecto, si bien la economia doméstica se mantendria
creciendo a tasas importantes, no lograria -alin a
pesar del buen contexto internacional y las alin bajas
tasas de interés- retomar un ritmo de expansion
similar a lo que se observaba hace una década. Esta
situacion puede derivar de maltiples factores, los
que deberan ser analizados y abordados de manera
activa por la autoridad, para lograr, de esa forma,
cambiar el perfil de crecimiento esperado hacia los
proximos afos, con el consecuente efecto sobre el
bienestar de la sociedad en su conjunto.

Es en este contexto que se hace necesario detenerse
por un instante para evaluar si el equilibrio actual
es el adecuado para alcanzar los objetivos de mayor
desarrollo y bienestar que como sociedad nos hemos
impuesto. En particular, la lenta respuesta que
continlan exhibiendo algunos sectores productivos
debiese llevar, al menos, a cuestionar el tipo de
politicas que han sido implementadas en el actual
equilibrio, en términos de si éstas estan siendo las
apropiadas, tanto para aprovechar y fortalecer las
potencialidades de nuestra economia, asi como
también para maximizar las extraordinarias
oportunidades externas que hoy estan presentes.

Especificamente, las excepcionales condiciones

provenientes del alto precio del cobre pueden ser
manejadas, al menos, de tres maneras, llevindonos
a tres equilibrios posibles. La primera alternativa,
es empuiar el shock de términos de intercambio y
gastarlo, generando un boom de consumo publico y
privado, que elevaria, al menos en el corto plazo, el
ritmo de expansion econdmico por sobre el mitico
7% anual. Sin embargo, este comportamiento no
podria mas que redundar en un fuerte deterioro
de las cuentas externas y un exceso de gasto tal
que, inevitablemente, terminaria requiriendo de
un proceso de ajuste para evitar que la aceleracion
econdmica derive en presiones inflacionarias
incontrolables. Ejemplos de este equilibrio existen
varios en nuestra historia, el mas reciente ocurrido
en la segunda mitad de los noventa.

Un segundo camino posible es el de aumentar las
posibilidades de desarrollo futuro del pais. Esto
requiere ahorrar el shock de términos de intercambio
y definir explicitamente como y donde gastarlo,
a través de una politica orientada a aumentar
la productividad y la eficiencia de los factores
productivos. Con ello, se acotaria el crecimiento
econdmico a niveles en torno a 5%-5,5% anual
durante los proximos afos, pero se generaria
una posibilidad cierta de elevar la capacidad de
expansion por sobre dicho rango en el mediano y
largo plazo, donde los aumentos de productividad y
la inversion en educacion terminarian redundando
no sdlo en una mayor riqueza general, sino también
en una mejor y mas justa distribucion del ingreso.

Por @iltimo, esta la alternativa que se ha seguido hasta
ahora, donde las buenas condiciones externas han
permitido mantener un cierto ritmo de crecimiento,
pero donde también ha habido una sorpresiva
inactividad en relacion a elaborar un programa



de gasto apropiado y aprovechar la coyuntura
para llevar a cabo medidas microecondmicas de
relevancia para el desarrollo futuro del pafs. En
efecto, el fisco ha ahorrado los excedentes generados
por el alto precio del cobre, lo cual es saludable y
destacable; sin embargo, solo se ha observado una
respuesta parcial y acotada para generar un proyecto
potente que se oriente a aumentar la productividad
de la mano de obra y mejorar la eficiencia de los
procesos productivos, condiciones estas Gltimas
que permitirfan incrementar significativamente las
posibilidades de que la economia pudiese iniciar
un circulo virtuoso de mayor crecimiento, equidad
y progreso futuro. En particular, el proyecto Chile
Compite va en la direccion correcta y en linea con
las consideraciones anteriores, pero estimo que las
condiciones actuales permiten mayor agresividad
en esta area para provocar un cambio discreto en
la productividad de la economfia. En este contexto,
el equilibrio actual es un camino que no estd
aprovechando totalmente las buenas condiciones
actuales para favorecer y asegurar mejores
resultados futuros.

Dado lo anterior, cabe preguntarse, (qué
posibilidades hay de movernos hacia otros
equilibrios? Afortunadamente, son pocos los
que abogan por la primera alternativa (gastar
mas), puesto que, en general, hay un cierto grado
de consenso en torno a los perjuicios que ello
genera. La segunda alternativa, en cambio, parece
claramente la opcidn Optima, por cuanto mediante
un esfuerzo racional e innovador se logra generar
un circulo virtuoso de desarrollo, expansion y
equidad. Su virtual ausencia, ya sea por falta de
voluntad politica o de simple creatividad, nos deja,
al menos, el consuelo temporal de haber escogido
hasta ahora una alternativa que, no siendo la mejor,
tampoco es la peor, pero es parcial.

Hacia adelante, sin embargo, la complacencia con
que se ha actuado puede ser demasiado costosa.
Solo cabe imaginar el momento en que la economia
externa deje de tirar el carro de nuestro crecimiento
y nos preguntemos -probablemente ya demasiado
tarde- como poder sostener mayores ritmos de

expansion. Es ahf cuando quedara al descubierto
que la ausencia de politicas concretas orientadas a
aumentar la productividad, mejorar la educacion,
desentrampar las rigideces del mercado laboral,
mejorar aspectos regulatorios en ciertos sectores,
entre otros, constituira un real freno al desarrollo
del pais. Es, pues, indispensable tomar conciencia
de que son los buenos tiempos los llamados a
aprovechar las oportunidades para favorecer
medidas que permitan el despegue definitivo de
nuestra condicion de pais en desarrollo.

En sintesis, es ahora, en que estan los recursos
disponibles y las personas perciben que se trata
de un periodo de bonanza, cuando es mas factible
sacar adelante proyectos que incrementen las
posibilidades de crecimiento, tanto de las actuales
como de las futuras generaciones.

Uno de los principales desafios pendientes para
mejorar el desempeno economico guarda relacion
conel crecimiento de la productividad. En efecto, las
expectativas de crecimiento de la economia chilena
en los proximos anos se encuentran acotadas a las
ganancias de productividad que pudiese alcanzar
la economia. Esta exhibe un producto potencial
o tendencial en torno a 5,2%-5,3%, lo que, junto
a una productividad que crece en menos de 1%
anual, permite proyectar que es altamente dificil
que se pueda elevar en forma significativa esa tasa
potencial de crecimiento en los afios siguientes.

Lo anterior cobra particular relevancia cuando
se intenta establecer cuéles seran las fuentes de
crecimiento en los anos posteriores a 2007. Esto, por
cuanto, con un crecimiento de la productividad tan
reducido, es dificil poder imaginar un panorama de
expansion del PIB chileno que vaya mas alla de 5,0%-
5,5% anual en los proximos afios, atin considerando
que se mantiene el buen escenario externo.

Parte de esta baja productividad responde a una
importante falta de innovacion en el pais, que explica
el bajo dinamismo de algunos sectores. En efecto,
la innovacion tecnologica es una de las variables
que permiten a los paises crecer y desarrollarse
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econdmicamente, con todos los beneficios que ello
genera para la sociedad en su conjunto. La innovacion
incide positiva y directamente en la productividad
de los factores -capital y trabajo- permitiendo que el
crecimiento sea impulsado mas alla del crecimiento
vegetativo de éstos. Chile, sin embargo, presenta
una baja inversion en investigacion y desarrollo;
se estima que ésta no supera el 0,7% del PIB,
considerando tanto el esfuerzo del sector ptblico y
privado, cifra que se compara con un 2% a 3,5% del
PIB invertido en investigacion y desarrollo en los
paises desarrollados. En consecuencia, si se busca
alcanzar un mayor nivel de desarrollo, es preciso
tomar las medidas adecuadas para cerrar la brecha
entre lo que hoy observamos en Chile comparado
con los paises lideres en innovacion.

Otro foco evidente que requiere de la atencion
de la autoridad para mejorar la productividad es
la educacion y capacitacion de la poblacion. En
efecto, pese al fuerte aumento que ha registrado
el gasto piiblico en esta materia durante los
ultimos quince anos, las deficiencias del sistema
educacional siguen presentes'. En consecuencia, es
evidente que los aumentos en el gasto en educacion
y en los salarios de los profesores no aseguran un
aumento en la calidad de la educacion. Ahora bien,
es por todos aceptado que no hay mejor retorno que
invertir en educacion y hoy el shock no esperado
del precio del cobre entrega una posibilidad cierta
de poder emprender un programa significativo y
apropiado en esta area. Solo asi se asegurara que
las generaciones, particularmente, las futuras, sean
mas productivas y capaces de aprovechar en mejor
forma las oportunidades de desarrollo, situacion
que no solo debiese facilitar que la economia
pudiese a futuro crecer mas rapido, sino que
ayudarfa significativamente a disminuir los altos
niveles de desigualdad de ingresos que atin exhibe
nuestra sociedad.

En efecto, la fuente directa de la desigualdad
de los hogares son los ingresos del trabajo, que

representan un 80% de los ingresos totales del
hogar, y la evidencia indica que la educacion
resulta ser la variable mas importante al momento
de explicar la desigualdad del ingreso salarial.
En este contexto, las oportunidades de acceder a
una mejor educacion definen a priori donde una
persona se ubicara en la escala de ingresos. Otro
punto importante, y que actfia también sobre la
desigualdad, es la calidad de la educacion. Una
mejora en este ambito eleva la productividad
laboral de todas las personas, incluyendo aquellas
que alcanzan niveles bajos de educacion. Los altos
retornos relativos de la educacion universitaria en
Chile son, en parte importante, el resultado de
deficiencias de nuestro sistema educacional. Por
tanto, aumentar la escolaridad y la calidad de
ésta debiese generar un cambio favorable en la
distribucion del ingreso.

Lo antes mencionado nos lleva directamente a
otro de los grandes desafios pendientes del pafs,
cual es la necesidad de mejorar la distribucion
del ingreso. Desde mediados de los anos ochenta,
Chile ha estado inserto en un escenario de mayor
estabilidad macroecondmica, acompanado de
politicas sociales especificas, que han permitido
rebajar significativamente el nivel de pobreza.
De hecho, la fraccion de la poblacion por debajo
de la linea de la pobreza cayo, desde niveles
cercanos a 45% en 1987 a cerca de 20% en
2003. Sin embargo, estos avances econdmicos y
sociales no han sido equiparados con mejoras en
la distribucion del ingreso que, de acuerdo a las
encuestas Casen, ha permanecido relativamente
estable durante el mismo periodo. En efecto,
desde mediados de los ochenta, el coeficiente de
Gini se ha mantenido en torno a 0,57-0,58. En
tanto, en 2003 y segin el indice RAZ (V/I), el
quintil mas rico recibid 14,3 veces mas que el
mas pobre, tendencia que tampoco ha variado
considerablemente en el periodo analizado. En
consecuencia, las politicas que se disehen para
mejorar el desempefio de la actividad econdmica

1 En efecto, a partir de los aiios noventa se produce un aumento significativo del gasto piiblico en educacion (especialmente desde 1994), pasando
de 2,4% del PIB en 1990 a 3,7% del PIB en 2004. Sin embargo, los resultados en pruebas nacionales o ranking internacionales siguen siendo
desastrosos; Chile consecutivamente ha mostrado magros resultados en las distintas pruebas internacionales (TIMSS, PISA, IALS, etc.).



del pafs no pueden abstraerse de la necesidad de
generar las herramientas apropiadas para mejorar
la distribucion del ingreso entre sus habitantes.

Las posibilidades de mejorar la distribucion del
ingreso ciertamente guardan relacion directa con
la capacidad de la economia de generar mayores
y mejores empleos. De acuerdo a informacion
entregada por el INE, en lo que va corrido de esta
década, la desocupacion promedio supera el 9,0%
anual. Hacia adelante existe un gran desafio, cual
es la necesidad de satisfacer una creciente demanda
por mas y mejores empleos. La mejor forma de
lograrlo es a través de un mayor ritmo de expansion
econdmica y la aplicacion de una legislacion
adecuada. En particular, la legislacion laboral que
impere en los anos venideros sera gravitante para
disminuir las tasas de desempleo, especialmente,
para absorber la gran cantidad de hombres y mujeres
que ingresaran al mercado en los proximos afos.

En relacion a lo anterior, cabe hacer una mencion
particular a la necesidad de impulsar una mayor
insercion de la mujer al mercado laboral. En
Chile, sdlo un 35,9% de la fuerza laboral esta
constituido por mujeres’, lo que es bajo en
relacion a su representacion en la poblacion total
(50,7% segtin el Censo 2002) y en comparacion
con la participacion laboral de la mujer en otros
paises. Adicionalmente, y al igual que en el resto
de América Latina, la condicidon econdmica de la
mujer se revela menos favorable que la del hombre.
En efecto, de acuerdo a la encuesta CASEN 2003,
el porcentaje de personas que se encontraban bajo
el limite de pobreza (lo cual incluye a indigentes
y a pobres no indigentes) alcanzaba un 19% en el
caso de las mujeres, lo que supera al porcentaje
de hombres en igual condicion, que se calculd en
18,3%. Ello se explica, en parte, porque el salario
mensual que perciben los hogares presididos por
mujeres es menor que el de jefatura masculina
y por los menores niveles de escolaridad de las
primeras. De hecho, la escolaridad promedio
seglin el sexo de los jefes de hogar alcanzaba a

2 INE, trimestre octubre - diciembre de 2006.

10 afios para los hombres y 8,8 para las mujeres,
seglin la misma encuesta. A lo anterior se suma el
hecho que el porcentaje de hogares con jefatura
femenina estd en aumento; mientras en 1990
un 20,2% de los hogares chilenos era presidido
por un jefe de hogar femenino, en 2003 habia
aumentado al 25,9%. Esta situacion confirma
que la generacion de ingresos por parte de las
mujeres tiene un rol creciente en la superacion de
la pobreza y el bienestar social del pafs.

Por altimo, el desarrollo particular de ciertos
sectores, y de la economia en general, dependera de
la factibilidad que tendré la economia doméstica de
generar nuevos polos de desarrollo, orientados éstos
ya sea hacia la economia interna o a la externa. En
particular, los distintos tratados de libre comercio
(TLC) que ha firmado Chile abren una ventana
importante de nuevas posibilidades de negocio
para diferentes sectores productivos, las cuales
debiesen concretarse con cambios importantes en
la utilizacion de los factores productivos, tanto en lo
referente a la intensidad de uso como a la eficiencia
de estos factores. En particular, tanto aprovechar las
condiciones que entregan los TLC, como orientar
la produccion hacia los bienes en que podemos
tener ventajas comparativas y competitivas, sera
clave para el desarrollo de los distintos sectores de
la actividad econdmica.

En este contexto, los futuros movimientos de precios
relativos debiesen ser los incentivos y sefiales que
orienten a los agentes productivos acerca de estas
nuevas posibilidades de negocios que se abriran
en los diferentes sectores, particularmente, si éstas
deberén orientarse hacia el mercado doméstico o el
externo, hacia actividades transables o no transables.
El aprovechamiento de las oportunidades que
de aqui surjan serd fundamental para el mejor
desempeno de la actividad doméstica. Ciertamente,
lo anterior también pasa por promover un mejor
clima de negocios que incentive nuevas inversiones,
tanto en los sectores productivos orientados al
mercado doméstico como al mercado externo.
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IV. Estrategias para el Desarrollo en el Mediano Plazo

El pais ha logrado un amplio consenso en torno a
temas claves que favorecen el desarrollo del pais en
lo econdmico y social. Cabe mencionar, entre otros,
la positiva percepcion que han generado el proceso de
apertura de la economia al comercio internacional,
los beneficios derivados de un manejo responsable
de la politica monetaria y fiscal, la introduccion de
mayores grados de competencia en los mercados y
la creciente participacion privada en los distintos
sectores econdmicos, el fortalecimiento de los
mercados financieros, de valores y previsionales, entre
otros. No obstante, alin existe un nimero importante
de ambitos que requieren de un accionar asertivo y
oportuno por parte de la autoridad para lograr, con
ello, potenciar la capacidad de crecimiento del pais,
lo que redundara en un salto discreto en el bienestar
de sus habitantes en el mediano y largo plazo.
Especificamente, estimo que las posibilidades futuras
de desarrollo seran condicionadas por el grado de
avance que logremos en las siguientes areas.

IV.1. Responsabilidad Fiscal y Monetaria

La politica monetaria y fiscal debe continuar siendo
manejada en forma responsable y de acuerdo a
las reglas actualmente vigentes, lo que permitira
garantizar un entorno macroecondmico estable
para el desarrollo de la actividad productiva en
el pais. En particular, la independencia del Banco
Central ha sido clave para lograr la reduccion de
las tasas de inflacidon, desde los niveles de dos
digitos imperantes hasta mediados de los noventa,
hasta su estabilizacion en torno a niveles cercanos
a 3% anual en los Gltimos ocho ahos. A su vez,
la regla de superavit estructural ha permitido
mantener una disciplina fiscal importante, tanto en
épocas de escasez como de abundancia, logrando
de esta forma ordenar, notablemente, las cuentas
fiscales y reducir la deuda publica del pais. Es
importante que la autoridad politica continiie
valorando la contribucion que ello ha generado

para el buen desempeho de la actividad econdmica
y en beneficio de la poblacion, razon por la cual se
debe velar por su continuidad en el tiempo. En este
contexto, se vuelve necesario que el seguimiento de
una regla de superavit estructural se formalice y se
consolide como un instrumento aceptado tanto por
las autoridades politicas como legislativas. La Ley
de Responsabilidad Fiscal va en esta linea y por
tanto su pronta aprobacion constituye un avance
concreto en esta area.

IV.2.  Participacion Privada en Areas Sociales
Mas alla de la perfectibilidad a la que pueda aspirar
toda actividad economica, publica o privada, es
importante mencionar que la participacion de
privados en areas tradicionalmente administradas
por el aparato estatal ha ido en directo beneficio de
la sociedad chilena. Este es el caso de los mercados
de la Salud, la Prevision y la Educacion. En efecto,
tanto la cobertura como la calidad de los diversos
servicios han mejorado sustancialmente con la
descentralizacion de los sistemas antiguamente
vigentes, permitiendo que més gente pueda acceder
a mejores condiciones a lo largo de su vida. Aan
cuando no se pretende en este articulo ahondar en
los beneficios de cada uno de estos sectores, cabe
mencionar simplemente que la participacion privada
en la educacion ha aumentado sustancialmente
la cobertura de educacion primaria y secundaria,
dando mayores oportunidades a los sectores de
bajos recursos, tradicionalmente relegados a trabajos
de menor valor agregado y baja remuneracion
por la carencia de formacion escolar. El sistema
previsional, por su parte, ha generado un sistema
eficiente, competitivo y financiable de pensiones, que
ha sido internacionalmente reconocido e imitado en
otros paises, por cuanto constituye una solucion muy
superior al antiguo sistema estatal que significaba
una enorme carga financiera para las arcas fiscales.
Por tltimo, el sistema de salud privado ha ampliado



las posibilidades de acceder a salud de calidad,
obligando de paso a mejorar la eficiencia del atn
mayoritario sistemade salud pablica. Lo anterior hace
recomendable mantener, en su espiritu y estructura,
los sistemas actuales, alin cuando la supervision y
fiscalizacion de los respectivos organismos plblicos
pueda ser reforzada en aras a evitar imperfecciones
que puedan surgir en estos mercados.

IV.3. Mejorar la Gestion Publica y Perfeccionar
los Sistemas de Evaluacion

El tema de la administracion publica esta cobrando
cada dia mas importancia, tanto en los paises
desarrollados como en los que se encuentran en
vias de desarrollo. Chile no ha estado alejado de
este proceso, particularmente, en el contexto de los
hechos que se han sucedido en los altimos afos
(pago de sobresueldos, focos de corrupcion, entre
otros), los que han llevado a diversos sectores a
proponer la modernizacion y despolitizacion del
aparato pablico.

La idea detréas de la modernizacion del Estado no es
otracosaqueunprocesodeactualizacion,quesignifica
dotar al aparato pablico de nuevas capacidades y
formas de trabajo para cumplir mejor con la mision
de ser garante del bien coman. La clave del éxito
radica en crear las condiciones para transformar los
servicios y empresas pablicas en organismos capaces
de aprender, adaptarse y responder adecuadamente
a los nuevos requerimientos. En consecuencia, no
se trata sOlo de analizar como mejorar la gestion
actual en el ambito publico, sino que de repensar
radicalmente qué se hace, y como se hace, planteando
soluciones distintas y actualizando permanentemente
estrategias, politicas y procedimientos.

La evidencia y experiencia de otros paises
adelantados en esta materia es necesaria para la
construccion de los modelos propios de gestion
publica. Sin embargo, no hay que dejar de lado
que las historias, tradiciones culturales y marcos
institucionales y legales son distintos entre
paises. Por lo mismo, el desafio es disefiar un
modelo propio, sin perjuicio de considerar e

incorporar todos aquellos aspectos y elementos
que contribuyan a su enriquecimiento.

Un proyecto de administracion pablica debe,
ademas, considerar en su etapa de analisis y
diseno, todos los factores y aspectos ligados
a su implementacion. Esto incluye tanto
aquellos pertenecientes al ambito especifico
de la administracion, como son los sistemas
de reclutamiento, incentivos, facultades y
atribuciones, como factores externos de orden
legal, presupuestario y politico que inciden en su
factibilidad.

En Chile hay una serie de medidas que se podrian
adoptar para avanzar hacia un mejoramiento de la
gestion pablica.

En primer lugar, es necesario contar con
remuneraciones mas competitivas en el sector
publico, de modo de atraer a profesionales del mas
alto nivel a trabajar en él. Sin embargo, lo anterior
requiere que existan procesos de seleccion de
personal abiertos, donde los cargos y perfiles de
los administradores ptblicos para desempenarse
en niveles directivos de los distintos servicios y
organismos publicos estén debidamente definidos,
lo cual no ocurre en la actualidad. En efecto, es
sabida la influencia que los partidos politicos
ejercen sobre la eleccion de personas para cargos
publicos; especificamente, el Presidente de la
Reptblica u otras autoridades politicas seleccionan
a personas de su confianza, lo que hace que no
se justifique pagar sueldos competitivos bajo
este esquema. De este modo, urge que se tomen
medidas para incorporar a la gerencia puablica a
personas que cumplan con un perfil técnico, mas
que con un perfil politico o de género.

En segundo lugar, ademas de avanzar hacia una
clarificacion de la mision de los organismos pliblicos
y de las funciones especificas de cada cargo, se debe
contar con una formulacion de planes estratégicos
y planes operativos, de manera de crear un sistema
comin de manejo de instrumentos de direccion.
Estos planes deberian contener objetivos y metas
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cuantificables para asi poder evaluar el desempefio
de los administradores y de sus organismos a cargo.
Actualmente, se ha avanzado a través de la creacion
de indicadores de gestion y de metas ministeriales,
entre otros. Sin embargo alin falta una mayor
coordinacion entre los distintos instrumentos e,
indudablemente, se requiere avanzar en utilizar la
informacion recopiladaatravés de estas herramientas
para generar cambios en los distintos niveles del
sector pablico.

En tercer lugar, es necesario que haya mayores
incentivos econdmicos ligados a la obtencion de
resultados, de modo de lograr un desempeno mas
eficaz y eficiente del Estado. En este sentido, se
debe otorgar mas autonomia a los jefes de servicios
pero, a su vez, generar un proceso transparente de
evaluacion ante la ciudadania.

En sintesis, una mejor gestion publica requiere
introducir criterios de eficiencia en la gestion
y mejorar los procesos de evaluacion, lo que
permitiria optimizar el desempefio del aparato
estatal, aumentar la eficiencia de los servicios
entregados, evitar la pérdida de recursos por
mala asignacion o por uso indebido y facilitar
la asignacion de responsabilidades entre los
funcionarios del Estado.

IV4. Mejorar la Calidad de la Educacion

La educacion es un factor clave para la superacion
de la pobreza, la reduccion de la desigualdad en
la distribucion del ingreso y la potenciacion de la
expansion econdmica. En este sentido, no parecen
existir dudas respecto a que se necesita de un
sistema de educacion que entregue un servicio de
calidad; aumentando la inversidbn en educacion
es posible fortalecer el capital humano, elevar la
productividad y mejorar las oportunidades de todos.
Lo anterior incluye desde la inversion en la etapa
preescolar hasta los niveles primarios y secundarios,
requiriendo todas estas areas cambios profundos y
estructurales, cuyos resultados se visualizaran solo
en el largo plazo.

Ahora bien, pese al fuerte aumento que ha
registrado el gasto pablico en educacion (de 2,7%
a 3,7% del PIB en diez ahos), es evidente que no
ha sido posible superar las deficiencias del sistema
educacional. En efecto, si bien se ha conseguido
elevar la cobertura y mejorar la situacion salarial
y laboral de los docentes, no ha ocurrido lo mismo
con el rendimiento académico, tal como lo revelan
los resultados en las pruebas nacionales y los
rankings internacionales. En consecuencia, los
aumentos en el gasto en educacion y en los salarios
de los profesores no han podido elevar la calidad
de la educacion, basicamente, porque no se ha
logrado acomodar una oferta educacional acorde a
los estandares deseados.

Lo anterior surge por una serie de deficiencias
inherentes al sistema, que abarcan desde la falta de
autonomia de los establecimientos educacionales,
la acotada informacion de rendimiento académico,
problemas en la definicion de contenidos
curriculares, deficiencias del cuerpo docente, etc.

Eneste sentido, surge como unanecesidad imperiosa
introducir mayor autonomia, flexibilidad en la
gestion y responsabilidad para los establecimientos
educacionales, a la vez que se debe aumentar el
monto de lasubvencion escolar, especialmente en los
sectores mas pobres de la poblacion, para facilitar
la implementacion de programas educacionales
mas completos e integrales.

Cabe destacar que la alternativa de una re-
centralizacion de la educacion pablica parece del
todo no aconsejable, atin cuando se ha comenzado
a plantear en el debate nacional. La estructura
actual tiene un alto grado de centralizacion,
donde las principales decisiones estin en manos
del MINEDUC, de modo que parece inconsistente
pretender culpar al proceso de municipalizacion de
la mala calidad de la educacidn. Adicionalmente,
la evidencia empirica es clara en sefalar que
la descentralizacion de la educacion incide
en los resultados académicos, de modo que
lo que realmente se debiera plantear es una



profundizacion del proceso de descentralizacion
que hasta la fecha solo se ha implementado en
forma parcial.

Con una mayor autonomia se puede lograr
mejores resultados, por cuanto los directores de
cada establecimiento se responsabilizan de las
decisiones tomadas, de su gestion y su capacidad de
mejorar la oferta educacional del establecimiento
administrado. Ademas, al otorgar mayor autonomia
en lo administrativo y pedagogico, las decisiones
tomadas en el establecimiento educacional pasan
a ser mas efectivas y oportunas a las necesidades
particulares. Y, mds importante alin, cuando
se entrega autonomia se puede también exigir
rendicion de cuentas hacia la comunidad, lo que
motiva una gestion genuinamente orientada a
mejorar la calidad de la educacion.

Un aspecto asociado al anterior, es que debe existir
la posibilidad de evaluar los resultados logrados
por cada establecimiento. Los padres deben contar
con informacion sobre el desempefo de sus hijos
y del establecimiento al que asisten, siendo rol del
Estado entregar las herramientas necesarias para que
puedan tomar una decision informada y encontrar
asf la alternativa educacional que mejor se ajuste a
sus demandas. Esto aboga por contar con sistemas de
medicion externos de calidad de los establecimientos
educacionales, que deben ser difundidos de manera
comprensible y oportuna a la comunidad.

Pero quizas el mas importante de los obstaculos
que enfrenta la oferta educacional chilena es la
calidad del profesorado. En efecto, como demostrd
un estudio realizado en el Estado de Texas (EEUU)
en 1998, el nivel del profesorado, mas que cualquier
otro factor, es lo que en definitiva determina la
calidad de los colegios; en consecuencia, se requiere
no solo de una excelente formacion docente sino,
aln mas importante, de un efectivo sistema de
evaluacion e incentivo de los mismos.

En Chile, los servicios educacionales entregados
por el profesorado no operan en un mercado
competitivo. Por el contrario, el gremio de

profesores ha sido suficientemente fuerte para
eludir la ley de demanda y oferta, de modo que
la asignacion de recursos resultante esta lejos de
ser eficiente. En particular, el Estatuto Docente
introdujo importantes rigideces, limitando la
movilidad laboral y evitando que la retribucion
fuese acorde al desempefio de los profesores y
a los logros educacionales del establecimiento.
Incluso la evaluacion de desempeno, originalmente
estipuladaen el Estatuto, fue largamente postergada,
obteniéndose luego un resultado desastroso, donde
mas del 40% de los profesores evaluados en 2005
no lograron clasificar como competentes.

En este contexto, es indispensable transparentar
el mercado a través de las modernizacion de los
estatutos vigentes, logrando que se remunere a
los educadores segin su productividad, lo que
permitiria no solo fomentar la competencia entre
los actuales docentes sino, ademas, mejorar la
disponibilidad de futuros profesores.

IV.5. Incentivar la Capacitacion Laboral

Los beneficios obtenidos a través de la mejora en la
calidad delaeducacion son sustanciales y necesarios
para el desarrollo del pafs, pero su resultado s6lo
sera perceptible en el transcurso de varios anos. En
el corto plazo, sin embargo, existen también otros
mecanismos que permiten aumentar el capital
humano, elevando su productividad y movilidad
laboral. De hecho, se requiere de personas con
buena formacion y capacitacion para contribuir
al mundo laboral, potenciando de esta forma el
crecimiento econdmico y las oportunidades de
participar en la distribucion del mismo.

La capacitacion en el mercado laboral constituye
un importante aporte tanto para el trabajador, quien
adquiere conocimientos y habilidades particulares
que permiten aumentar el valor agregado de su
actividad, como para el empleador, quien de esta
manera cuenta con mano de obra mejor calificada
para desarrollar las labores que requiere. Incentivar
esta actividad, por tanto, constituye un beneficio
para todos, pero particularmente para aquellos
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trabajadores que no han contado con la oportunidad
de desarrollar su potencial en el sistema educacional
tradicional. En este sentido, es importante generar
incentivos que permitan aumentar la demanda por
capacitacion laboral, como facilitar el acceso a
los créditos tributarios para la capacitacion. Esto
beneficiarfa, de manera importante, a las Pymes
que, por razones de costo, no pueden invertir en esta
actividad, siendo ellas las principales generadoras
de empleo del pais.

La capacitacion en el trabajo no sdlo es un
elemento para mejorar las remuneraciones de
la generacion actual de trabajadores, sino que
constituye una necesidad fundamental para elevar
la productividad de la actual mano de obra y, de esta
forma, aprovechar las oportunidades productivas y
comerciales que a la economia chilena se le han ido
abriendo en los mercados externos, producto de los
distintos Tratados de Libre Comercio (TLC) que ha
firmado nuestro pais en los Gltimos afos. Esto, por
cuanto las oportunidades que se han ido creando con
los TLC son principalmente en nuevos productos y
servicios, para lo cual los productores chilenos no
sOlo requieren creatividad y tecnologia de punta,
sino que una mano de obra que sea mas eficiente y
preparada para utilizar dicha tecnologfa.

IV.6. Facilitar la Greacion de Empleo

Ya se ha dicho que la creacion de empleo es un
desafio pendiente en la economia chilena, que
durante los Gltimos afios ha registrado tasas de
desocupacion relativamente elevadas. Sin embargo,
y alin cuando para este y el proximo ano se espera
una reduccion de la desocupacion en relacion a
los afos previos, es evidente que serd muy dificil
volver a observar en un horizonte de dos o tres
afos tasas de desempleo en torno a 6%, como las
exhibidos hacia la segunda mitad de los noventa.
Esto, por cuanto las condiciones que imperan
actualmente en la economia chilena han cambiado
y no, precisamente, a favor del mercado laboral.

Es importante sefialar que las més bajas tasas de
desocupacion, observadas antes de la crisis asiatica,

se presentaron en un contexto de alto crecimiento
econdmico, pero con un evidente exceso de gasto.
Las condiciones actuales, en cambio, hablan de
un crecimiento econdmico sostenido y estable
donde, a diferencia de la experiencia anterior,
la disciplina fiscal y monetaria han evitado una
situacion de sobrecalentamiento. Pero, la diferencia
mas sustancial entre ambos periodos radica en el
cambio observado en los precios relativos de los
factores, lo que ha hecho que la mayor expansion
econdmica no se haya logrado volcar en favor del
empleo. En efecto, los sectores que exhiben un
mayor crecimiento no muestran un dinamismo
similar en materia de empleo.

La razdon por la que el factor trabajo se ha
encarecido en términos relativos del capital
puede fundamentarse en una serie de elementos,
como la ausencia de mano de obra calificada o el
abaratamiento de los bienes de capital importados,
pero, ciertamente, un factor critico guarda
relacion con la falta de flexibilidad de la mano
de obra, especialmente en un contexto donde las
oportunidades de crecimiento vienen y vendran
del sector externo, la innovacion y los aumentos
de eficiencia. La manera de superar esta situacion
tomara mas que un par de ahos con un buen ritmo
de crecimiento, siendo esencial encauzar las
politicas microecondmicas en apoyo de la creacion
de trabajo y no en su contra.

En este contexto, se requiere de una legislacion
que facilite la contratacion de mano de obra,
situacidbn que se contrapone con las propuestas
que suelen presentarse y que solo buscan aumentar
la regulacion, sin reparar en que ello provoca un
aumento en el costo implicito de la contratacion.
Ejemplo de ello han sido la reforma laboral
y la ley sobre subcontratacion, que soOlo han
logrado encarecer la mano de obra, inhibiendo el
emprendimiento intensivo en trabajo.

Elexcesoderegulacionesparticularmenteperjudicial
para las Pymes, que son las principales absorbentes
de manos de obra en el pais. La necesidad de contar
con la capacidad de emprendimiento y generacion



de empleo de las Pymes, obliga a disehar leyes
y normas que se ajusten a su realidad y no a una
empresa hipotética. Es por ello que se debe buscar
una legislacion laboral adecuada y consistente con
la realidad del pais y de las épocas actuales, donde
la dinamica de los negocios y la integracion en el
comercio global exige un alto grado de flexibilidad
para competir con otros mercados.

Algunas de las propuestas que han surgido para
flexibilizar la contratacion de mano de obra son las
siguientes: poder ajustar la jornada de trabajo segiin
el comportamiento de la demanda; poder usar
horas extra no solo en casos excepcionales como
lo establece la ley vigente; permitir un tratamiento
diferenciado para mujeres y jovenes; modificar
el mecanismo de indemnizaciones por afio de
servicio fortaleciendo el seguro de cesantia; entre
otros. Todas las anteriores van en la direccion de
mejorar las condiciones para la creacion de empleo
y no, como algunos piensan equivocadamente, de
empeorarlo.

En definitiva, se requiere avanzar en flexibilizar
el mercado del trabajo, buscando modificar los
precios relativos a favor del trabajo, y asf revertir la
tendencia decreciente exhibida por la creacion de
empleos en los Gltimos afos. Ciertamente, se debe
buscar el equilibrio entre una mayor flexibilidad
y los derechos de los trabajadores, pero siempre
teniendo en cuenta que la legislacion en este mercado
debe orientarse con igual importancia a generar los
incentivos tanto para lograr una mayor actividad
productiva y nuevos y mejores empleos como
para lograr mejores condiciones laborales. So6lo
una legislacion moderna, acorde con los desafios
que exhibe la economia globalizada, permitira
beneficiar tanto a empleadores y trabajadores que
ya estan en el mercado laboral como a aquellos que
ir4n incorporandose en los afos siguientes.

IV.7.  Fomentar el Aumento de la
Productividad - Innovacion Tecnologica

Es evidente que las politicas publicas deben
reorientarse hacia un aumento de la productividad

de todos los sectores de nuestra economia. Esto
puede lograrse a través de diversos mecanismos.
Entre ellos, nos hemos referido anteriormente a
la necesidad de mejorar la educacion y fomentar
la capacitacion laboral, lo que permitiria elevar
la productividad del factor trabajo; asi como a la
conveniencia de contar con una legislacion laboral
que aumente la flexibilidad en el mercado laboral.
Adicionalmente, seria beneficioso avanzar en la
reduccion del exceso de burocracia y regulaciones
que afectan a los sectores productivos y dificultan
la creacion de nuevas empresas, asi como en el
fomento productivo de las pequehas y medianas
empresas.

Otro mecanismo relevante para el aumento de la
productividad tiene que ver con la conveniencia de
contar con una politica destinada a aportar recursos
para la investigacion cientifica y tecnologica. A
través de ésta, es posible lograr la optimizacion de
los procesos productivos, lo que termina por mejorar
la competitividad, el crecimiento y el empleo. Ahora
bien, la inversion en investigacion y desarrollo
tiene caracteristicas particulares que generan un
desincentivo para este tipo de inversion. Entre ellas,
destaca la falta de apropiabilidad del conocimiento
generado y la alta incertidumbre sobre los resultados,
lo que desmotiva la participacion de capital privado
en su financiamiento. Sin embargo, una politica
bien disehada puede reducir estos problemas, como
lo han hecho otros paises que gracias a ello han
obtenido altas tasas de crecimiento, como Irlanda y
Finlandia.

En el caso de Chile, se ha propuesto la creacion
de un Consejo Nacional de Innovacion para la
Competitividad que asesoraria al Presidente de la
Repiiblica en los temas de ciencias y tecnologia
y coordinarfa las politicas publicas de innovacion
para la competitividad. Esta iniciativa tiene, sin
embargo, algunas deficiencias, como que se define
una formula centralizada de decision respecto a la
Estrategia Nacional a seguir.

Si bien la propuesta mencionada tiene una serie de
aspectos positivos, es importante moverse también
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hacia una mayor y mejor inversion en investigacion
y desarrollo fortaleciendo la apropiabilidad de los
beneficios, lo cual se logra avanzando en la ley de
propiedad intelectual y facilitando la tramitacion
de patentes, lo que eventualmente podria contar
con algln tipo de subvencion. Ademas, se
necesita promover una mayor vinculacion entre
empresarios e investigadores y el financiamiento
compartido entre privados y el sector publico
en determinados sectores. A su vez, se podrian
aplicar estimulos tributarios sobre la innovacion
tecnologica, ampliando el crédito tributario a la
innovacion realizada en asociacion a instituciones
no necesariamente universitarias. Por Gltimo es
importante que la estrategia que finalmente decida
seguir el gobierno en materia de innovacion permita
la suficiente libertad para invertir en areas valoradas
por el mercado, evitando el direccionamiento de la
inversion hacia determinados sectores.

IV.8. Mejorar el Clima de Negocios

La politica econdmica llevada a cabo en las Gltimas
décadas, sin duda ha aportado un enorme activo
al pafs, cual es la estabilidad macroecondmica.
Sin embargo, es en los temas microecondmicos
donde se ha observado un retraso importante,
situacion que ha ido deteriorando el clima de
negocios y postergando las decisiones de inversion
en areas fundamentales para el desarrollo futuro
de la economia nacional. Entre los temas mas
relevantes que deberian ser abordados por la actual
administracion, cabe mencionar algunos aspectos
de caracter ambiental, tributario y regulatorio.

Los temas medioambientales han ganado gran
relevancia a nivel mundial, lo que guarda relacion
con la acertada percepcion de que crecer por crecer
no es sindnimo de incremento de la riqueza. En
la medida que el crecimiento de las dimensiones
fisicas de la economia humana empuja més alla de
la escala Optima relativa a la biosfera, nos hace, de
hecho, méas pobres. El crecimiento, como cualquier
otra cosa, puede costar mas de lo que vale en el
margen. Es por ello que el crecimiento o, mejor
dicho, el desarrollo sustentable, debe velar por los

equilibrios con el medio ambiente, sin sacrificar
hoy la calidad de vida de las generaciones futuras.
En Chile, ha habido reconocidos avances en el
tema ambiental en los Gltimos anos, orientados a
proteger el medio ambiente. Lamentablemente,
estos avances también se han visto acompanados
de crecientes presiones de grupos ambientalistas
que muchas veces exageran sus demandas,
paralizando actividades econdmicas sustentables
y nuevos proyectos de inversion, que cumplen
plenamente con la regulacion medioambiental.
En este sentido, es importante destacar que Chile,
un pafs que estd en vias de desarrollo y cuyas
necesidades en términos de superacion de pobreza
siguen siendo importantes, no puede pretender
tener una legislacion con exigencias que van mas
alld de lo estrictamente necesario. Esto, porque
se compromete con el exceso de restricciones
ambientales la competitividad del pais frente a
terceros, que no exageran en sus requerimientos.
Es recomendable, por tanto, que la autoridad vele
por un desarrollo sustentable, sin olvidar que el
exceso de restricciones impuestas, ain con el valido
propdsito de proteger a las proximas generaciones,
no puede ir en desmedro de las presentes.

El tema tributario también ha sido debatido en
varias oportunidades a lo largo de los @ltimos
anos, generando cierto grado de incertidumbre
y con el resultado de que se han impuesto una
serie de alzas adicionales para los contribuyentes.
Por el contrario, la experiencia internacional es
bastante clara en demostrar que lo que realmente
debe perseguir un sistema tributario es, primero,
la mayor simplicidad y eficiencia posible, vy,
segundo, un nivel adecuado de carga tributaria
que evite generar mayores trabas al ahorro y la
inversion. En este aspecto, Chile ha caminado
en la direccion equivocada, por cuanto en vez de
emparejar y simplificar la estructura de impuestos,
solo ha tendido a aumentarlos como inico camino
posible en esta area, entrabando el crecimiento
de la actividad y la generacion de empleos y
reduciendo la competitividad de la economia
frente a terceros. En este sentido, cabe comenzar
a privilegiar politicas que generen mas recursos



por la via de la recaudacion, en virtud de un
mayor crecimiento, y la racionalizacion del gasto
publico, en vez de seguir aplicando constantes
alzas de impuestos.

Ahora bien, mas alla de discutir los niveles de la
carga tributaria en Chile, es importante avanzar
también en la eliminacion de impuestos especificos
que distorsionan el normal desarrollo de la actividad
econdmica. Eseneste contexto que se hace necesario
remover, progresivamente, impuestos como el de
timbres y estampillas y el impuesto a la herencia,
entre otros. Asimismo, hay una serie de impuestos
que no se justifican econdmicamente, como son los
adicionales a algunas de las categorias de bienes
considerados de Iujo o los impuestos a las bebidas
analcoholicas, que debieran ser eliminados.

Por ltimo, el sistema tributario debiera utilizarse
también para entregar ciertos incentivos a sectores
que ameritan una ayuda tributaria, en virtud de
los beneficios que ello genera para la sociedad
en su conjunto. Se propone, pues, aliviar la carga
tributaria de las Pymes con regimenes tributarios
preferentes. Esta decision incidirfa positivamente en
la capacidad productiva de las empresas de menor
tamano, asi como en la generacion de empleo que se
concentra en este tipo de empresas. Igualmente, se
necesita impulsar la inversion a través de estimulos
tributarios, lo que se podria lograr rebajando la
tributacion sobre las utilidades reinvertidas.

Finalmente, en relacion a los temas regulatorios, es
fundamental reducir los riesgos de una regulacion
inestable y, muchas veces, inadecuada. En efecto,
el pafs necesita de una regulacion moderna y
eficiente que esté a las alturas de la estrategia de
crecimiento actual.

La importancia de la regulacion es bastante
evidente cuando proyecta el comportamiento de
los distintos sectores hacia los proximos ahos. En
efecto, si bien el crecimiento econdmico debiese
beneficiar a todos los sectores de servicios
publicos, ya que se requeriran mas capacidades
de generacion eléctrica, de telecomunicaciones y

sanitarias, los distintos escenarios regulatorios que
enfrenta cada uno de ellos haran que evolucionen
en forma distinta. En particular, la nueva
regulacion incorporada al sector eléctrico debiese
mostrar, como ya lo esta haciendo, una expansion
importante en nuevas centrales hidraulicas y de
fuentes alternativas como el carbon y gas licuado
natural durante los proximos anos. Esto debiese
traer beneficios directos al sector construccion y
al metal-mecéanico. Por otra parte, la falta de una
regulacion claray simétrica en telecomunicaciones
afectarael desarrollo de ciertas areas en este sector.
Especificamente, la telefonia fija es dificil que
se desarrolle en forma significativa, no debiesen
de existir grandes inversiones a menos que la
regulacion sea modificada y se clarifique en mejor
medida temas como la desagregacion de redes y la
telefonia IP. No obstante, el desarrollo de la banda
ancha debiese ser el area de mayor desarrollo de
las companias de telecomunicaciones, a través de
incorporar la mayor cantidad de servicios posibles
a través de la red. Por Gltimo, actividades como el
sector portuario también se ven afectadas por la
regulacion vigente, situacion que impide observar
el desarrollo que Chile necesita en una actividad
esencial para el comercio internacional.

En este contexto, el gobierno debe promover una
politica regulatoria bien disefiada y que logre aunar
los legitimos intereses de todos los sectores. Cuando
las medidas son tomadas de manera centralizada y
sin la asesoria técnica adecuada, es posible generar
grande costos para el desarrollo de sectores claves
para el desarrollo del pafs.

IV.9. Aprovechar las Oportunidades de los
TLCs

El éxito de la actividad econdmica en una
economia abierta y competitiva guarda estrecha
relacion con su capacidad de profundizar su
insercion en la economia global. Chile ha optado
por una economia abierta, competitiva y orientada
al libre comercio, para lo cual se ha apoyado
en una estrategia de regionalismo abierto que
incorpora la apertura unilateral, las negociaciones
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multilaterales y las aperturas negociadas a través
de acuerdos bilaterales.

Es factible esperar que esta politica comercial
continfie en los proximos afos, principalmente, a
través de las aperturas negociadas a nivel bilateral,
que van desde tratados de libre comercio hasta
acuerdos de complementacion econdmica. Dicha
politicade aperturacomercial tiene efectos similares
a los de una rebaja de aranceles, en términos que
permitiria a la economia chilena acomodar un
tipo de cambio real de equilibrio mas bajo, con
el consecuente aumento de la competitividad del
sector externo del pais.

En este contexto, es posible concluir que los sectores
orientados a los mercados externos estaran en
mejor posicion para iniciar una fase de expansion,
dado que los precios relativos jugaran a su favor. En
efecto, en lamedida que laeconomia se encuentre en
condiciones de acomodar un tipo de cambio real de
equilibrio mas bajo, el sector externo habra ganado
en términos de competitividad, lo que debiese
ayudar a impulsar su desarrollo y expansion por
encima de los demés sectores de laeconomia. Ahora
bien, lo anterior no asegura que todos los sectores
orientados a los mercados externos aprovecharan
esta ventaja en forma simétrica. En particular,
conocer cual serd el mas probable movimiento
de precios relativos permite despejar solo uno de
los factores relevantes para evaluar qué proyectos
se desarrollaran en el futuro proximo, siendo los
factores especificos a cada sector o proyecto los
que en definitiva determinaran la probabilidad de
éxito de cada uno de ellos.

Ejemplo de esto @ltimo es como cada sector
o actividad podra aprovechar las ventajas que
entregan los distintos tratados de libre comercio
(TLC). En particular, habra que esperar a ver
si contaran con la tecnologia y la mano de obra
calificada para poder acceder a esos mercados con
los productos correctos. De igual forma, dependera
de si dichas actividades exportadoras son capaces
de abrir esos mercados y de introducir e incorporar
sus productos a la cadena de comercializacion en

los respectivos paises.

En términos generales, es posible prever que
los TLC debiesen abrir nuevas oportunidades a
productos agricolas, pecuarios, ganaderos, avicolas
y lacteos, todos los cuales gozaran de privilegios de
entrada tanto en Europa como, paulatinamente, en
Asia. No obstante, el desarrollo de estos negocios o
actividades dependera en forma importante de que
dichas actividades puedan alcanzar los estandares
de calidad de los productos que estan estipulados
en dichos acuerdos. En particular, es altamente
factible que estos sectores demanden aumentos
en su stock de capital tanto en construcciones de
plantas como en maquinarias y equipos, asi como
también de mano de obra calificada para manejar
estos equipos y las mejoras tecnologicas. En este
contexto, es altamente probable que en lo inmediato
veamos un incremento de las remuneraciones
de técnicos y profesionales en algunas de estas
actividades productivas y en ciertas zonas del pafs,
probablemente, en la zona centro sur. En la medida
que se espera que estas actividades experimenten
aumentos importantes de productividad en sus
inicios, consecuencia tanto de las oportunidades
que entregan los TLC como de los incrementos en
tecnologia, los mayores salarios que deberan ser
pagados podran ser absorbidos, sin comprometer
significativamente la competitividad de dichos
sectores en la primera parte de su desarrollo. Sin
embargo, en los afios siguientes es de esperar que
los aumentos de productividad debiesen tender a
disminuir, situacion que si no es acompahnada de
un ajuste en el mercado laboral, ya sea con una
mayor flexibilidad o con una normalizacion en
la oferta de técnicos especializados, terminara
por afectar la rentabilidad del negocio y las
posibilidades de continuar desarrollandose en el
futuro posterior.

En sintesis, el proceso de apertura comercial a
través de los acuerdos de libre comercio alcanzados
por el pafs, genera una serie de oportunidades para
el desarrollo en diversos sectores. Es importante
que la autoridad pueda acompahar al sector privado
a orientar sus esfuerzos en potenciar aquellos



rubros que tienen una mayor posibilidad de éxito
en los mercados internacionales, por cuanto el
proceso podria no ser del todo espontianeo. Esto
no quiere decir, sin embargo, que sea el gobierno
el llamado a elegir los sectores a ser desarrollados
(“pick the winner”), pero si requiere de un esfuerzo
mancomunado de generacion de informacion de los
distintos mercados, un mayor acceso a la tecnologia
y politicas que faciliten el buen desempeno de la
industria nacional en los mercados externos.

Sibien avanzaren cadaunade las areas mencionadas
en esta seccion constituye una mejora significativa,
el hacerlo en forma individual y no coordinada
entre ellas disminuye en forma importante la
probabilidad de obtener resultados en materia de
crecimiento y empleo. En este contexto, no solo
es importante identificar las areas en las cuales se
debe mejorar sino que también se debe identificar
cudles de ellas irdn primero y en qué grado de
profundizacion y secuencia en el tiempo deberan
irse implementado las restantes. De esta forma,
existen areas en que sus mejoras tendran efectos
dentro de la actual década y otras que solo se
materializaran hacia el mediano y largo plazo.

Por tanto, disenar la estrategia de como se abordara
la tarea de mejorar cada una de estas areas
constituye un desafio de la mayor importancia.
Desde mi punto de vista, se debe avanzar
cuanto antes en despejar ciertas incertidumbres
que perjudican el clima de negocios, entre
ellas se cuentan los aspectos regulatorios,
medioambientales y laborales. Al mismo tiempo,
es necesario hacer todos los esfuerzos posibles
para que los sectores productivos aprovechen y
conozcan las oportunidades que estan brindando
los TLC. En particular, en la actualidad no so6lo
es importante ser competitivo en la produccion de

los productos a exportar a estos mercados, sino
que alin mas importante es conocer cOmo se debe
llegar a los consumidores de esos mercados, luego
definir como integrarse a la cadena de distribucion
y comercializacion es una tarea donde nuestros
productores exhiben un déficit importante. En
este sentido, el gobierno en conjunto con los
privados, debe hacer todos los esfuerzos por
desarrollar cuanto antes una imagen pais y
promocionarla. A su vez, la creacion de oficinas
0 agencias de promocion, ya sean privadas o con
apoyo gubernamental, que ayuden a informar y
a promocionar los tipos de productos que se ven
beneficiados con estos acuerdos, las tecnologias
disponibles para su produccion y las caracteristicas
de los mercados involucrados, constituye una
linea de accion que no puede dejarse al desarrollo
espontaneo, debe incentivarse para apurar el
aprovechamiento de estas oportunidades. De
igual forma, estas oportunidades requeriran
de mano de obra calificada, la cual en el corto
plazo debiese ser obtenida fundamentalmente de
capacitacion en el trabajo, situacion que apura el
mejorar los incentivos para que los empleadores y
trabajadores utilicen las franquicias existentes en
esta area.

Estas politicas debiesen ayudar en los proximos
afos a mejorar considerablemente las perspectivas
de la economia, de modo de irle dando espacio
a la concrecion de aquellas politicas que son de
largo aliento y cuyo resultado se vera mas alla de
la actual década. En particular, el mejoramiento
de la educacidon en Chile, asi como también el
desarrollo de una politica de innovacion, son
tareas que, si bien se deben iniciar cuanto antes,
son de resultados en el largo plazo y, por tanto
requeriran tiempo y apoyo politico para no ser
abandonadas a mitad de camino.
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Conclusiones

Los antecedentes analizados permiten obtener las
siguientes conclusiones.

Primero, la economia chilena exhibe en Ila
actualidad una trayectoria de acotado crecimiento,
comportamiento que se obtiene a pesar de las
excelentes condiciones que exhibe la economia
internacional. Esto indicaria que en la economia
existirfan elementos no sdlo coyunturales sino que
también de fondo o estructurales que explicarian
por qué a la economia doméstica le estaria costando
tanto retomar tasas de mayor crecimiento.

Segundo, se hace prioritario que el gobierno asuma
un rol mas activo en la generacion de politicas
orientadas a retomar mayores tasas de crecimiento.
El fuerte incremento de los recursos provenientes
de los excedentes del cobre hace necesario que

W
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el gobierno disefie politicas de largo plazo,
particularmente, en las areas de la educacion e
innovacion.

Tercero, resulta fundamental disehar una estrategia
de desarrollo que permita priorizar los desafios y
objetivos que se desea lograr tanto en el horizonte
de los proximos afios como de aquellos que tendran
una perspectiva de largo plazo. Esta es una tarea que
debera abordarse con prontitud, no solo por la etapa
de desarrollo en que se encuentra el pais y que hace
prioritario avanzar en esta linea, sino que también
porque el momento econdmico y politico resulta
inmejorable para avanzar en reformas profundas,
ya que es en los momentos favorables, como el
actual, cuando se incrementa significativamente la
probabilidad que los cambios requeridos cuenten
con el apoyo social y politico.
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Introduccion

La situacion por la que atraviesa la economia
chilena es promisoria. El escenario de crecimiento
de sus principales socios comerciales (EEUU,
Union Europea, China, Japon y Corea), no
obstante turbulencias menores, presenta un cuadro
moderadamente optimista para los proximos dos
afos. Por otra parte, las holguras fiscales de las
que dispone a futuro la economia del pais muestran
magnitudes significativas. En efecto, al 30 de juniode
2006 el Fisco tenia cerca de US$ 7.000 millones en
depositos en Chile y el exterior y varias estimaciones
coinciden en que el gobierno acumulard cerca de
US$ 20 mil millones a fines de 2007.

En este contexto ;puede la economia chilena
reestablecer un ciclo de crecimiento sostenido de
7% anual, 0 mas, para los proximos afnos? ;Cuales
serfan los elementos basicos que lo posibilitarian?
(Es necesario tener una vision estratégica de
desarrollo para lograrlo? Si asi fuera, ;cuéles son
los rasgos esenciales de esa estrategia? Y, dado
que la sociedad chilena arrastra desde hace mucho
tiempo una importante mochila de desigualdades,
[qué politicas especificas serian necesarias para
mejorar la distribucion primaria del ingreso en un
ciclo expansivo? Por @ltimo, si la economia chilena
desea crecer mas rapidamente ;Como y de qué
manera, mas que cuanto, deben incrementarse las
exportaciones?

Esas son las interrogantes que han inspirado
este trabajo. Para abordarlas, primero hemos
hecho una breve discusion respecto del ciclo, el

crecimiento enddgeno y la estrategia de desarrollo.
Posteriormente, presentamos las fuentes del
crecimiento de la economia chilena segtin el modelo
de Solow, y centramos nuestra vision estratégica
sobre un cambio de la calidad de su insercion
comercial, como uno de los “nudos gordianos”
para abordar el tema mas amplio de una estrategia
de desarrollo.

Por otra parte, esbozamos respuestas a tres
interrogantes en torno a la evolucion de la canasta
exportadora que Chile ha logrado consagrar
después de tres décadas de apertura comercial,
las que dicen relacion con el grado de uso de
recursos naturales, su vinculo con la dindmica
de la demanda internacional y el potencial de
crecimiento endogeno de la productividad del
sector exportador. No podriamos dejar fuera del
andlisis las oportunidades estratégicas que abren
los acuerdos comerciales suscritos por Chile.

A partir de estos antecedentes nos acercamos a la
actual plataforma productiva del sector exportador
y hacemos un breve analisis de los eslabonamientos
en tres clusters: minero (cobre), forestal y salmon
de cultivo, haciendo de ellos (y eventualmente
otros clusters) un pivote de la vision estratégica del
desarrollo exportador. Concluimos, a partir de esta
experiencia, sehalando las condiciones econdomicas
e institucionales minimas que serian necesarias
para llevar adelante una estrategia exportadora que
transforme la calidad de la insercion internacional
de la economia chilena.

Kl



l. Ciclo, crecimiento enddgeno y estrategia de desarrollo

Como es sabido, en el analisis de la dinamica
econdmica resulta importante hacer la distincion
entre tendencia y ciclo (o entre los aspectos
transitorios y permanentes de una situacion
cambiante). Aparentemente es facil hacer esta
distincion. La primera nos remite al largo plazo, y
la segunda al corto plazo; pero es la relacion entre
ambas la que presenta dificultades o frente a la cual
existen diferentes opciones. El analisis neoclasico
supone que estos dos componentes temporales de
la economia son independientes, pues las fuerzas
que actlian sobre ellos son distintas y, por tanto, es
posible hacer un corte entre ambos.

El corto plazo, en el analisis de los equilibrios
macroecondmicos, supone fijas las capacidades
de produccion y en este dominio se estudian las
consecuencias de diferentes fricciones o shock
externos que pueden registrar los mercados.
Entre ellos, el inesperado aumento de precios de
un commodity, la informacion imperfecta de
los agentes, y la eventual rigidez de las variables
nominales para ajustarse a los desequilibrios de
mercado.

El largo plazo es el dominio de las teorfas del
crecimiento, que estudian la acumulacion de
factores de la produccion suponiendo flexibilidad
en el ajuste de precios y cantidades. La desconexion
entre el corto y largo plazo se justifica por el hecho
de que las fricciones actian en el corto plazo y se
supone que ellas no perduran en el tiempo. Asf, el
estudio del ciclo es en esta concepcion un analisis
de las fluctuaciones coyunturales de la produccion
provocadas por tales fricciones, pero que al fin y al
cabo seran absorbidas.

El modelo de Solow (1957), que expresa con rigor
y elegancia la vision neoclasica del crecimiento,
afirma que el rendimiento de la inversion disminuye
cuando se acrecientael stock de capital por habitante.

“‘l
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El capital tiene rendimientos decrecientes que
fijan un limite al proceso de acumulacion, lo que
conduce espontaneamente a anular el crecimiento.
Solo el progreso técnico permite a la tasa de
rendimiento del capital mantenerse y contrarrestar
las tendencias a la estagnacion.

Sin embargo, este progreso técnico es exdgeno y
su nivel esta fijado al exterior de su intervencion.
El equilibrio en este modelo consiste en una
tasa de crecimiento del producto por habitante
igual a la tasa de progreso técnico, la cual, a su
vez, estd fijada fuera del modelo. El largo plazo
depende, por consiguiente, solamente del progreso
técnico, que es insensible a las fuerzas econdmicas
basicamente de corto plazo. Esta desconexion tiene
por consecuencia que un shock transitorio sobre
los factores disponibles tiene solamente efectos
transitorios sobre la trayectoria de los indicadores
macroecondmicos, pues éstos terminan por volver
sobre su trayectoria y los efectos del shock son
borrados. La sola componente irreversible del
modelo es el conocimiento tecnologico, pues no
depende de variables econdmicas.

No obstante, para el economista austriaco
J.Schumpeter (1883-1950), la relacion entre el
corto y el largo plazo es diferente, pues él opone
los mecanismos econdmicos del corto plazo a los
del largo plazo; en el corto plazo, por definicion,
las condiciones de la actividad econdmica estan
dadas.

Para este economista la vision walrasiana es
entonces pertinente: la competencia funciona
suficientemente para que los mercados se equilibren
y asignen de manera eficiente los recursos. Pero
todo eso es trastocado en el largo plazo, pues
alli las condiciones de la actividad econdmica
se transforman: los agentes se renuevan, las
tecnologias y los mercados cambian. Todo lo que



es dado en el corto plazo, por ejemplo la tecnologia,
es al contrario lo que estd en juego en el largo
plazo y, posiblemente, lo mas relevante es que la
competencia opera de una manera que estd lejos
de ser pura y perfecta. En efecto, los agentes son
llevados a hacer apuestas altamente arriesgadas,
y aquellos que se equivocan son apartados del
mercado, mientras los que quedan se benefician de
ganancias suplementarias.

La innovacion estd en el corazon del proceso de
crecimiento en Schumpeter, quien distingue entre
innovaciones radicales y progresivas, siendo, estas
tltimas, mejoramientos progresivos de las primeras.
El objetivo de la empresa que innova es escapar de la
competencia. El innovador se encuentra en situacion
de monopolio sobre el mercado que €l ha inventado,
hasta que entra un concurrente que lo imita o supera
en lacalidad de la innovacion. El puede fijar un precio
de venta superior a su costo marginal (que seria el
precio en condiciones de competencia perfecta) y
deducir por este medio una renta sobre sus clientes.
Esta renta serd solamente provisoria: el innovador
es enseguida objeto de imitacion. Los concurrentes
se introducen en la via que €l ha trazado ofreciendo
bienes similares, obligandolo a reducir su precio o
a innovar todavia para de nuevo diferenciarse. La
carrera a la renta es el motor del progreso econdmico
y, fundamentalmente, del progreso técnico. Para
Schumpeter el crecimiento econdmico es un
proceso irregular. No solamente hay turbulencias
al nivel microeconomico (transformacion de los
mercados), sino también al nivel macroeconomico.
El ciclo es para Schumpeter algo muy distinto a la
vision neoclasica. En este sentido es un economista
heterodoxo. jEn buena hora!

Los actuales modelos de crecimiento enddgeno,
muchos de ellos de inspiracion schumpeteriana,
también conducen a una vision sensiblemente
diferente de la articulacion entre el corto plazo y el
largo plazo de los neoclasicos.

En labase de estos modelos existen los rendimientos
a escala creciente, que hacen que la productividad
sea creciente con el nivel de factores o de la

produccion. Un nivel mas elevado de produccion
suscita una acumulacion mas intensa de saber
técnico, el cual es esencialmente irreversible.
Aparece aqui la conocida proposicion de Arrow
del “aprendizaje por la practica” (learning by
doing). Desde este angulo, un shock positivo
y transitorio sobre la produccion, debido, por
ejemplo, al descubrimiento de nuevas fuentes de
materias primas no renovables, si los rendimientos
de escala son alli decrecientes entonces el nivel
de produccion no es afectado méas que en el corto
plazo y vuelve a su trayectoria anterior desde la
cual el shock interrumpid; si los rendimientos de
escala son crecientes y se deben a la tecnologia,
entonces el aumento momentaneo de la produccion
ha permitido la acumulacion de un saber técnico
suplementario que no se pierde cuando el shock se
interrumpe. Inversamente, un shock negativo sobre
el nivel de la produccion disminuira o desacelerara
la acumulacion de tecnologia, sin que el retraso sea
posteriormente recuperado.

En resumen, en los modelos de crecimiento
tradicional el nivel de producto una vez retirada
la tendencia exdgena del progreso técnico, es
estacionario (independientemente del tiempo),
mientras en los modelos de crecimiento endogeno,
es la tasa de crecimiento del producto la que es
estacionaria. La solucion del modelo neoclasico es
un nivel de equilibrio del producto, mientras que en
los modelos de crecimiento enddgeno se trata de una
tasa de crecimiento de equilibrio. El producto sigue
una marcha aleatoria y no hay nivel de equilibrio.
Las consecuencias de politicas econdmicas entre
estos dos enfoques son naturalmente diferentes.

Ahora bien, cualquier estrategia de desarrollo
definida como los caminos o trayectorias para
alcanzar objetivos transformadores fundamentales
de largo plazo, recoge en buena medida las
distintas visiones que acabamos de discutir. Sin
embargo, ello no impide que la estrategia tenga sus
especificidades. Asi, por ejemplo, la identificacion
y jerarquizacion de los objetivos de largo plazo a
partir de los obstaculos estructurales al desarrollo
(heterogeneidad estructural, especializacion
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productiva, ausencia de equidad, entre otros), es un
tema mayor que cualquier estrategia-pais, como lo
es también el tema del didlogo y la concertacion de
diferentes actores sociales que implementaran las
decisiones estratégicas. En este sentido, el sector

piblico marca rumbos y abre espacio al sector
privado, generando oportunidades permanentes para
la inversion y la innovacion tecnologica. Lo exigible
al sector privado es una cultura de la competencia y
una robusta responsabilidad social de la empresa.

Il. Breve recuento del crecimiento de la economia chilena

La economia chilena ha conocido un ciclo de
crecimiento importante entre 1985 y 1997, después
de una de las recesiones mas daninas de fin de
siglo. En efecto, la actividad econdmica del pais
aumentd a un promedio de 7,6% (5,9% en términos
per capita) en el periodo indicado. El elevado
crecimiento de estos anos fue un exitoso resultado
debido a una correccidn de los excesos de mercado,
que mostraron todo su impacto en la crisis de 1982-
83, cuando el PIB cayd en 16,8%.

Como es sabido, el desempenio posterior de la
economia chilena fue menos excepcional, pues el
crecimiento promedio anual del PIB disminuy0 a
3,5% (0 2,2% en términos per capita) entre 1998
y 2005. Este menor crecimiento es atribuido a
los “coletazos” de la crisis asiatica y a la mini
recesion de la economia americana en 2001. En
todo caso, sus efectos son considerados bastante
moderados respecto a situaciones precedentes.
A ello habria que agregar el disefio de politica
econdomica que se perfildo en el periodo 2000-
2005; para algunos un disefio conservador
y, para otros, amigable con el mercado y la
globalizacion, los cuales podrian ser factores
explicativos de un prolongado periodo de bajo
crecimiento. Un debate por cierto en curso.

Cuando nos planteamos el tema de retomar un ciclo
expansivo, obviamente su punto de arranque no
es el que surge después de una profunda recesion
como la del 82-83. El piso de arranque de un nuevo
ciclo es, actualmente, de un 5%, con un ritmo de
crecimiento del producto potencial (distinto al de
tendencia) que podria situarse en 6%.

“‘l
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Las condiciones econdmicas, sociales y politicas
que acompanan un ciclo de crecimiento no son
necesariamente iguales a las que se asocian a otro
ciclo, particularmente en economias emergentes
como la nuestra. Desde ya, hoy surgen problemas
estructurales nuevos como los de energia; asi, la
economia chilena paso6 rapidamente de un periodo,
de casi una década, de energia barata, a otra mas cara
y esquiva. Problema complejo para una economia
con una elasticidad de demanda de energia eléctrica
estimada aproximadamente en 1,5; es decir, cualquier
crecimiento arriba de 5% plantea serios desafios
de inversion futura en la produccion de energia.
Pero hoy también tenemos holguras estructurales
que antes no existfan, como, por ejemplo, la red de
acuerdos comerciales. Disponemos ademas, de una
estabilidad politica y macroecondmica sobresaliente
en la region, lo que permite a las grandes empresas
tener un comodo acceso al mercado internacional
de capitales. Por cierto, la economia chilena
arrastra también mochilas bien conocidas. Entre
ellas la mala distribucion primaria del ingreso, que
practicamente no ha cambiado en los Gltimos 16
afos, las dificultades financieras de las pequefas y
medianas empresas, y un rebelde desempleo que se
arrastra desde 1999.

I.1.  Discusion sobre las fuentes del
crecimiento en la experiencia chilena

Los temas del crecimiento han sido ampliamente
abordados por la literatura econdmica. Sin duda,
la visiobn neoclasica del crecimiento presentada
por Solow (1956) y, mas tarde, su trabajo sobre el
“Cambio técnico y la funcion de produccion” (1957),



son hitos en este ambito. En este sentido, Chile no
estd ajeno al desarrollo de los trabajos inspirados
por Solow, tendientes a cuantificar la contribucion
de diferentes factores al crecimiento; es decir,
resolver cudl es la parte de la tasa de crecimiento
del PIB que corresponde al crecimiento del trabajo,
el capital y el progreso técnico o productividad total
de factores, como residuo. Uno de estos trabajos, el
del economista K. Schnit-Hebel (2006), destaca que:
“Durante los Gltimos 16 anos, desde 1990 hasta el
2005, el crecimiento fue relativamente alto (5,3%),
y mas de la mitad del mismo (3,1%) se debe a
mejoras de la productividad. La inversion en capital
fijo también hace un aporte sustancial, en tanto
que el crecimiento del trabajo contribuye poco en
este periodo. Estos resultados confirman resultados
anteriores, indicando que el mayor crecimiento de
Chile desde mediados de la década de 1980, se debe
principalmente a un crecimiento de la productividad
total de factores, seguido por una mayor contribucion
de la acumulacion de capital”™.

Sin desmerecer en nada el trabajo recién citado,
sabemos que la productividad total de factores o
residuo de Solow, o lo que es atribuible al progreso
técnico, es una caja negra de la que no se sabe a qué
se puede atribuir su contenido. Muchas visiones
ideologicas, cualquiera sean, tratan de atribuirla
a sus preferencias: capacidad de emprendimiento,
privatizaciones, cambios institucionales, entre
otras. La verdad es que el residuo de Solow da para
mucho. Aun utilizando una econometria robusta
para buscar factores explicativos, sus resultados
siempre tienen un caracter muy relativo. En el caso
de Chile, sin embargo, existe consenso en atribuir
como determinantes de la importante contribucion
de la productividad total de factores al crecimiento,
a dos elementos: la estabilidad macroecondmica y
una mayor intensidad de la competencia derivada
de la apertura comercial y financiera de la
economia.’

Por cierto, dado que la economia no es una ciencia
exacta, siempre serd posible discutir distintos
disefios de politicas econdmicas (politica fiscal,
monetaria y cambiaria) para lograr la estabilidad
macroecondmica, y siempre se podréa debatir si se
estan aprovechando las oportunidades que ofrece
la apertura externa.

Sin embargo, el método de Solow para
descomponer el crecimiento en sus factores
productivos medibles en cantidad y calidad, es
atil. A través de este analisis, la tasa de inversion
particularmente en capital fisico y humano, incide
en el nivel de ingreso por habitante y también en
la tendencia de la productividad a largo plazo,
aunque, por una vez y de manera transitoria,
debido a la existencia de retornos decrecientes
para la inversion en capital.

Las teorias modernas del crecimiento post-Solow
sostienen, por el contrario, que la mayor inversion
en capital humano e innovacion tecnologica puede
traducirse en una tasa de crecimiento permanente
mas elevada de la productividad. En cualquier caso,
el aumento en el nivel de la inversion en un sentido
amplio, juega un rol central en cualquier concepcion
del crecimiento. En particular, para Solow el
concepto de inversion incluye: “No solo la inversion
en planta y equipos, lo cual es muy importante, sino
también la inversion en infraestructura publica,
inversion en investigacion y desarrollo y también
inversion en lo que los economistas 1laman capital
humano, es decir, en educacion y en capacitacion de
los trabajadores en la industria.”* No es de extranar,
entonces, que dentro de las distintas propuestas
de politicas orientadas a fomentar el crecimiento
econdmico en Chile, aparezcan con frecuencia
menciones al capital humano, que es uno de los
factores del crecimiento mas débil, o el fomento de
la innovacion, actualmente de baja presencia en el
proceso productivo.

2 Klaus Schmidt-Hebbel: “El crecimiento economico de Chile”, Documento de Trabajo N° 365, junio 2006. Banco Central de Chile.
3 Ver R. Fuentes, M. Larrain, K. Schmidt-Hebbel: “Fuentes del crecimiento y comportamiento de la productividad total de factores en Chile”,

Banco Central Chile. Documento de Trabajo. Diciembre 2004.

4 Robert Solow: “Crecimiento y equidad”, Editorial Universitaria. Chile. 1993.
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En la perspectiva planteada, ;puede la actual
economia chilena situarse en una trayectoria de
crecimiento potencial de 7% a 8% anual en los
proximos afos?

Desde ya, ésta es una economia que ha invertido
recientemente solo en capital fisico del orden del
24% del PIB, llevarla, por ejemplo, a un 30% del
PIB en 5 anhos con un crecimiento del PIB de 7%
anual significa un esfuerzo de aumento anual de la
inversion de 11,9%.

Una segunda objecion es que, dado el nivel
de ingresos por habitante que ha alcanzado
la economia chilena, y seglin la teorfa de la
convergencia (las economias maduras tienen un
ritmo de crecimiento potencial més bajo que las
menos maduras), Chile no podria aspirar a crecer
a las tasas de China o India, que tienen niveles
de ingresos mas bajos y espacios de crecimiento
mas amplios. Aunque tedricamente el argumento
es valido, practicamente es discutible en el caso de
Chile que tiene oportunidades desaprovechadas,
como veremos mas adelante. Pero también el
modelo de Solow tiene sus propias limitaciones, las
que han sido expuestas precedentemente.

En cualquier caso, pensar un nuevo ciclo expansivo
para la economia chilena significa primero
acrecentar el producto potencial para luego
examinar la utilizacion de los factores productivos.
La contabilidad del crecimiento econdmico efectivo
indicara la contribucion de cada factor (ex post).

Dentro del esquema considerado, la produccion
potencial de una economia, seglin Solow, puede
aumentar si el niimero y la calificacion de la mano
de obra crecen; si ésta trabaja mas duramente o con
Jornadas mas largas; si el stock de capital crece o
rejuvenece; asi como, también, si la tecnologia se
mejora o si las restricciones institucionales que
pesan sobre la produccion se hacen mas débiles.
Ademis, en los paises en desarrollo, y Chile
no es la excepcion aun cuando se le considere
una economia emergente, existe una amplia
heterogeneidad estructural, es decir, hay brechas

importantes de productividad al interior de un
sector entre las empresas que la componen, y
también entre sectores con caracteristicas de
formalidad e informalidad. En tal caso, el traspaso
de poblacion activa de un sector (0 empresas)
menos productivo a otro mas productivo, genera un
aumento en la tasa de crecimiento potencial. Cabe
observar, sin embargo, que en el caso de Chile la
larga apertura comercial reconvirti6 parcialmente
su economia, introduciendo las buenas practicas
y diseminando el progreso técnico en el sector
exportador y la industria sustitutiva. Por ello
la heterogeneidad estructural se encuentra mas
acotada a la informalidad y segmentacion del
mercado del trabajo.

2  Estrategiay los nudos gordianos del
crecimiento

Una manera elemental de abordar los temas
estratégicos de una economia, es recurrir a
las fuentes del crecimiento, dando un caracter
estratégico a cada una de ellas (capital humano,
stock de capital, innovacion tecnologica, entre
otras), fijandoles un horizonte y metas a lograr.
La contabilidad del crecimiento seglin Solow
(podria ser cualquier otro modelo) construido
para la economia chilena, permitirfa técnicamente
hacerlo. Asi, la meta de colocar a esta economia
en una trayectoria de crecimiento potencial entre
7% y 8% en los proximos ocho ahos, demandara
exigencias cifradas para cada una de las fuentes
del crecimiento, habida cuenta de las holguras
existentes (excedentes del cobre, acceso al
mercado mundial de capitales) y restricciones
(energfa). Todo ello con un grado de desagregacion
que dependera de los instrumentos de medicion
disponibles.

Podemos decir que ésta fue la forma tradicional
de hacer una estrategia en periodos pasados,
cuando el Estado tenfa una mayor incidencia en
las decisiones de inversion y la economia estaba
mucho menos abierta que hoy. Por cierto, el entorno
y las modalidades de funcionamiento de nuestra
economia han cambiado. Dificilmente los gobiernos



hoy se comprometen con metas estratégicas de largo
alcance. ;Significa que por ello no es posible pensar
la economia en términos estratégicos? Las grandes
empresas planifican de ese modo su trayectoria
futura dentro de un mundo globalizado y con
dilatada incertidumbre. Testimonio de ello son los
interesantes trabajos de Porter. No hay razon, salvo
un prejuicio, para que las autoridades econdmicas
no estén imbuidas en acciones estratégicas sin que
por ello sea necesario reconstituir un sistema de
planificacion centralizado.

Mirado desde el angulo del desarrollo, todo lo
anterior tiene sentido si es posible identificar el o los
nudos gordianos que estan in situ en la economia,
y cuyo abordaje significa crear una dinamica de
desarrollo que produce un cambio simultineo, o
eslabonamientos sucesivos, en varias variables que
concurren a crear un ciclo expansivo y aumentos

de la productividad de largo plazo. Pensamos
que uno de esos nudos gordianos (puede haber
otros) es cambiar gradualmente la calidad de la
insercion econdmica internacional, aprovechando
las oportunidades excepcionales que la red de
acuerdos comerciales ha abierto a la economia
chilena. Al hacerlo, se estan abordando los temas de
la heterogeneidad estructural que persisten en esta
economia, asi como el de la calidad de la mano de
obra, la innovacion y los problemas distributivos.

Ahora bien, ;qué significa cambiar la calidad
de la insercion econdmica? Y, cualquiera sea su
significado, ;puede esto ser solamente asumido
por el mercado? ;O es posible pensar este
problema con el disefo de incentivos de mercado
dentro de una concepcidn estratégica que supera
el horizonte limitado del corto plazo?

lll. Antecedentes para una estrategia exportadora

lI1.  Tres interrogantes sobre la evolucion

de la canasta exportadora

La economia chilena registra una larga experiencia
de apertura comercial con una eliminacion, abrupta
en sus inicios y posteriormente gradual, de los sesgos
antiexportadores de la politica econdmica. En efecto,
primero con un arancel uniforme, dichos sesgos
han conocido una reduccion unilateral y, después,
una reduccion resultado de acuerdos multilaterales
(Ronda Uruguay) y acuerdos comerciales de caracter
bilateral con distintos paises.

Las exportaciones de bienes se han diversificado en
productosymercados. En2005habia6.880empresas
exportadoras, para 5.303 productos, destinados a
183 paises. El volumen de exportaciones de bienes
y servicios durante el periodo 1974-1996 (a precios

de 1996) se multiplicd poco mas de 6,5 veces, con
una tasa de crecimiento promedio anual de 8,9%.
Durante los afios 1996-2005 la misma tasa fue de
6,9%. Por ultimo, las exportaciones de bienes y
servicios representaron un 35% del PIB (2005) y el
empleo directo e indirecto generado por el sector
exportador era estimado a mediados de los noventa
en un 35% de la fuerza de trabajo.’

Sin duda, en poco més de tres décadas, la economia
chilena registrd un dinamismo exportador de
importancia, lo cual no impide hacerse tres
preguntas bésicas.

(Hasta qué punto este dinamismo ha permitido
ir saliendo de una especializacion primaria
exportadora, intensiva en recursos naturales, y que
la ha caracterizado historicamente?

5 Véase A. DiazyJ. Ramos: “Aperturay competitividad”. En R. Cortdzar y J. Vial: Construyendo Opciones. Cieplan. Editorial Dolmen. 1998.
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(Cuanto de este dinamismo y diversificacion de la
estructura exportadora se explica por el acceso a
una demanda mundial més dinamica y estable?

(En qué medida el dinamismo exportador ha
generado una transformacion productiva capaz de
generar un proceso endogeno de aumentos de la
productividad?

La primera pregunta dice relacion con la presencia
de la renta derivada de los recursos naturales en la
estructura de las exportaciones. Su exportacion, con
limitados encadenamientos en su elaboracion, puede
generar un valor agregado elevado respecto al valor
bruto de produccion (V. agregado=renta+salarios
+beneficios), pues el peso de la renta es muy grande.
Incluso, estas exportaciones pueden hacer uso de
tecnologias avanzadas (regadio por gotas o uso de
semillas transgénicas) generalmente importadas, lo
que confiere a este tipo de exportacion implicancias
menos dinamicas por lo corto de la cadena de valor
y no porque utilicen tecnologias atrasadas. Desde
las perspectivas del desarrollo, ha

EXPORTACIONES DE CHILE SEGUN SECTORES

una primera percepcion. De acuerdo a una simple
lectura de los datos, tendriamos una canasta
exportadora muy concentrada en recursos primarios
(86,1% en 2005), donde el cobre representa 44,8%.
Es cierto que ese afio esta muy distorsionado por
los precios del cobre y de otros minerales, ya
que la participacion promedio del cobre en las
exportaciones fue de sdlo 41% en el periodo 1999-
2005, pero la misma participacion antes de la
apertura comercial fluctuaba entre 70 y 80%. En
el resto de los sectores destacan aquellos productos
que tienen o han tenido fuerte representatividad
dentro del sector o registran una importante tasa de
crecimiento (salmon, vinos). En el rubro “Otros”
estan los productos con mayor grado de elaboracion
(por ejemplo, en forestal papel y muebles) y que
en estricto rigor estarfan en la industria segin
clasificacion CIIU.

El cuadro anterior muestra el anclaje de las
exportaciones en los recursos naturales, pero
no se ve el eslabonamiento en torno a ellos, ni

aparecido una profusa literatura sobre
este tema. Ante quienes hablan de la , : 1992y 2005 _ ,
o s (Cifras en millones de dolares FOB de cada aiio y porcentajes)
maldicion” de los recursos naturales, Mot Estractura | Crecim
la historia econdmica se ha encargado 1992 | 2005 | 1992 ] 2005 | Prom. Anual
I. Mineria 47933 | 22.273,0 48,3 56,7 12,5
de demostrar que ellos pueden ser una e voms | 5o | 307 | s 22
“bendicidn” cuando constituyen una Minerales y sus concentrados | 1.003,0 | 6.1423 | 101 | 156 150
. Otros 8527 4.678,1 8,6 11,9 14,0
plataforma articulada y desarrollada | | agroindustria 15636 | seaer | s | 129 | us
en el sistema productivo, gracias a lo o et Icudl I Il I
cual paises como Finlandia, Australia, Otros L1607 | 34677 | 17 | 88 8.8
. , I, Forestal 11123 | 34443 | 11,2 8,8 91
Dinamarca y Canadd han logrado Celulosa s350 | 12012 | sa| 3 64
consolidarse en etapas avanzadas del Madera Aserrada 1372 714 a8 13,5
6 Otros 440,0 1.528,6 44 39 10,1
desarrollo. V. Pesquero 12712 | 30263 | 9| 77 69
Harina de Pescado 540,2 4454 54 1,1 -1,5
Salmén 2059 13159 2,1 34 153
Desde este punto de vista, jen qué Otros 310 [ 12649 | 53 32 69
Situ aCién se encuentra la actu al V. Exportaciones Primarias (I al IV) 8.746,3 33.790,3 88,1 86,1 11,0
VI. Industria 1.155,1 5.198,1 11,6 132 12,3
estructura de exportacion chilena? Metanol 87 [ 609 [ 05| 16 215
Otros 1.106.4 4.587.2 11,1 11,7 11,6
El cuadro 1, que aborda el valor
. . . VIL Otros 25,6 263,5 0,3 0,7 19,6
de las exportaciones, identificando ,
. . . , VIIL. Total de Chile 9.927,0 | 39.251,9 | 100,0 | 100,0 11,2
IOS sectores p rimarios Mlnerla’ Fuente: Departamento de Estudios e Informaciones, DIRECON (Octubre 2006), en base a cifras del Banco
Agricultura, Forestal y Pesca, entrega Centralde Chile

6 Ver J. Ramos “Una estrategia de desarrollo a partir de complejos productivos en torno a los recursos naturales. Revista de la CEPAL N° 66,

diciembre 1998.
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Cuadro 2 EXPORTACIONES DE CHILE
CLASIFICADAS DE ACUERDO A LA CIIU, 1992 - 2005

(Cifras en millones de délares FOB, de cada aiio y porcentajes)

Monto Estructura Crecimiento
1992 2005 1992 2005 | Prom Anual
I. Agricultura, Fruticultura, Ganaderia 984.8 2.378,5 99 6,1 7,0
Silvicultura y Pesca Extractiva
Agricultura, fruticultura y ganaderia 902,2 2.311,5 9,1 5,9 7,5
Agricultura 129,1 246,9 1,3 0,6 5,1
Fruticultura 754,7 2.030,8 7,6 52 7,9
Ganaderia 18,4 33.8 0,2 0,1 48
Silvicultura 65,8 30,5 0,7 0,1 -5,7
Pesca Extractiva 16,8 36,4 0,2 0,1 6,1
II. Mineria 4.786,5 22.243,4 48,2 56,7 12,5
Cobre 3941,6 17.621,2 39,7 449 12,2
Resto 8449 4.622,1 8,5 11,8 14,0
II1. Industria 4.130,1 14.366,6 41,6 36,6 10,1
Industria alimentaria, bebidas, licores y tabaco 1.920,8 5.701,3 19,3 14,5 8,7
Alimentos y alimentos forrajeos 1.756,6 4.315,5 17,7 11,0 7,2
Bebidas, liquidos, alcoholes y tabacos 164,2 1.385,8 1,7 3,5 17,8
Industria textil, prendas de vestir y cuero 147,0 192,7 1,5 0,5 2,1
Textiles y confecciones de prendas de vestir 115,7 163.,9 1,2 0,4 2,7
Curtiembre, talabarteria, cuero y pieles, calzado 31,3 28,8 0,3 0,1 -0,6
Forestales y muebles de madera 419,2 1.811,0 42 4,6 11,9
Celulosa, papel, cartén, editoriales e imprenta 689,7 1.658,3 6,9 4,2 7,0
Productos quimicos basicos y preparados, 491,9 3.387,2 50 8,6 16,0
petroleo y derivados, caucho y plastico
Productos de barro, loza y porcelana, vidrio y 22,6 77,6 0,2 0,2 9,9
productos minerales no metalicos
Industria basica del hierro y del acero, 165,9 642,9 1,7 1,6 11,0
industria bdsica de metales no ferrosos
Productos metilicos, maquinaria, equipos 230,5 877.,5 23 2,2 10,8
material eléctrico, instrumentos de medida y
material de transporte
Productos metalicos, maquinaria, equipos, 128,9 610.,8 1,3 1,6 12,7
material eléctrico e instrumentos de medida
Material de transporte 101,6 266,6 1,0 0,7 7.7
Industria manufacturera no expresada 42,4 18,1 0,4 0,0 -6,3
IV. Otros 25,6 263.5 0,3 0,7 19,6
IV. Total Exportaciones 9.927,0  39.251,9 100,0 100,0 11,2

su importancia. En el cuadro 2, que permite
apreciar la evolucion de las exportaciones seglin la
clasificacion CIIU, aparece mas claramente el peso
relativo del valor de las exportaciones primarias
mas intensivas en recursos naturales, las que giran
en torno a un 60% entre los afhos 1992 y 2005 y
una canasta de productos industriales del orden de

Fuente: Departamento de Estudios ¢ Informaciones, DIRECON (Octubre 2006) en base a cifras del Banco Central de Chile

40%, gran parte de los cuales son el resultado de
la elaboracion de recursos naturales. Dicho cuadro
tampoco permite ver el desarrollo de los eslabones
creados a partir de los recursos naturales, pero en
cambio da una idea méas adecuada del peso de los
recursos naturales en sus formas mas elementales
sobre la estructura exportadora. Por cierto, estos
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Cuadro 3 EXPORTACIONES DE CHILE DISTRIBUIDAS SEGUN CEPII
2005
(Cifras en dolares FOB)
Productos en regresion Productos estables Productos en progresién
Energia Energia Energia
Carbon 30.481 Petréleo Gas natural
Coke 1.555.357 Distribucion eléctrica
Productos refinados de petréleo 774.421.710 Agro - Alimentario Agro - Alimentario
Metal F Productos base cereales 64.722.213 Conservas vegetales
e o 0313.100.929 Carnes 2.662.916.334 Tabaco manufacturado
neraies no ferrosos -15. 1009~ Bebidas alcho. y no alcoho. 1.015.670.307
Metalurgia no ferrea 11.869.401.930 Madera y Papel
Madera y Papel
Siderurgia . 2345 Muebles
Minerales de hierro 319.429.680 g’ab‘l‘»"’s en madera . 2(1)3;;2'143 Atticulos manufacturados NDA
Hicrro y Acero 516.163.919 ape O o Textil
. . Imprentas 39.429.836 extil o a de confeccion
Productos primera transf. de hierro 31.757.402 P!
Textil Ropa de calceteria
Agro - Alimentario Alfombras 20.257.616 Cucros
Cereales 82.735.420 Eléctrico
Otros productos agricolas 2.338.029.804 Electrénica Electrodomésticos
Prod. agric. no comestibles 1.452.456.802 Relojeria 890.490 Material eléctrico
Cuerpos aceitosos 160.149.277 ; Suministros eléctricos
Conservas animales 406.668.819 Vehiculos o Electrénica
Azdcar 63.298.749 Vehiculos utilitarios 92.868.138 Instrumentos de medida
Alimentos para animales 499.804.950 Mecnica ég:;g;iﬂfgi?;‘tmmcos
Textil . Prq(iucros 1’11et‘é]icos pesados 49.692.323 Electronica de consumo masivo
Hilos y telas 94.922.315 1?4“‘:‘(::‘116““ lzzgiﬁz Material de telecomunicacién
otores 3.624. P L
Material inf¢ tica
Mecsnica Miquina-Herramienta 3.808.221 aterial informética
. . Maiquinas utilizadas para construc.  84.788.597 Vehiculos
Material Agricola 3.383.439 Lo .
Magquinaria especial 41.445.349 Partes de vehiculos autom.
Armamento 1.599.499 Aeronatica 22.962.881 i i
Embarcaciones 65.235.077 eronatitica 22.962. Automoviles particulares
Quimica Quimica .
Quimica Cemento 9.606.953 Quimica organica base
Quimica mineral base 882.225.909 Cerdmica 21.565.757 Pinturas .
Pldsticos 744512 Vidrio 26.101.769 Productos perfumcn-fx
Minerales NDA 100.515.812 Fertilizante 166.063.222 Productos farmaceuticos
Articulos en pldstico
Articulos en caucho
NDA
Joyerfa 3.296.195 NDA !
Oro no monetario
No clasificados*
TOTAL 28.977.633.792 6.835.110.302
Participacién en el total (%) 66,48 23,79
(*): incluye los servicios considerados exportacion y rancho de naves, por lo que serd excluido del total

eslabones se pueden observar a través de la matriz
de insumo producto, la que mide los efectos
directos e indirectos hacia atras y hacia adelante en
la cadena de valor de las exportaciones.

Los dos cuadros expuestos permiten afirmar que
las exportaciones chilenas se han diversificado en
productos y, presumiblemente, en eslabonamientos.
En lo fundamental, la diversificacion de la oferta
exportadora ha alejado a la economia chilena de
una especializacion primaria exportadora clasica,
conformada por enclaves.

La segunda interrogante dice relacion con la
dindmica que tienen los productos en el mercado
mundial e, indirectamente, con las bondades de

la especializacion alcanzada por un pafs. En la
teoria neoclasica, los procesos de especializacion
estan enmarcados en una vision estatica, es decir,
con periodos de tiempo suficientemente cortos
como para que las condiciones de produccion y
consumo no se modifiquen sustancialmente. En
una vision mas dindmica, con creacion de ventajas
comparativas, esas condiciones van cambiando en
el tiempo. Los productos que se intercambian tienen
distintas tasas de crecimiento y la penetracion de
mercado se va alterando por diferenciacion del
producto o introduccion de nuevas tecnologias.

En este contexto, parece adecuado jerarquizar los
productos de acuerdo a su ritmo de evolucion. Para
tales efectos, el “Centro de Estudios Prospectivos

Perspectivas Econdmicas para el Chile del Bicentenario: Desafios y Oportunidades
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y de Informaciones Internacionales” (CEPII)
con sede en Paris, ha construido nomenclaturas
sectoriales para 72 categorias de productos a partir
de su base de datos constituida por la informacion
de paises desarrollados, y en desarrollo, con todos
los flujos comerciales por paises, por origen y
destino. Con ello se ha jerarquizado el comercio
seglin su evolucion durante el periodo 1967-1996.
De esta manera se clasifican estos productos en tres
categorias: “productos dindmicos o en crecimiento”,
“productos estables” y “productos en regresion”.
Para clasificar los productos en estas categorias
se usan dos criterios combinados: el crecimiento
de la parte del mercado y la variacion de la parte
de mercado. “Un producto es considerado en
crecimiento si su parte de mercado crece al menos
en 5% y si su parte en el comercio mundial en valor
aumenta al menos en 0,05 puntos sobre el periodo.
Criterios simétricos se usan para definir productos
en regresion. Los productos estables son aquellos
que se sithan entre los margenes superiores e
inferiores de los dos criterios.”’

Entre los resultados de este trabajo y solo a titulo
de ejemplo, los productos primarios estin en
regresion, mientras que los materiales eléctricos,
informaticos y de telecomunicaciones, asi como
los productos hacia atras de la agrupacion quimica,
estan en pleno crecimiento. Los tejidos de hilo y
la aeronautica pasaron desde fines de los ochenta
a mediados de los noventa desde la categoria de
productos en crecimiento a la de productos en
regresion. La clasificacion del CEPII no incorpora
la produccion de servicios, donde la mayoria de sus
componentes son dindmicos. Ademas, ella confirma
que las nuevas tecnologias, al reducir por unidad de
producto la energia y las materias primas, genera
un cambio relativo de ramas productivas.

Ahora bien, ;donde se sithan las exportaciones
chilenas en 2005 segin esta malla clasificatoria?
El cuadro 3 muestra que dos tercios de estas
exportaciones corresponden a productos en

regresion; 24% a productos estables, y casi 10%
a productos en progresion. Esta aproximacion no
invalida el hecho que las exportaciones chilenas
crezcan rapidamente en mercados en regresion.
El problema es que, en un horizonte largo, las
perspectivas no son promisorias. Dicho de una
manera mas extrema (no aplicable a Chile), un pais
que solo exporta productos en regresion e importa
productos dinamicos, si las partes de mercado
mantienen constante el valor de sus exportaciones,
tiende por consiguiente a crecer menos rapido que
el de sus importaciones. Segln la clasificacion del
CEPII, un tercio de las exportaciones de laeconomia
chilena corresponden a productos que tienen una
evolucion dinamica o estable, y el desafio es ir
reconvirtiendo la mochila de dos tercios que atn
tiene. En consecuencia, se puede decir que queda
bastante espacio para que el pais mejore la calidad
de su perfil exportador, vinculandose directa o
indirectamente a los mercados dinamicos.

Por otra parte, CEPAL (2004), que clasifica
las exportaciones regionales segiin el grado de
intensidad  tecnologica incorporada, muestra
que solo un 7,5% de las exportaciones chilenas
corresponde a bienes industriales no basados en
recursos naturales y, de ellos, solo un 5,6% utiliza
tecnologia media y alta.?

Respecto a la Gltima pregunta, por cierto la mas
compleja, podemos afirmar que el crecimiento y
diversificacion de la canasta exportadora chilena
desde la apertura comercial a la fecha, ha creado
un cambio en la estructura productiva por la via
de constituir complejos productivos conocidos
genéricamente como “clusters”, situados a
lo menos en los sectores mineros (cobre) y
forestal y en torno a productos como el salmon,
vinos y lacteos. Ahora, resulta menos claro si
estos complejos pueden crear progreso técnico
endogeno y difundirlo en el resto de la economia,
pero, como veremos mas adelante, es evidente que
en ellos hay un potencial.

7 Rapport du Cepii. “Compétitivité des Nations” p. 172. Ed. Econdmica. 1998. Paris.

8 Ver Anexo.
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IV. De las oportunidades estrategicas que abren
los acuerdos comerciales

Actualmente laeconomiachilenanosoloesconocida
por su larga experiencia de apertura comercial, sino
ademas porque en su interior, y particularmente a
partir de la década del noventa, ha practicado una
politica de regionalismo abierto. Ello le ha permitido
construir una red de acuerdos comerciales con
distintos paises, con los cuales mayoritariamente
desarrolla su comercio. En efecto, durante 2006
las exportaciones chilenas se distribuyeron, segiin
sus destinos, en US$44.102 millones a paises con
acuerdos comerciales vigentes, representando el
76% del total exportado, y US$13.654 millones
a pafses sin acuerdos vigentes, con 24% del
total. Asimismo, un 84,5% de las importaciones
provenian de paises con acuerdos vigentes. En
1995 habia cuatro acuerdos comerciales suscritos,
y diez ahos después éstos llegaban a 17, con acceso
preferencial a los mercados de 53 paises. En 2006
se agregaron cuatro nuevos paises: China, Nueva
Zelanda, Singapur y Brunei.

Cabe observar, sin embargo, que estos acuerdos
no son homogéneos en cuanto a su alcance y
complejidad. Por una parte estan los Tratados de
Libre Comercio (TLC) que trascienden el ambito
estrictamente comercial (barreras arancelarias y
no arancelarias, normas de origen), en la medida
que incorporan otras disciplinas comerciales tales
como: servicios, inversion, propiedad intelectual,
compras gubernamentales, medio ambiente, normas
laborales, cooperacion (en particular en el caso del
Acuerdo con la Union Europea), y mecanismos
de resolucion de controversias. En 2006, Chile
destinaba un 52% de sus exportaciones a paises con
quienes tiene este tipo de acuerdo y que, ademas,
son de mayor desarrollo: Canada, Union Europea,
Estados Unidos y Corea. Pero, adicionalmente,
Chile ha suscrito acuerdos comerciales con todos
los paises de América Latina y es miembro asociado
del Mercosur, donde también hay disciplinas

W
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que van mas alld de lo estrictamente comercial
(infraestructura, energia y cultura, entre otras).

Para tener una mejor percepcion de las
oportunidades que abren los acuerdos comerciales,
examinaremos sus rasgos mas importantes, los que
serviran de base para el andlisis posterior.

a) En lo inmediato, los beneficios mas directos de
los estos instrumentos estan constituidos por las
preferencias arancelarias que se otorgan en ambos
sentidos. Ello se percibe como una ampliacion
de mercado para las partes, y aprovechamiento
de escalas de produccion mas eficientes para sus
empresas. De hecho, en 2005 las condiciones de
acceso de las exportaciones chilenas seglin los
acuerdos comerciales y calendario de desgravacion,
configuraban un arancel efectivo inferior al 1%,
De no existir tales acuerdos, el arancel promedio
hubiera sido de 3,9% (cuadro 4).

b) Tanto o mas importante que la constatacion
anterior, es que en los TLC se quiebra después
de algunos afos el escalonamiento arancelario
que en general tienen los paifses desarrollados
respecto a los de menor desarrollo, castigando con
un arancel mas elevado a los productos de mayor
elaboracion que a las materias primas. Este hecho
es como una segunda apertura comercial, pues
permite eslabonamientos productivos que antes
eran impensables. A titulo de ejemplo, actualmente
los duraznos frescos no pagan derechos al entrar al
mercado estadounidense (excepto entre el 1 de junio
y el 30 de noviembre) en tanto que los duraznos en
conserva pagan un arancel de 17%.

c) Cabe recordar, sin embargo, que los acuerdos
abren oportunidades que no son eternas, pues los
socios comerciales siguen firmandolos con otros
paises a quienes también otorgan preferencia, y que



2005: Condiciones de acceso de exportaciones chilenas
en los acuerdos comerciales

Pais 2005 NMF | Arancel | Rebaja
Miles de US$ efectivo | en acceso

Argentina 626.125 8.8% 0,3% 96,6%
Brasil 1.728.953 5,8% 0,2% 96,6%
Paraguay 40.381 13,2% 1,4% 89,4%
Uruguay 72.746 10,8% 1,1% 89,8%
Mercosur 2.468.205 6,8 % 0,3% 96,0 %
Bolivia 210.731 8,9% 5,5% 38,2%
Colombia 347.508 13,6% 0,1% 99,3%
Ecuador 341.418 12,3% 0,1% 99,2%
Perd 724.785 10,1% 3,0% 70,3%
Venezuela 358.381 17,3% 0,1% 99.4%
Comunidad Andina 1.982.823 123% | 1,7% 85,9%
México 1.582.078 24,3% | 0,04% 99,84%
Estados Unidos 6.247.952 0,7% 0,2% 71,4%
Canada 1.069.017 1,6% [ 0,01% 99,4%
Nafta 8.899.047 5,0% 0,1% 97,0%
Costa Rica 115917 4,8% 1,0% 79.2%
El Salvador 85.398 3,1% 0,9% 71,0%
Centro América 201.315 4,1% 1,0% 76,5%
[Aladi + C. América | 6234421 | 129% | 07% | 94,6% |
[Corea | 2210895 | 38% | 24% | 368% |
[Unién Europea | 9069510 | 14% | 05% | 643% |
[China (1) [ 4389817 | 12% | 12% | 0,0% |
[India (2) | 493.023 | 62% | 62% | 0,0% |
[Arancel efectivo Total | 29.714.635 |  39% | 08% | 795% |

Nota: (1) Si se toma como base lo negociado en el TLC, el arancel efectivo
que enfrentarian nuestras exportaciones seria de 0,2 %

(2)  Sise toma como base lo negociado en el AAP, el arancel efectivo
que enfrentarian nuestras exportaciones seria de 5,4%

Fuente: Departamento Acceso a mercados/DIRECON
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para aprovechar sus potencialidades es necesario
innovar y reformar parte de la institucionalidad
econdmica, lo que implica tiempo y nuevos
Iecursos.

d) Se espera, por tanto, que a los acuerdos sigan
aumentos de exportaciones y de importaciones
mas baratas provenientes de los paises con quienes
hemos suscrito estos instrumentos. El riesgo de una
desviacion de comercio por sobre una creacion de
comercio se hace menor cuando existe una red de
acuerdos, muchos de ellos con paises desarrollados.
Esto Gltimo repercute en beneficios para el
consumidor (cuando la baja de precios no es atrapada
por margenes de ganancia del intermediario) y una
disminucion de costos para las empresas que utilizan
insumos provenientes de los socios comerciales con
acuerdo. Particular importancia tiene esto para el
rejuvenecimiento del stock de capital y el aumento
de productividad. Pero también la apertura comercial
intensifica la competencia de bienes en el sector que
sustituye importaciones y afecta especialmente a las
pequenas y medianas empresas del mercado local.
En cuanto al sector exportador, naturalmente los
primeros beneficiados son las grandes empresas y
los productos que ya estan presentes en los mercados
externos y que con las nuevas preferencias pueden
ampliar su participacion. Cabe observar que, en
Chile, las exportaciones estan muy concentradas.
Solo 27 empresas son responsables del 50% de las
exportaciones sin cobre. Otros beneficios relevantes
son las inversiones que podrian ser atraidas por la
estabilidad de normas y la ampliacion potencial de
mercado que implica la red de acuerdos. En este
sentido se ha hablado de “Chile pais plataforma”, lo
que supone grandes inversiones en el sector servicio
e infraestructura arrastrada por los mayores flujos
de comercio esperado y, en particular, entre el
Asia Pacifico y América Latina. En este sentido, la
“magia” de los acuerdos esta dada por el aumento
de la rentabilidad esperada del capital que esto
provoca, lo cual explica el paso de expectativas
pesimistas a otras optimista. Por otra parte, segiin
la teorfa convencional, un pais en desarrollo que
liberaliza su comercio y la inversion con un pafs
mas desarrollado, debiera, tedricamente al menos,

recibir los siguientes beneficios: un aumento en el
ritmo de crecimiento a largo plazo, (la economia no
solo se sita sobre su frontera de produccion, sino
que, ademads, ésta se desplazaria); salarios reales
mas elevados; una menor desigualdad al interior
de la piramide de salarios a favor de la mano de
obra més calificada; flujos més grandes de capital
externo; ganancias de productividad y transferencia
tecnologica. Sin embargo, es pertinente recordar que
estos beneficios se obtendrian a plenitud en plazos
medianos o largos, y no necesariamente se cosechan
automaticamente, sobre todo cuando hay “nudos
gordiano” sin resolver al interior de la economfa.

e) Algunos piensan, ademas, que el conjunto de
oportunidades mencionadas pueden aprovecharse
sin necesidad de la accion privado-publica, y
que basta con las sehales de mercado (sistema de
precios) para que la empresa privada lo logre. La
literatura que apunta en otro sentido es muy amplia,
pues se trata de recoger sehales de mercados que,
siendo imperfectos, no tienen por qué capturar las
externalidades positivas o negativas del intercambio.
Y sin abandonar las funciones asignadoras del
mercado, la intervencion estratégica de la accion
privado-piblica es empirica e historicamente
insustituible. Actualmente, el ejemplo clasico son
las economias del Asia.

Las potencialidades y oportunidades que abren los
acuerdos comerciales obligan a reflexionar sobre
la economia chilena y su eventual dindmica en
el largo plazo, y, por tanto, en una estrategia de
desarrollo. En lineas gruesas, pensamos que esta
Gltima tendria que estar asentada en un concepto de
“competitividad-pais” con rasgos sistémicos, donde
el proceso de la incorporacion de las innovaciones
tecnologicas juega un papel clave para el despliegue
de un aumento persistente de la productividad y la
incorporacion de mayor conocimiento en la oferta
exportadora, a fin de lograr crecientes demandas de
mano de obra calificada con elevados salarios. Lo
sistémico esta dado por el hecho que es insuficiente,
para aprovechar el maximo de oportunidades
que abren los TLC, una mayor eficiencia solo en
un producto o sector aislado. Para aprovechar



las potencialidades indicadas es necesario tener
en consideracion la red de relaciones en que ese
producto o rubro de exportacion estd integrado, lo
cual significa dar cuenta de la infraestructura de
puertos, caminos, telecomunicaciones, servicios

financieros, educacion y formacion de la mano de
obra, entre otros factores. Es decir, pensar en los
encadenamientos productivos como elemento clave
de cualquier estrategia.’

V. La plataforma productiva del sector exportador

El desarrollo exportador y la mejoria de la capacidad
empresarial que le acompana, cambiaron en tres
décadas el paisaje de la plataforma productiva
de la economia chilena, aunque no tanto como
para dejarla situada en el estatus de “economia
desarrollada”. En lo sustantivo, el cambio que marca
una diferencia es la aparicion del encadenamiento
productivo en torno a una actividad o producto
de gran dinamismo en el sector exportador. En
propiedad, se puede hablar del desarrollo de
algunos cluster en las actividades minera, forestal,
salmonicultora, vitivinicola y,eventualmente, lactea
y turistica, con grados diferenciados en el nivel y
alcance de su desarrollo. Dentro de esta estructura
productiva, existen ramas con potencialidades
para aprovechar las oportunidades abiertas por
los acuerdos comerciales y transformarse en ejes
dinamizadores del crecimiento, particularmente
teniendo en cuenta la reduccion del arancel
escalonado logrado por los acuerdos.

V1.  Clusters y encadenamientos
productivos
Como es sabido, el concepto inicial de

eslabonamiento surge con Leontief, al construir
la primera matriz de insumo producto para la
economia norteamericana (1947). Por su parte, la
relacion “eslabonamiento y desarrollo” aparece
con Hirschman (1958) cuando afirma que ‘el
desarrollo depende no tanto de encontrar las
combinaciones Optimas para los recursos y factores
de la produccion, como de provocar e incorporar

para el desarrollo, recursos y capacidades que
estan ocultos, diseminados o mal utilizados”.!”
Asi, las decisiones de inversion no sdlo amplian la
capacidad productiva inmediata de un producto,
sino también hacen crecer la capacidad productiva
de su entorno gracias a los eslabonamientos “hacia
atras” y “hacia adelante” que pueden generar, sin
que por ello esto sea un efecto automatico. Mas
tarde, Porter introduce el concepto de cadenas de
valor como aquella que “disgrega a laempresa en sus
actividades estratégicas relevantes para comprender
el comportamiento de los costos y las fuentes de
diferenciacion existente y potencial. Una empresa
obtiene la ventaja competitiva, desempenando
estas actividades estratégicamente importantes
mas baratas o mejor que sus competidores. La
cadena de valor de una empresa estd incrustada
en un campo mas grande de actividades. Los
proveedores tienen cadenas de valor (hacia arriba)
que crean y entregan los insumos usados en la
cadena de la empresa. Los proveedores no solo
entregan un producto sino que también pueden
influir en el desempefo de la empresa de muchas
otras maneras”. “Las actividades de valor estan
relacionadas por eslabones dentro de la cadena de
valor”!

El concepto de cluster (que en su origen fue de
caracter informatico pues hace referencia a una
red de computadores), y especificamente cluster
industrial, es definido como una aglomeracion
de empresas relacionadas entre si, en una zona
geografica relativamente definida, creando con

9 Para concepto de competitividad sistémica ver: “Transformacion productiva con equidad”, CEPAL. 1990.
10 A. Hirschman: “La estrategia del desarrollo economico”, p. 49, Fondo de Cultura Econdmica. México. 1961.
11 M. E. Porter: “Ventaja Competitiva”, pp. 51 y 65, Editorial CECSA. México. 1986
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ello un centro productivo especializado con
ventajas competitivas. El ejemplo clasico que se
da en este sentido es Silicon Valley. Por cierto,
no toda aglomeracion de empresas, atin estando
relacionadas, constituye un cluster industrial.
Para que ello ocurra deben darse externalidades
de distinta naturaleza asumidas por las empresas,
y generacion principalmente de economias de
escala que permiten alcanzar un elevado nivel de
eficiencia al conjunto de empresas que participan
del cluster. Tedricamente, este contexto es el mas
propicio para los aumentos de productividad y
generacion de innovaciones tecnologicas, sin
olvidar que las relaciones entre empresas de la
misma actividad son relaciones de competencia
y, por tanto, no se trata de una economia
administrada.

V.2  Laexperiencia de clusters
industriales en Chile

En Chile, la conformacion de los clusters méas
relevantes se ha hecho en torno a un nicleo
exportador de recursos naturales, pero que han
ido avanzando con mayor o menor profundidad en
la cadena de valor. Ello, sin olvidar que éstas son
industrias sometidas a una intensa competencia
internacional. La conformacion de estos centros
productivos se desarrolld primero en los sectores
minero y forestal y, més tarde, en torno al salmon
de cultivo. Mientras la mineria es una actividad
productiva basada en la utilizacion de recursos
naturales no renovables, las otras dos de caracter
renovable.

En el caso de la mineria del cobre, asentada
principalmente en la II Region, la escala que ha
alcanzado su produccion ha puesto las bases para
un desarrollo del tipo sehalado. Como es sabido, la
produccion cuprifera chilena aument6 notablemente
en la década del noventa, y los eslabonamientos de
esta actividad giran esencialmente sobre la base
de sus procesos de exploracion y procesamiento

del mineral. En la actualidad, seglin el Ministerio
de Minerfa, las compras anuales de las grandes
empresas suman alrededor de 5 mil millones de
dolares, de los cuales la mitad se realiza en Chile,
y el resto en el exterior. Naturalmente, las compras
de insumos de bienes intermedios constituyen un
eslabonamiento ‘“hacia atras” clave, que en este
caso es provisto en su mayoria por proveedores
locales. A ello habria que agregar las compras de
equipos y maquinarias y los servicios de ingenieria
y transporte, para aproximarse a un nivel mas
completo de este tipo de eslabonamiento. Los
encadenamientos productivos hacia adelante estan
constituidos por las empresas manufactureras
usuarias del cobre (u otros minerales), que se
encuentran localizadas en los paises desarrollados.'
En el eslabonamiento hacia atras inciden las actuales
tendencias de la gestion empresarial en orden
a acentuar la externalizacion y subcontratacion
especialmente de servicios.

Sin embargo, también es importante destacar
el papel que juegan dentro del cluster los
eslabonamientos colaterales o “hacia los lados”, es
decir , los vinculos econdmicos en este caso del
sector cuprifero, que establece con empresas de
bienes y servicios que a su vez se relacionan con el
resto de la economia en forma diversificada. En este
caso se encuentra la generacion y distribucion de
energia eléctrica, gas y agua, servicios financieros,
servicios de comercializacion, infraestructura vial y
portuaria, universidades y centros de investigacion
tecnologica.”

En un sentido més genérico, podriamos considerar
como parte de los eslabones colaterales de la
actividad cuprifera su vinculo con el mercado del
trabajo y la generacion de empleo en sus variantes
calificada y no calificada.

El forestal es el segundo sector exportador de
relevancia del pais después de la mineria. El
representa un 8,8% del total de las exportaciones

12 Ver: P. Meller “Andlisis y Evaluacion de un cluster minero en Chile”. Copper. 2003.

13 Ver Anexo 1.
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Mineria RMS. 2005.

chilenas (2005) y otorga un nivel de empleo tres
veces mayor que el generado por el cobre. En la
misma logica precedente, este sector configura un
cluster que, a diferencia del cobre, ha registrado
eslabonamientos importantes hacia adelante
por la via de la celulosa, papel y muebles. Los
eslabonamientos colaterales del sector forestal son
importantes en lo que se refiere a la estructura vial y
portuaria, asi como a la investigacion tecnologica.

Chile dispone de una importante masa de bosques
artificiales gestionados con gran eficiencia y uso
de modernas técnicas de reproduccion. “Por cada
arbol que se corta se plantan cuatro.”™ Se trata de
plantaciones industriales donde predominan grandes
empresas vinculadas a la produccion de celulosa y, a
partir de ello, a la produccion de distintas variedades
de papeles. Igualmente, ha habido un importante
desarrollo del rubro muebles, incorporando un alto

14 Italo Rossi: “Desarrollo y competitividad del sector forestal-maderero”. En “Auge exportador chileno”. P. Meller. Cieplan. 1997
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valor agregado. La industria del mueble genera
75.000 puestos de trabajo, de los cuales el 80% se
concentra en Pymes. Aunque aqui predomina el
mercado doméstico, los nuevos acuerdos comerciales
suscritos por Chile abren oportunidades importantes
para este sector, especialmente cuando comience a
eliminarse o reducirse el arancel escalonado. Las
Pymes representaron en 2001 el 18% del mercado
interno y el 4% del monto total exportado de
productos de la madera.

El cluster de la salmonicultura tiene la particularidad
de haberse construido recientemente sobre la base
de un producto estrella, el salmdn de cultivo. Este
registro una tasa de crecimiento anual de 15,3% en
valor durante el periodo 1992-2005, alcanzando un
nivel de exportaciones de 1.315 millones de dolares
en 2005. El salmon representa el 3,4 % del total de
exportaciones chilenas y genera empleos directos
e indirectos del orden de 45 mil personas (2003).
Pero lo mas relevante es que Chile, en un corto
periodo, paso a ser el segundo productor de salmon
y trucha cultivados, situdndose entre Noruega y
Escocia. Su proceso de produccion es intensivo
en conocimientos e innovacion tecnologica y se
caracteriza ademas por el importante grado de
asociatividad de sus empresarios y por el apoyo del
sector publico."” Aligual que los cluster precedentes,
éste tiene anclaje territorial o regional, en particular
en la X Region, donde se concentra un 87% de la
actividad salmonera del pais.

Sin embargo, lo que interesa destacar aqui es solo el
proceso de eslabonamiento que esta actividad logrd
desplegar en una década, y las potencialidades que
ello implica para el cluster propiamente tal. Al
igual que los otros clusters, este proceso se organiza
seglin las etapas fundamentales que se dan dentro
del proceso productivo. Para el caso del salmon
existen tres etapas: piscicultura, que produce los
insumos (ovas, alevines, smolt) para los planteles de

engorda, ciclo intensivo en biotecnologia); planteles
de cultivo, engorda y cosecha; y, finalmente,
planta de proceso, donde se crea el producto final
(fileteado, ahumado y congelado). En cada una de
estas etapas se van anudando empresas proveedoras
de bienes y servicios que constituyen eslabones
hacia atras y laterales (cuadro 5). Muchos de estos
encadenamientos incluyen empresas locales que
han ocupado eficientemente ese espacio, toda vez
que han sido capaces de reproducir y adaptar los
diferentes insumos de acuerdo a los requerimientos
especificos de la industria. Por cierto, existen en
este proceso proveedores claves, que segiin expertos
estan constituidos por la planta de alimentos,
laboratorios de diagnostico y analisis de talleres de
redes. También ha habido logros tecnologicos de
importancia, alcanzados por las empresas a través
de un permanente mejoramiento de infraestructura
y equipamiento especifico (balsas jaula y
embarcaciones de apoyo), asi como automatizacion
del proceso en sus distintas etapas.

En este proceso de eslabonamientos de la industria
del salmon, se ha ido acentuando la externalizacion
de servicios y también la industria ha experimentado
un fuerte proceso de concentracion, con aumento
del tamafio medio de las empresas productoras
y proveedoras. La industria chilena sigue siendo
menos intensiva en capital que la noruega: “el
capital empleado en Chile por kilo de salmon
producido esta en torno a 1,8 y 2,5 dolar por kilo. En
cambio, en Noruega asciende a 5,2 dolares por kilo
producido. La productividad de la mano de obra
de Noruega como promedio entre los afios 1999 y
2002 sigue siendo casi el triple de la productividad
de Chile.”®

En consecuencia, Chile sigue siendo competitivo
en esta industria por los menores costos de mano
de obra que Noruega, lo cual no excluye que en
Chile existan relaciones laborales mas precarias.

15 Ver: C. Montero: “Formacion y Desarrollo de un cluster globalizado: el caso de la Industria del Salmon en Chile”, Serie de Desarrollo

productivo. CEPAL. 2004.
16 Op. cit, pp. 32 y 48.



V.3.  Lecciones para una vision estratégica

Si bien es cierto que la actual canasta exportadora es
intensiva en recursos naturales, en distintos grados,
el desarrollo exportador de los Gltimos 15 afios no
ha configurado un sistema de enclave, si no méas bien
un sistema de encadenamiento productivo en torno
aun nicleo transformador de los recursos naturales.
Los eslabonamientos van en las tres direcciones:
“hacia atras”, “hacia adelante” y “colaterales”. En
la experiencia analizada de las actividades minera,
forestal y pesquera (salmdn de cultivo) se desprende
que el cluster industrial constituido en cada una de
ellas recoge, con distinta intensidad, la constitucion
de mercados internos relevantes. Igualmente, ello
ocurre en otras actividades como la fruta, el vino
y los lacteos.

En cada una de las dimensiones del cluster
hay adquisicion de conocimiento, innovacion
tecnologica y creacion de valor agregado. No
solo hay creacion de valor agregado en los
eslabonamientos “hacia adelante”. Ademas, en
cada uno de los clusters analizados concurren, en
distinto grado por cierto, asociatividad empresarial
y diversas modalidades de intervencion publica
para enfrentar obstaculos a su desarrollo. En el
cluster se producen externalidades y también
aprendizajes por la practica (learnig by doing), es
decir, el crecimiento del saber técnico derivado
de la actividad productiva del conglomerado;
este saber surge de la repeticion de un conjunto
de operaciones, y la repeticion es proporcional
a la produccion acumulada. Asi, el nivel de
la produccion acumulada determina parte del
aumento de la productividad. En este sentido, el
aprendizaje por la practica engendra rendimientos
de escala crecientes.

Los encadenamientos productivos en estos clusters
forman parte de la economia abierta que tiene Chile,
y deben enfrentar la competencia del mercado
externo. El nicleo duro del cluster esta obligado
a minimizar costos y maximizar su eficiencia,
pues debe colocar sus productos en mercados
competitivos. Para ello, ademas las empresas de

este nicleo utilizan tecnologia de punta, con altos
estandares de calidad para sus procesos de insumos.
Esto tiene dos consecuencias. La primera es que las
empresas proveedoras de bienes y servicios locales
incorporadas en estos eslabonamientos estan
exigidas por una importante disciplina de mercado,
ofrecen productos competitivos en calidad y
precio y pueden, a largo plazo, transformarse
en empresas exportadoras. Segundo, es que el
quiebre del escalonamiento arancelario que se ird
dando gradualmente segin los distintos acuerdos
comerciales, encontrard una base de apoyo mas
integrada para aprovechar las oportunidades que
éstos abren, y esto sera especialmente visible en la
industria agro-alimenticia.

Las oportunidades que otorgan los acuerdos
para las pequehas y medianas empresas, no
son necesariamente el acceso preferencial a
grandes mercados, salvo la posibilidad de ocupar
ciertos nichos en forma asociativa o, en el caso
agricola, entregar productos de buena calidad a
las redes exportadoras de caracter distributivo.
Estas empresas no tienen ni tendran la capacidad
financiera y tecnoldgica para penetrar en forma
aislada mercados complejos y exigentes como los
de EE.UU. o Union Europea. En cambio, pueden
ser parte de cadenas productivas con grados de
elaboracidbn mas elevados de recursos naturales
en su calidad de proveedores. Sin embargo, cabe
observar que estas empresas pequeiias y medianas
estan asentadas en su mayoria en el mercado
doméstico y, a excepcion de la parte no transable,
enfrentan también fuertemente la competencia de
las importaciones. En el mercado doméstico, menos
amenazado por esta competencia, el efecto empleo
es mas importante que el de la productividad vy,
por tanto, es mas dificil que pasen a las cadenas
productivas. Por ello, estas empresas necesitan,
entre otras cosas, un mercado doméstico dinamico,
desde donde pueden salir aquellas que van a
constituir el tejido industrial-servicios necesario
para la expansion de los cluster.

El foco de la estrategia exportadora no esta en
ningin eslabonamiento en particular, sino que

7
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mas bien se trata de tomarlos todos en forma
sistémica. En algunos casos serd posible reforzar
los eslabonamientos “hacia atras”, y “colaterales”,
probablementeelcobre;enotros,loseslabonamientos
“hacia adelante”, como podria ser el caso del
cluster forestal; y en otros, habria que reforzar

estratégicamente todos los eslabonamientos, como
podria ser el caso del salmon dada las diferencias
tan elevadas de productividad con los competidores.
No puede haber una vision unidimensional de la
estrategia exportadora.

VI. Condiciones minimas para asentar una estrategia exportadora

Una estrategia exportadora orientada a promover y
profundizar el proceso de eslabonamiento en curso
endistintosclusters,necesitadealgunas condiciones,
ademas de la estabilidad macroecondmica
relacionada con el funcionamiento de algunos
mercados y con el marco institucional basico. Los
mercados que nos interesa destacar, en sus aspectos
claves para la estrategia, son el cambiario y el del
trabajo; asi como la relacion pablico-privado en lo
que se refiere al marco institucional.

a) En las tres décadas de apertura comercial, la
economia chilena ha registrado las modalidades
cambiarias clasicas: tipo de cambio fijo; tipo de
cambio fluctuante dentro de un banda de flotacion;
y la actual, tipo de cambio flexible (o flotacion
sucia).”” Para efectos estratégicos, el crecimiento
exportador esta sujeto a la evolucion y grados de
volatilidad del tipo de cambio real. Las decisiones
de inversion en el sector exportador dependen de
las expectativas de rentabilidad futura y ello tiene
mucho que ver con lo que ocurra con el tipo de
cambio real. La inestabilidad cambiaria no juega
tampoco a favor de dichas decisiones, pues en el
corto plazo una apreciacion cambiaria aumenta los
costos sin que las empresas puedan traspasarlos
a los precios de los productos exportables. De
prolongarse esta situacion a plazos mas largos,
se desalienta la inversion y la oferta exportable.
La logica indica que, con menos incertidumbre
cambiaria, en el largo plazo las empresas se
beneficiaran de aumentos de productividad,

derivadas de sus inversiones y progreso técnico,
con lo cual podran compensar una apreciacion
del tipo de cambio real equivalente. Una variante
no excluyente de esta logica, es que la economia
genere aumentos importantes de la productividad
en el sector no transable, a objeto de compensar
una apreciacion en el tipo de cambio nominal y
sostener o aumentar el tipo de cambio real. En
cualquier caso, para una estrategia exportadora,
es necesario asegurar la estabilidad de las
politicas cambiarias con el objeto de mantener el
crecimiento de largo plazo del sector exportador,
e ir acomodando la apreciacion cambiaria a sus
aumentos de productividad.

b) El crecimiento econdmico que puede derivarse
de un nuevo impulso exportador tiene sentido si los
beneficios de este mayor crecimiento arrastran a
mas ramas productivas y estan mejor distribuidos
que periodos precedentes, introduciendo con ello un
elemento correctivo a la conocida mala distribucion
del ingreso. Desde ya, los esbozos de la estrategia
exportadora disefiada, con el reforzamiento
de los eslabonamientos, es un movimiento
integrador que tiende a propagar los impulsos
dinamicos hacia sectores rezagados que alin no se
encuentran plenamente integrados. El aumento de
productividad no es homogéneo en el cluster, y el
diferencial de crecimiento de productividad deberia
tener compromisos de correccion, particularmente
cuando se trata de Pymes. Ello con el fin de aminorar
la brecha estructural en niveles de productividad de

17 Ver R. Ffrench-Davis: “Entre el neoliberalismo y el crecimiento con equidad”, Editorial Dolmen.1999.
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quienes participan en la cadena productiva.

Desde el angulo de la distribucion primaria o
funcional del ingreso dentro de un eventual ciclo
expansivo arrastrado por un cambio en la calidad
de la insercion internacional, el problema tiene
sus propias complejidades. Como es sabido, los
ingresos de los hogares e individuos dependen
no solo de la variedad y calidad de los factores
de produccion, sino que también inciden en
ello el sector en el que estan ocupados, pues la
intensidad de su uso asi como el entorno laboral y
la evolucion de la productividad del trabajo varian
entre sectores. Una insercion internacional que se
acerque a la constitucion mas integrada de cadenas
productivas con mayores grados de elaboracion
o mayor cercania a los nudos dindmicos del
comercio internacional, podria poner una base
estructural para mejorar la distribucion funcional
del ingreso. Todo ello sobre la base de que hay
desplazamientos de trabajadores de los sectores
de baja productividad hacia los de mayor
productividad con capacidad, ademas, de negociar
los incrementos de productividad para obtener
mayores salarios reales. Sin embargo, el entorno
laboral actualmente existente no necesariamente
es funcional con una equitativa distribucion de
los aumentos de productividad. Temas como la
negociacion colectiva, organizacion sindical,
subcontratacion, despidos, pago de la prevision,
no estan homogéneamente distribuidos. Ademas,
el mercado del trabajo asalariado est4 segmentado
respecto a esto Gltimo, como también respecto a
la capacidad de absorcion del progreso técnico.

Sin embargo, el tema central de la distribucion
no pasa por la estrategia exportadora sino por el
poder de negociacion que actualmente tienen
los asalariados en el mercado del trabajo. En
efecto, la Direccion del Trabajo en Chile, estima
que solo negociaron colectivamente 197.271
trabajadores asalariados el 2006, es decir, solo
el 54% de los asalariados del sector privado
negocia colectivamente, fundamentalmente en

las grandes empresas.”® Por tanto, la incidencia
de las negociaciones colectivas en la distribucion
primaria del ingreso, o la distribucion funcional del
ingreso, es menor. Si los aumentos de productividad
son heterogéneos para un conjunto de sectores, la
evolucion de salarios reales en el largo plazo no se
alinea en torno al crecimiento de la productividad
en cada caso, alin cuando al nivel macroecondmico
pueda darse una mayor convergencia, porque
las estadisticas de salarios reflejan mejor lo que
pasa en las grandes empresas, donde si existe
negociacion colectiva. Todo esto sin considerar los
temas de subcontratacion y limitaciones al derecho
a huelga existente, y précticas antisindicales que
también juegan contra una equitativa difusion de
los aumentos de productividad. En parte, todo esto
se corrige por la via de la distribucion secundaria
del ingreso, que da cuenta del gasto social y su
focalizacion, pero que queda fuera de nuestro
analisis.

Finalmente, la estrategia exportadora supone un
marco institucional basico que le permita llevar
adelante sus propositos. Hay dos elementos
claves que considerar. El primero dice relacion
con el hecho de que los clusters tienen un
anclaje territorial o regional que obliga a una
descentralizacion mayor del Estado. Las regiones
y sus actores socio-econdmicos mas relevantes
involucrados en cada cluster, es decir, sector
pablico (autoridades regionales), asociaciones
empresariales, sindicatos, universidades, centros
de investigacion, son los llamados a detectar los
obstaculos mayores al desarrollo de los clusters,
asi como los recursos adicionales involucrados. El
trabajo colectivo en torno al interés coman de un
desarrollo a largo plazo y el dialogo entre el sector
pablico, las empresas y los trabajadores en torno
a una visiobn com@n del desarrollo exportador
desde la region, es el elemento sustantivo de esta
estrategia.

En la hora actual, la “competitividad sistémica”
implica llevar a cabo varias iniciativas.

18 En Espaiia es el 75%, EEUU 20%, Paises Escandinavos 80%. OCDE. 2004.
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Conclusion

Laprimeraesimpulsarpoliticas piblicasmuy activas
y selectivas (lo que no significa, necesariamente,
hacer crecer en forma permanente el tamafo del
Estado). Para ello se requiere modernizar el Estado,
es decir, descentralizarlo y profesionalizarlo.

La segunda es una politica de incentivos y apoyo
tecnologico al sector privado para el desarrollo
de nuevos eslabones en la cadena productiva, que
afirmen las nuevas y vigentes potencialidades
exportadoras derivadas de los acuerdos comerciales.
Avanzar en el encadenamiento productivo y
adquirir nuevas ventajas competitivas para hacer
posible transformar la matriz exportadora actual.

Ello sin olvidar la estabilidad del tipo de cambio
real necesario.

Ademas, es preciso un fortalecimiento de la base
empresarial, abriendo un espacio importante a
las pequehas y medianas empresas en el disefio
de las politicas de constitucion de redes desde
el mercado doméstico hacia afuera. Para ello es
importante mantener un mercado doméstico sin
grandes fluctuaciones, a fin de no transformar estas
politicas pro-pyme en un “arar en el mar”.

Asimismo, los trabajadores necesitan mayor
capacitacion y mejorar su poder de negociacion, no
soOlo para acrecentar sus salarios coincidentemente
con el crecimiento de la productividad, sino también
para ser parte activa de una vision estratégica. El
propio sector exportador necesita innovaciones
institucionales que den cuenta de la nueva realidad
y sean funcionales a la “competitividad-sistémica’.

Anexos
Anexo 1
Chile: Composicion del comercio de bienes segiin destino y origen, por categorias, 2004
(En miles de dolares y porcentajes)
Region Estados Unidos | Unién Europea | Asia Pacifico-10 China Japén Otros
Valor % Valor % Valor % Valor % Valor % Valor % Valor %

Exportaciones
Productos Primarios 1321729 24,1 1586964 34,7| 2230580 29,1 | 1046102 29,6 1021123 31,8 | 3134161 84,8| 1485069 54,7
Bienes Industrializados 4015804 73,1 2823211 61,8| 5217889 68,0 | 2486377 70,3| 2188638 68,1 558231 151| 1204769 444

Basados en recursos naturales | 2745312 50,0| 2439501 534 | 4811343 62,7 | 2309922 653 2180277 679 544590 14,7 1152809 42,5

De baja tecnologia 384 720 7,0 135744 3,0 38491 05 10776 03 5920 02 1132 0,0 22111

De tecnologia media 776 173 14,1 224763 49 361689 47 164 553 4,7 2213 01 12241 03 26 598

De alta tecnologia 109 599 2,0 23203 05 6366 0,1 1126 0,0 228 00 267 0,0 3251
Otras Transacciones 157596 29| 159279 35| 219977 29 5047 0,1 2298 0,1 4151 01| 25502
Total 5495129 100,0| 4569454 100,0| 7668446 100,0 | 3537526 100,0] 3212059 100,0 | 3696543 100,0| 2715340 100,0

Fuente: CEPAL “Panorama de la insercion internacional de América Latina y el Caribe, 2005”.
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Anexo 2

Grifico 1: Componentes del complejo forestal
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Fuente: J.Katz,G.Stumpo y F.Varela. “El complejo forestal chileno”. CEPAL 1999.

Anexo 3 Grafico 2
Servicios Financieros, Legales,
Gubernamentales y de Ingenierfa de
proyectos. Redes
Humana Jaulas
Veterinaria Méquinas
Laboratorios Servicios Servicios de Equipos
de Salud Mantenimiento
Servicios de Servicios de
Capacitacion Transporte
Universidades Terrestre
Institutos | Servicio de Produccién Maritimo
Liceos técnicos Aereo
Alimento Buzos Cilculo
Comunicaciones Comercio Técnicos
Construcciones Seguridad Otros

Fuente. Rodrigo Infante. Salmén Chile. Una visién global de la salmonicultura en Chile
Perspectiva tecnoldégica y comercial. Pag. 38. 2004
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Introduccion

El objetivo de este trabajo es proponer los
lineamientos de una politica de distribucion de
ingresos de mediano plazo, tema que es abordado en
cuatro secciones. La primera presenta la situacion
de la desigualdad de ingresos del pais, su evolucion
y las politicas distributivas y redistributivas para
reducirla. La segunda seccion examina el tema
de la heterogeneidad estructural que caracteriza
el funcionamiento de la economia chilena y las
diferencias de ingresos resultantes. También
estudia los determinantes del nivel de ingreso de los
hogares y las necesidades que tienen los diferentes
grupos sociales. La seccion siguiente presenta las

perspectivas de la desigualdad en Chile para el
periodo 2007- 2010, las que refuerzan la necesidad
de implementar una estrategia de desarrollo
incluyente, cuyo objetivo es mejorar la distribucion
de los ingresos y las oportunidades mediante la
reduccion de la heterogeneidad estructural.

Por dltimo, este estudio propone desarrollar un
programa de inversiones basado en una Vvision
estratégica, queconsiste en transformarlas necesidades
sociales en nuevas oportunidades de empleo para los
sectores mas postergados de la sociedad.

l. La distribucion del ingreso: evolucion y politicas

Hay consenso en que la mala distribucion
del ingreso y de las oportunidades impide el
crecimiento econdmico y el desarrollo de los
paises que funcionan con una elevada desigualdad,
como es el caso de los latinoamericanos'. También
se reconoce que los efectos negativos de esta
altima no se remiten solo a la eficiencia econdOmica
y al crecimiento, sino a la capacidad institucional
de los paises para enfrentar cambios de todo
orden. Por ejemplo, la globalizacion refuerza las
desigualdades, en tanto la falta de capacidad de
los paises para enfrentar las crisis econdmicas y
de cualquier otro tipo, se debe, en la mayoria de los
casos, a la existencia de una elevada desigualdad.
Ademas, afecta negativamente a la democracia
pues favorece la concentracion de la riqueza y el
poder politico. Por otra parte, la desigualdad es un
tema que preocupa grandemente a las personas, tal
como lo registran diversas encuestas de opinion.

1 Ver Banco Mundial (2003).
2 Ver, por ejemplo, Contreras (1998).

En este contexto, el retraso que Chile muestra
en materia distributiva es preocupante. La
concentracion de la propiedad, el acceso
diferenciado a la educacion de calidad, los empleos
mejor remunerados y el poder, entre otros factores,
determinan que la distribucion del ingreso en Chile
sea desigual.

1. Evolucion de la desigualdad
distributiva

Los anilisis sobre la actual situacion distributiva
de América Latina -uno de los continentes
con peor distribucion de ingreso en el mundo,
exceptuando a Africa-, coinciden en sehalar que
Chile integra el grupo de paises con un mayor
indice de inequidad.” Sin embargo, esto no es asi
y tampoco lo fue en el pasado. Los datos muestran
que en la década del sesenta, Chile figuraba entre
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los paises latinoamericanos con mejor distribucion
del ingreso junto con Argentina y Uruguay (cuadro
1). A comienzos de 2000, el nivel de desigualdad
habia empeorado, pero alin asi el pais ocupaba una
posicion intermedia en materia de equidad entre
los paises de América Latina.

Como resultado de las reformas aplicadas en el
periodo 1974-1989 (apertura externa, uso extendido
de mecanismos de mercado y reduccion del papel
del Estado), se produjo un aumento de caracter
estructural en la desigualdad de ingresos®. Por ello,
los gobiernos de 1a Concertacion debieron enfrentar

Cuadro 1 na clevada desigualdad

América Latina. Paises seleccionados. una elevada desigua 'a’

Clasificacién segin el nivel de desigualdad en los tltimos 30 afios. inicial, . lf)‘ que  limitd

Nivel de desigualdad 2000 - 2003 las posibilidades de la

1968 - 1970 Intermedio Alto “estrategia de crecimiento
Argentina El Salvador . 3 . .

Bajo Uruguay bl Rep. Dominicana con equidad”. Aln asi, la

_ - - ~ Colombia distribucion del ingreso

Intermedio afama Brasil mejord en el perfodo

Alto N;,:’:Eo Vflf::l(li;; Honduras de rapido crecimiento

Fuente: Elaboracién del autor con base en datos CEPAL (2006), Division de Estadisticas y Proyecciones Econdmicas, (1990_1997) par a luego

Unidad de Estadisticas Sociales, sobre la base de Encuestas de Hogar es de los paises y de H. Chenery et al (1972). eXpeI’imentar un leve

deterioro entre 1998 vy
2003, por efecto de las politicas de ajuste a la crisis
asiatica (cuadro 2).

Sobre la base de este analisis es posible establecer
tres conclusiones sobre el nivel y la evolucion de la
desigualdad de los ingresos en Chile

La primera de ellas se refiere a que la distribucion
del ingreso no es estable si se considera un
horizonte de largo plazo, dado que presenta una
gran variabilidad ante los cambios. La segunda es
que los altos niveles de desigualdad son explicados
por el comportamiento de la parte superior de la
distribucion*. Esto debido a que la capacidad que

Cuadro 2
Poblacion economicamente activa: empleo por estrato de insercion productiva, desocupacion total y distribucion de ingresos. 1966-2005
(porcentajes)

Estratode insercién productiva 1966 1970 | 1972 | 1976 1980 1983 1986 1990 1998 2002 2005
Poblacion econ. Activa (PEA) 100,0 | 100,0 [ 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Sector Formal a/ 62,0 64,0 66,0 51,0 53,0 45,0 56,0 63,0 65,0 62,8 63,6
Privado 54,0 55,0 54,0 38,1 46,0 37,5 50,0 55,0 56,8 53,7 54,7
Publico 8,0 9,0 12,0 12,9 7,0 7,5 6,0 8,0 82 9,1 89
Empleo baja product.+desoc. b/ 38,0 36,0 34,0 49,0 47,0 55,0 44,0 37,0 35,0 37,2 36,4
Sector tradicional/informal 32,0 32,0 31,0 30,0 32,0 26,0 30,0 31,0 28,7 28,3 28,4
Agricola ¢/ 10,0 8,0 7,0 8,0 7,0 6,4 8.0 7.4 57 53 52
No agricola d/ 22,0 24,0 24,0 22,0 25,0 21,6 22,0 23,6 23,0 23,0 232
Desocupacion total e/ 6,0 4,0 3,0 19,0 15,0 27,0 14,0 6,0 6,3 8,9 8,0
Relacion de ingresos (quintil 5/ quintil 1) f/ 12,8 12,2 14,9 19,5 19,9 15,3 17,5 16,5 g/
Periodos 1960-69 1970-73 1974-81 1987-90| 1987-90 [ 1991-98 | 1999-01 | 2002-05

Fuente: Elaboracion del autor con base a datos de Infante y Klein (1992), Larragaia (2001) y OIT (2006)
a/ Trabajadores de establecimientos formales piblicos y privados.

b/ Incluye ocupados en el sector tradicional/informal y a los desocupados.

¢/ En las actividades agricolas se considera a campesinos y mineros.

d/ Las actividades no agricolas incluyen a trabajadores independientes (no profesionales y técnicos), ayudantes
familiares no remunerados y a los ocupados en servicio doméstico.

e/ Incluye a desocupados y a los trabajadores de los programas ptuiblicos de empleo.
f/ Datos de la Encuesta de Ocupacion para el Gran Santiago (Universidad de Chile), ver Larraiiaga (2001).
g/ Estimacion.

3 Larraiiaga (2001); Ruiz Tagle (1998).
4 Ver Contreras (1998), Leon (2002) y Bravo, Contreras (1999).
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tiene el 10% de mayores ingresos para sostener o
acrecentar su participacion en el ingreso total es
muy superior a la de los sectores de bajos ingresos,
(40% de los hogares mas pobres) para evitar el
deterioro de su participacion en el ingreso total.
A modo de ilustracion, segin datos de 2003, el
20% mas rico del décimo decil (2% del total de la
poblacion) participa en alrededor del 60% del total
de ingresos asignados a ese decil, lo que equivale a
un 41% del ingreso nacional. En estas condiciones,
el 2% mas rico de la poblacion dispondria de
alrededor del 24 % del ingreso total generado en
el pais’.

Finalmente, a pesar de los esfuerzos realizados
por los gobiernos de la Concertacion desde 1990
para aumentar el gasto pablico social y mejorar el
ingreso de los estratos mas pobres, la desigualdad
persiste, aunque su nivel es inferior al registrado
en el periodo 1974-1989 (cuadro 2). Es decir,
todavia queda camino por recorrer para alcanzar la
distribucion del ingreso de los afios sesenta.

2. Politicas para enfrentar la desigualdad
de ingresos

Existe una gama amplia de propuestas de politica
conel objetivo de mejorar la distribucion del ingreso.
Sin embargo, dado que las perspectivas difieren
entre si, es necesario distinguir entre las politicas
“distributivas” y aquellas de tipo “redistributivo”.
Las primeras, intentan transformar el contexto
estructural que determina la distribucion de ingreso,
esto es, buscan incidir a priori sobre el proceso de
generacion de ingresos®. Las segundas, tienen como
objetivo modificar a posteriori la distribucion.

Por ejemplo, una politica distributiva cuya finalidad
sea reducir la desigualdad tanto de ingresos como
de acceso a oportunidades entre los diversos
grupos que conforman la estructura social, implica

5 Molina (2005).

necesariamente  disminuir la  heterogeneidad
productiva que caracteriza al sistema econdmico del
pais. Es decir, se trata de una politica que permite
acortar los diferenciales salariales que produce la
asimetria de productividades entre las actividades
de punta, competitivas incluso a nivel mundial, y
otras de bajo nivel de productividad, como las micro
y pequehas empresas informales.

A su vez, al examinar la distribucion del ingreso
desde la perspectiva del trabajo, se comprueba que
hay consenso en que la desigualdad se genera en el
mercado laboral por la existencia ya sea de marcadas
diferencias salariales o por la baja participacion del
trabajo en el ingreso total. En este caso, las politicas
distributivas deberian ser capaces de contener o
inducir cambios que den solidez a las instituciones
laborales como, por ejemplo, alanegociacion colectiva
y ala seguridad social; lo que permitiria contrarrestar
los efectos regresivos que tienen los mecanismos de
mercado sobre la distribucion del ingreso.

Por otro lado, entre las politicas redistributivas’
capaces de modificar la desigualdad, se encuentran
la politica tributaria y la de gasto social.

Respecto a la primera, la evidencia indica que
modificaciones importantes en el sistema tributario
tendrian un impacto reducido sobre la situacion
distributiva; y a su vez, hay certezas de que el gasto
social es: a) una poderosa herramienta para mejorar
la distribucion del ingreso en el corto plazo y b) que
su rendimiento depende de los montos asignados y
de la efectividad de la focalizacion.

Uno de los temas emblematicos de las politicas
redistributivas es la educacion. El argumento es
que para reducir la desigualdad se requiere invertir
en la educacion de los grupos de menores ingresos,
lo que aumentaria la oferta de trabajo calificado
y, de paso, no solo elevaria los ingresos de los

6 Al respecto, consultar Pinto'y Di Filippo (1974,1982); Souza, Tokman (1977); Tokman (1982, 1998 , 2004 y 2006); Sunkel (1978, 2004); Infante
(1981, 1992); De Gregorio y Landerretche (1998); Assael (1998); Ocampo (2001) y Schatan (2005)

7 Hay una amplia gama de publicaciones sobre este tema. Al respecto consultar Llona, Uthoff (1978); Contreras (1998); Beyer (1997); Agosin
(2000); Contreras, Larraiiaga y Litchfield (2001); Contreras, Bravo, Urziia (2002); Contreras, Morone (2002); Engel, Galetovich, Raddatz
(1998); Ffrench-Davis (1974); Sapelli (2006); Repetto (2005); Meller (2000, 2005).
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beneficiarios de esta mayor educacion, sino que
también reduciria los niveles de desigualdad. Sin
embargo, es importante sehalar que dicho efecto
solo puede ser observado en el largo plazo.

Sobre el papel de la politica social caben dos
comentarios. El primero, es que se debe reconocer
que ella es fundamental para el logro de una
sociedad mas equitativa. Sin embargo, la tarea de
contrarrestar la tendencia a la concentracion del
ingreso que se produce cuando compiten los que
tienen mas recursos de todo tipo con los que no han
logrado acceder a un minimo de oportunidades, no
debe descansar exclusivamente en la efectividad
del gasto social.

Elsegundo comentario se refiere a que, dependiendo
de la persistencia e intensidad de las politicas
redistributivas, porejemploenlaeducacion, se podran
producir cambios en las condicionantes estructurales
de la desigualdad. Esto implica que politicas de este
tipo pueden ser un valioso instrumento para apoyar
el desarrollo de una estrategia distributiva.

Como se ha observado, también hay politicas mixtas
en las que se combinan elementos distributivos y

Cuadro 3
Estructura de la produccion, empleo y remuneraciones al trabajo. 2000

(Indices y porcentajes)

redistributivos®. En un caso se trata de privilegiar
un manejo macro econdmico activo junto con
otras medidas de tipo redistributivo para crecer
con equidad. De acuerdo a esta Optica, la politica
macro tiene la responsabilidad de disminuir la
vulnerabilidad de la economia ante choques
externos, evitando asi los clasicos efectos regresivos
de los ajustes.

En otro caso, se promueve la aplicacion de una
estrategia de apoyo productivo a los sectores de
baja productividad a través de una politica de
“transferencia de inversiones”, es decir, mediante
recursos provistos por el Estado para adquirir
bienes de capital. De esta forma, la accion del
Estado podria remover la limitante presupuestaria
que tienen los sectores beneficiados y contribuir al
aumento de su productividad e ingresos. Se trata
entonces de redistribuir a priori para crecer.

Eneste trabajo se presenta unainiciativa parareducir
la desigualdad en el mediano plazo, siguiendo
los lineamientos de las politicas distributivas,
en el contexto de una estrategia de crecimiento
incluyente.

Estratos de insercién productiva Producciéon | Empleo Productividad / Indices Rem. por ocupado/Indices
(%) (%) | Promedio=1.0 Prod.baja=1.0 | Promedio=1.0 Prod.baja=1.0

Productividad alta 62 25 2,5 73 1,5 2,6
Empresas con 200 y mds ocupados

Productividad intermedia 24 33 0,7 2,1 0,9 1,6
Empresas con 10 hasta 199 ocupados

Productividad baja 14 42 0,3 1,0 0,6 1,0
Empresas con 6 hasta 9 ocupados
Microempresas
Cuenta Propia (no prof. y téc)

Total 100 100 1,0 2,9 1,0 1,7

Fuente:Elaboracion con base en datos de Casen, INE, Banco Central y SII

8 Ffrench-Davis (2003, 2005); Garcita (2005); Chenery et al (1974); Contreras, Sapelli (2005); Marshall (1997); Niiiez, Risco (2005); Perry et

al, (2006).
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IIl. Heterogeneidad estructural, distribucion del ingreso
y necesidades sociales

El enfoque de la heterogeneidad estructural tiene el
mérito de mostrar nitidamente los rasgos que han
caracterizado el patron de desarrollo y el distributivo
de la economia chilena y del conjunto de los paises
latinoamericanos. Para ilustrar este concepto, en lo
que sigue se examinan las siguientes dimensiones:
la estructura econdmica, la distribucion de ingresos
y la desigualdad, y las necesidades sociales.

II.1. La estructura economica

Esta seccion analiza la heterogeneidad productiva,
factor originario de la diferenciacion tanto salarial
como de la calidad de los puestos de trabajo
generados por la actividad econdmica.

II.1.1 Heterogeneidad productiva

En el sistema econdmico coexisten diversos
estratos productivos, conniveles muy diferenciados

de productividad, los que constituyen una
condicionante importante al momento de
distribuir el ingreso generado’. A continuacion
se proporcionan algunos datos para ilustrar este
aspecto en el caso de Chile a fines de la década
pasada (cuadro 3).

El estrato de “productividad alta” (empresas
con mas de 200 trabajadores) genera un 62% del
producto, en tanto absorbe solo un 25% del empleo
total. Por el contrario, el estrato de “productividad
baja” (empresas de hasta 9 trabajadores, ocupados
por cuenta propia no calificados y ayudantes
familiares) incluye un 42% del empleo y aporta solo
un 14% del producto. Entre ambos estratos se ubica
el de “productividad intermedia” (empresas de 10 a
200 trabajadores) que genera un 24% del producto
y cuya ocupacion representa un 34% del total. En
estas condiciones, el producto por ocupado del
estrato de productividad alta es 7,3 veces superior

Cuadro 4
Ocupados segiin estrato de insercion productiva.1990 - 2003
(porcentajes)

Estratos de insercién productiva Afios

1990 1994 1998 2003
Productividad alta 20,6 16,3 23,6 26,2
Empleadores y Obreros (E. 200 y mds personas) 14,9 14,1 21,6 24,1
Empleadores (E. 200 y mds personas) 0,1 0,1 0,1 0,1
Cuenta Propia (prof. y técnicos) 5,6 2,1 1,9 2,0
Productividad intermedia 354 38,7 34,2 31,3
Empleadores (E. 10 a 199 personas) 1,0 1,1 14 0,9
Empleadores y Obreros (E. 10 a 49 personas) 21,0 244 19,1 17,1
Empleadores y Obreros (E. 50 a 199 personas) 13,4 13,3 13,8 13,3
Productividad baja 44,0 45,0 42,1 42,5
Empleadores y Obreros (E. 6 a 9 personas) 7.9 6,3 6,0 5,9
Empleadores (E. 6 a 9 personas) 0,9 0,5 0,5 0,7
Informal 35,2 38,2 35,6 35,8
Empleadores (E. < 5 personas) 0,9 2,0 2,5 2,7
Empleadores y Obreros (E. < 5 personas) 11,3 12,2 10,8 10,3
Cuenta Propia (no prof. y técnicos) y Fam. No Rem. 22,9 24,0 22,3 229
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente:Elaboracion del autor con base en datos de la Encuesta CASEN para los afios respectivos.

9 Consultar Slavinsky (1979); Pinto, Di Filippo (1974); Infante (1981); Souza, Tokman (1977); Rupfer, Rocha (2005); Landerretche (2006); Katz

(2006).
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Cuadro 5
Empleo segiin estrato de insercién productiva y ramas de actividad econémica. 2000

(porcentajes)
Ramas de actividad economica
Estratos de insercion productiva | Agyic.Caza | Explotacion minas | Ind. Manufac-| Electricidad . Comercio Transportey | Estab. Financieros | (¢t Yicios
Silvicultura y canteras tureras Gasy Agua Construccidn 'ﬁm Comunicaciones Seguros ng;“i‘ nlailses
Productividad alta 6,2 4,5 17,0 23 6,4 13,8 7.8 134 28,6
Productividad intermedia 14,6 1,0 16,9 0,7 10,7 14.4 7.5 8.8 254
Productividad baja 18,6 0,4 12,7 0,3 8.1 29.9 85 4.8 16,6
Total 14,2 1,6 15,1 0,9 8,5 20,8 8,0 8,3 22,5
Fuente:Elaboracién del autor con base en datos de la Encuesta CASEN para los afos respectivos.
Empleo segiin estrato de insercién productiva y ramas de actividad econémica. 2000
(porcentajes)
Ramas de actividad econémica
Estratos de insercion productiva | Agric.C Explotacién mi Ind. Manufac-| Electricidad Comercio Tr: " A Servicios
gric.Caza p minas | Ind. ectricida ;e h ansporte y Estab. Financieros
Silvicultura y canteras tureras Gas y Agua Construccién ?‘C‘Z{f I-I{[Tteelig: Comunicaciones Seguros Cgl;::ll};:;lses
Productividad alta 10,9 69,2 28,2 60,6 18,8 16,6 244 40,6 31,9
Productividad intermedia 336 20,2 36,4 26,1 40,9 22,6 30,4 34,6 36,9
Productividad baja 55,5 10,6 35,5 133 40,2 60,8 452 24.8 31,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

al del sector de productividad baja y 2,9 mayor
que el promedio de la economia. Por su parte, el
producto por ocupado del estrato de productividad
intermedia supera en 2,1 veces al de productividad
baja y su nivel equivale a 0,7 veces el promedio.

Al analizar la evolucion de estos sectores se observa
que la estructura econdmica que prevalecid en
1990 se reprodujo en el periodo 1990-2003, dado
que las proporciones del empleo por estrato se
mantuvieron practicamente constantes entre €sos
afos. En 1990 un 26% del empleo fue generado por
el sector de productividad alta, un 31% por el sector

Fuente:Elaboracién del autor con base en datos de la Encuesta CASEN para los afios respectivos.

intermedio y un 43% por el sector de productividad
baja (cuadro 4).

A nivel sectorial, la importancia del empleo de
productividad alta se concentra en las actividades
de la minerfa, electricidad, gas y agua, y
establecimientos financieros (cuadro 5).

El empleo de productividad intermedia es
importante en las actividades de la industria
manufacturera, construccion y servicios comunales
y sociales. Finalmente, el empleo de productividad
baja es dominante en las actividades de agricultura,

Cuadro 6
Caracteristicas de los ocupados segiin nivel de productividad. 2003
Caracteristicas de los ocupados
Nivel de productividad %EMujeres Edad e?tﬁﬁo Horas de | cuzoa dos
mpleo | (afios) promedio trabajo Pobres
Productividad alta 35,7 37,5 12,8 45,6 6,9
EMPLEADOS Y OBREROS (E. 200 y mas personas) 35,7 37,2 12,7 46,2 7,3
EMPLEADORES (E. 200 y mas personas) 23.0 45,7 13,7 52.1 _
CUENTA PROPIA (prof. y técnicos) 35.4 40.6 14,7 374 1.8
Productividad intermedia 33,3 37,7 11,5 46,3 9,7
EMPLEADORES (E. 10 a 199 personas) 229 48 8 14.1 499 1.0
EMPLEADOS Y OBREROS (E. 10 a 49 personas) 33,7 372 11,3 46,0 10,3
EMPLEADOS Y OBREROS (E. 50 a 199 personas) 33,5 37,6 11,6 46,5 9,6
Productividad baja 33,2 41,8 9,7 44,9 11,2
EMPLEADOS Y OBREROS (E. 6 a 9 personas) 349 36.8 10,8 45,6 129
EMPLEADORES (E. 6 a 9 personas) 26,8 46,2 14,0 51,8 0.5
Informal 33,1 42,6 94 44,6 11,1
EMPLEADORES (E. < 5 personas) 30,7 47,5 12,0 51,1 1,1
EMPLEADOS Y OBREROS (E. < 5 personas) 32.4 37,6 9.8 45,1 17,1
CUENTA PROPIA (no prof. y técnicos) y Fam. No Rem. 33,7 443 9.0 43.6 9,5
Total 33,9 394 11,1 45,5 9,6
Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Encuesta CASEN 2003
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Cuadro 7
Ingreso del trabajo asalariado segin estrato de insercién productiva

(Indice. Ingreso asalariados informales = 100)

2003 muestran diferencias
importantes entre los
trabajadores conforme varia la

0 ..
Estratos de insercion productiva 1990 1994nos 1998 2003 product1v1dad de los sectores.
— Aquellos ocupados en el
Productividad alta 221 229 252 240 ..
Empleados y Obreros (E. 200 y mas personas) estrato de alta productividad
Productividad intermedia tienen 12,8 anos escolaridad;
Empleados y Obreros (E. 10 a 49 personas) 143 153 150 156 . . :
Empleados y Obreros (E. 50 a 199 personas) 172 177 184 185 los . del n1vel~ intermedio
Productividad baja registran 11,5 afos; en tanto
Empleados y Obreros (E. 6 a 9 personas) 110 115 120 131 el nivel educativo de los
Empleados y Obreros (E. < 5 personas) 100 100 100 100 B
Total T = 166 70 ocupados en actividades de

Fuente:Elaboracion del autor con base en datos de la Encuesta CASEN 2000 para los afios respectivos.

comercio y transportes. Los datos indican que la
composicion de los sectores de actividad econdmica
segin niveles de productividad registra constancia
para el periodo 1990-2003. Vale decir, se reprodujo
la diferenciacion de productividades no solo a nivel
global, sino también al interior de las diferentes
ramas de actividad en el periodo.

En este contexto, cabe destacar que las diferencias
de productividad entre los sectores se manifiestan
con mayor intensidad atn al interior de cada uno
de éstos. En el patron de modernizacion actual,
en cada sector se producen asimetrias entre pocas
empresas grandes (multinacionales y nacionales),
cuya productividad responde a la utilizacion de
tecnologias de punta, y a un nimero apreciable
de empresas con rezago tecnologico. Esta
heterogeneidad intra sectorial conduce a un nuevo
tipo de diferenciacion productiva: la innovacion
tecnologica es absorbida por las empresas mas
modernas de cada sector, en tanto las empresas
rezagadas se benefician de la difusion tecnologica,
en la medida que los establecimientos modernos
modifiquen sus procesos de produccion y/o
desarrollen nuevos productos.

I1.1.2 Caracteristicas de los ocupados en los
diversos segmentos

Los atributos de los ocupados divergen entre los
diferentes estratos de insercion productiva (cuadro
6). Los datos sobre el nivel educativo del afo

baja productividad es de 94
anos.

Estas diferencias por nivel de productividad se
replican al considerar el sexo y la edad de los
ocupados. En cuanto al primer factor, se verifica
que los segmentos de mayor productividad
contratan relativamente mas mujeres que el resto.
En efecto, un 35,7% de los trabajadores de los
sectores de mayor productividad son mujeres,
cifra que supera el 33,3% de los sectores de
productividad intermedia y el 33,1% registrado
en los sectores de productividad baja. En relacion
a la edad, se observa que los trabajadores
pertenecientes a los sectores de alta productividad
(37,5 anos) son relativamente mas jovenes que los
de productividad media (37,7 anos) y baja (41,8
afos). Por otra parte, el grado de pobreza de los
trabajadores muestra un patron semejante al de la
escolaridad entre los diversos estratos. Un 11,2%
de los trabajadores del sector de baja productividad
son pobres, cifra que disminuye a 9,7% en el caso
del sector intermedio y a 6,9% en el del sector
de productividad alta. Sin embargo, los datos de
2003 muestran que el tiempo destinado al trabajo
es semejante entre los ocupados pertenecientes
a los diferentes estratos de productividad, el que
alcanza en cada uno de ellos a cerca de 45,5 horas
de trabajo semanal

Como se vera en secciones posteriores, también se
registranentrelosdiferentes nivelesde productividad
diferencias significativas en cuanto a la insercion
laboral por rama de actividad econOmica, la
remuneracion promedio y la proteccion social de
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los trabajadores.
I1.1.3 Diferenciacion salarial

La heterogeneidad productiva es condicion basica,
pero no suficiente en la formacion de los salarios,
dado que en la determinacion de éstos también
influye el tipo de relaciones laborales vigente
al interior de cada estrato'”. En otros términos,
la diferenciacion de los salarios resulta de la
asimetria tanto de la productividad como del poder
de negociacion de los trabajadores en cada empresa
y/o estrato productivo.

A modo de ilustracion, los datos del periodo 1990-
2003 muestran que el salario promedio de los
trabajadores del estrato de productividad alta mas
que duplica (2,4 veces) el salario de los ocupados
en el estrato de productividad baja, en tanto el del
estrato de productividad intermedia lo supera en un

Cuadro 8

Asalariados segiin estrato de insercién productiva sin contrato de trabajo.1990-2003
(porcentajes sobre el total de asalariados de cada estrato)

50%'" (cuadro 7).

Como se puede apreciar, estas cifras divergen
significativamente de las de productividades
resefiadas anteriormente. En tanto la productividad
del estrato alto supera en 7,3 veces la del estrato de
productividad baja, el salario promedio del primero
equivale a 2,4 veces el del segundo. Algo semejante
ocurre con el estrato intermedio: mientras la
productividad equivale a 2,1 veces la del estrato
bajo, el salario medio es un 50% mayor que ¢€l. Este
es un claro ejemplo de que, debido a la reducida
capacidad de negociacion de los trabajadores,
los salarios no acompafan necesariamente a los
aumentos de productividad.

Aunque escasa, la negociacion es diferenciada por
estrato productivo. A continuacion se incluyen
dos ejemplos sobre la calidad de las relaciones
laborales en el periodo analizado. Los trabajadores
sin contrato de trabajo, que
representaban un 5,8% del total
en el estrato de productividad

Fuente:Elaboracion del autor con base en datos de la Encuesta CASEN para los anos respectivos.

Ocupados segin estrato de insercion productiva que no cotizan en la
prevision social. 1990-2003
(porcentajes del total de ocupados)

Fuente:Elaboracion del autor con base en datos de la Encuesta CASEN para los afios respectivos.
a/ Incluye microempresas, cuenta propia no profesionales y técnicos y a ayudantes familiares.

10 Bonifaz, Bravo (1998); Mizala, Romaguera (2001).

11 Ingreso de la ocupacion principal de los trabajadores.
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Estratos de i i6 ducti 1990 1994 1998 2003 alta  en 1990’ aumentaron - a
stratos de insercién productiva

2 74% en 2003 (cuadro 8). Por su
Productividad alta 58 58 7,9 74
Empleados y Obreros (E. 200 y mas personas) parte, los carentes de contrato
Productividad intermedia 10,9 11,8 15,9 16,2 L
Empleados y Obreros (E. 10 a 49 personas) 13,0 13,1 19,2 19,4 ‘en el e‘StratO de prOdUCtIVIdad
Empleados y Obreros (E. 50 a 199 personas) 77 93 | 112 12,2 intermedia aumentaron de 10,9%
Productividad baja 28,2 36,0 43,1 42,8 . ~
Empleados y Obreros (E. 6 a 9 personas) 22,1 23,7 29,9 31,2 cn el prlmer ano a 16’2% cn el
Empleados y Obreros (E. < 5 personas) 31,6 42,4 48,9 49,4 Segundo_ Finalmente, se destaca el
Total 15,2 17,0 20,7 19,3

significativo incremento que tuvo
la incidencia de los trabajadores
sin contrato en el estrato de
productividad baja, ya que entre

Estratos de insercién productiva 1990 1994 1998 2003 1990 y 2003 aumentd de 28’2% a
Productividad alta 23,7 15,8 14,2 14,1 42’8%
Empleados y Obreros (E. 200 y mas personas) 6,0 6,7 8,7 8,7
Empleadores (E. >= 5 personas) 41,0 42,4 352 31,1
Cuenta Propia (prof. y técnicos) 65,3 58,0 57,6 63,8 La protecci(')n social de la
Productividad intermedia 12,5 13,3 15,3 16,5 R
Empleados y Obreros (E. 10 49 personas) 14,8 15,0 18,2 193 fuerza laboral experimenta un
Empleados y Obreros (E. 50 a 199 personas) 9,1 10,3 11,4 12,9 : : .
Productividad baja 54,7 60,3 63,0 65,6 deterloro S.eme] ante al deSC‘I'ltO
Empleados y Obreros (E. 6 a 9 personas) 28,6 26,6 29.4 31,2 en materia de contratacion.
Informal a/ 60.2 65.9 68.2 71,2 ..
Total o T 3as T 355 | 363 En efecto, con excepcion del

estrato de productividad alta, el
porcentaje de los trabajadores que



Cuadro 9

Distribucién de los ocupados en cada estrato de insercién productiva segin niveles
de calidad del empleo.1990-2003

funcion de los aspectos

(porcentajes) sehalados. Esto es,
Calidad del empleo ‘
Afios | Estratos de insercién productiva | Nivel Nivel Medio | Nivel Medio | Nivel Total el . er’r’lpleo de alta
Alto Superior Inferior | Bajo calidad” corresponde a
1990 | Productividad alta 455 18,7 30,8 4.9 100,0 .
Productividad intermedia 284 20,3 47.8 3,5 100,0 trabaJ adOI'CS con el mayor
Productividad baja 27.1 16.5 40,8 155 | 1000 nivel de remuneraciones
Total 31,3 18,3 41,2 91 | 1000
1994 | Productividad alta 49,7 17,7 30,3 2.3 100,0 dentro de los ocupados,
Productividad intermedia 30,9 20,1 455 3,5 100,0 con contrato de
Productividad baja 26.5 14,5 442 14,7 100.0 : .
Total 32,0 172 42,4 84 | 1000 tljabaj()/ y que cotizan
1998 | Productividad alta 45.6 18,5 32,6 33 | 1000 simultaneamente en la
Productividad intermedia 276 174 49,0 59 100,0 seguridad social. En
Productividad baja 31,9 17,5 37,2 134 100,0 «
Total KEXN] 7,7 70,2 53 | 1000 el estrato de “empleo
2003 Productividad alta 414 17,0 374 43 100,0 de Cahdad media” se
Productividad intermedia 27,6 16,2 50,7 5,5 100,0 3
Productividad baja 30,6 15,9 40,0 135 | 1000 incluye a aquellos que
Total 32,5 16,3 42,7 85 | 1000 tienen una remuneracion

Fuente:Elaboracién del autor con base en datos de la Encuesta CASEN para los afios respectivos.

a/ Total de cada fila=100

“no cotiza” en la seguridad social aument6 en el
periodo estudiado. En el caso de los ocupados en
el estrato de productividad baja, esa proporcion
se elevd de 54,7% en 1990 a 65,6% en 2003 y en
el de los de productividad intermedia crecid de
12,5% en el primer aho a 16,5% en el segundo
(cuadro 8). Contrariamente, la proteccion social
de los trabajadores de productividad alta aumentd
significativamente: el porcentaje de los que no
cotizan en la seguridad social disminuy6 de 23,7%
en 1990 a 14,1% en 2003, lo que refleja el mayor
grado de organizacion laboral en este estrato,
en comparacion con aquellos de productividad
intermedia y baja.

I1.1.4 Heterogeneidad productiva y calidad
del empleo

La calidad del empleo permite ilustrar mejor
los vinculos que existen entre la heterogeneidad
productiva y los aspectos que importan a los
trabajadores -salarios relaciones laborales y
condiciones de trabajo-, pues influyen en el grado
de participacion de éstos en los resultados de la
actividad econdmica.

Para analizar tales aspectos se consideraron tres
niveles indicativos de la calidad del empleo, en

mediana y  tienen
contrato de trabajo o
cotizan en la seguridad
social; esto define a dos segmentos de calidad
del empleo: uno “medio-superior” y otro “medio-
inferior”. Por altimo, los ocupados en condiciones
de “empleo de baja calidad”, son trabajadores con
un nivel de remuneraciones semejante al del salario
minimo; la mayoria de éstos carece de contrato de
trabajo y de proteccion social.

Las cifras agregadas muestran pocas variaciones
en el periodo (cuadro 9). Los datos indican que
solo un 32,5% del total de los trabajadores accedid
a empleos de buena calidad de acuerdo a las
condiciones anotadas en 2003. El 8,5% del total de
los trabajadores tuvo un empleo de baja calidad en
tanto la mayoria de ellos (51%) labord en puestos
de trabajo de mediana calidad, esto es, en empleos
de calidad media-superior (16,3%) y en empleos de
calidad media-inferior (42,7%).

La realidad descrita se altera significativamente
al incorporar en el analisis la heterogeneidad
estructural. En efecto, la calidad del empleo varia
considerablemente entre los estratos productivos
y también evoluciona de manera diferenciada al
interior de éstos durante el periodo. El empleo de
buena calidad, que representaba un 45,5% de los
ocupados en el estrato de productividad alta en
1990, se redujo a 41,4% en 2003. En el estrato de
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productividad media, este porcentaje disminuyd
levemente de un 28,4% en el primer afo a 27,6%
en el segundo. Diferente es el caso del estrato de
productividad baja, en el que la incidencia de los
empleos de buena calidad aumentd de 27,1% en
1990, a 30,6% en 2003. Por tanto, la composicion
del empleo no varfa homogéneamente al interior
de los estratos durante el periodo considerado. Se
observa un deterioro de la calidad del empleo en los
estratos de productividad alta y media y, al mismo
tiempo, una mejoria en el estrato de productividad
baja'%.

En suma, el analisis de la calidad del empleo muestra
como las relaciones laborales y las condiciones
de trabajo constituyen una limitante para que los
salarios reflejen el nivel de productividad en cada
estrato. Una muestra de esto es la baja proporcion
de trabajadores con un empleo de buena calidad, la
que -segln las cifras disponibles- ha permanecido
estancada en el periodo 1990-2003.

I1.2. La distribucion de ingresos

La desigualdad en la distribucion del ingreso
se mide -convencionalmente- ordenando a las

personas u hogares de acuerdo a su ingreso per
céapita en quintiles o deciles de ingreso. Para una
nocion adecuada de esa desigualdad es necesario
aclarar los conceptos de ingreso utilizados en su
medicion. Al respecto, hay varias opciones. La
primera se relaciona con el ingreso autonomo,
es decir aquél que se percibe por el trabajo y la
remuneracion del capital. La segunda se relaciona
con el ingreso monetario, esto es el que equivale al
ingreso autdbnomo mas las transferencias monetarias
que reciben las personas. Por altimo, se utiliza
el concepto de ingreso total, que comprende al
ingreso monetario y los subsidios que se transfieren
a través del consumo de bienes y servicios gratuitos
o subsidiados, como es el caso de la educacion, la
salud, la vivienda, el consumo de agua potable y la
energfa eléctrica, entre otros. Sin duda, esta Gltima
nocion de ingreso es la mas representativa de la
disponibilidad total de ingresos monetarios y de
servicios de los hogares y las personas. Asi, es ésta
la que debiera utilizarse para medir correctamente
la desigualdad de ingresos.

Sin embargo, es posible medir la desigualdad
sefialadade maneradiferente, sise utilizael concepto

de “pobreza relativa”. Esta linea de pobreza se

Cuadro 10
Composicion de la poblacién por nivel de ingreso total per-capita del hogar. 1990 -2003
(porcentajes)
Poblacion
Nivel de ingreso total per capita
1990 1994 1998 2003
Hasta 60 % Ingreso mediano 27,5 27,4 27,4 26,4
60 % Ingreso mediano al Ingreso promedio 47,2 46,8 46,8 48,3
Mayor que el Ingreso promedio 25,4 25,8 25,8 25,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Fuente:Elaboracién del autor con base en datos de la Encuesta CASEN para los afios respectivos.
Promedio en los hogares por nivel de ingreso total per-capita del hogar. 1990-2003
(porcentajes)
. . . Promedio de personas por hogar
Nivel de ingreso total per capita 1990 1992 1998 2003
Hasta 60 % Ingreso mediano 4.8 4.6 4,7 4.5
60 % Ingreso mediano al Ingreso promedio 4,1 3,9 3,9 3.8
Mayor que el Ingreso promedio 3.4 3,3 3,2 3,1
Total 4,1 3,9 3,9 3,8

Fuente :Elaboracién del autor con base en datos de la Encuesta CASEN para los afios respectivos

12 Esta mejoria podria ser atribuida, en parte, al aumento del salario minimo en 1998.
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Cuadro 11

Distribucion del ingreso de las personas segiin nivel de ingreso total per-capita

del hogar. 1990 - 2003

4,1 millones en 2003.

(porcentajes)
Nivel de ingreso total per - capita 1990 1994 1998 2003 L t ia de la t
Hasta 60% Ingreso Mediano a 58 5.8 55 5.6 a constancia de la tasa
60 %Ingreso mediano al Ingreso promedio 27,8 27,5 27,1 28,4 de p()breza relativa entre
> Promedio 2) 66,5 66,7 67,4 66,0 . .
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 1990 y 2003 indica
Relacién del @) 12.5 12.2 13.0 12.2 que la  desigualdad
ingreso total per cipita 2/ distributiva se mantuvo

Fuente:Elaboracion del autor con base en datos de la Encuesta CASEN para los afios respectivos.
a/ Corresponde a larazén de ingreso total per cdpita de estrato con ingresos

basa en una concepcion seglin la cual el pobre es
aquél cuyo consumo es inferior al que establecen
las normas sociales y estandares de consumo de
una familia promedio del 50% de las personas de
menores ingresos de la poblacion™. Este @ltimo,
es un indicador de desigualdad concentrado en la
parte inferior de la distribucion de ingresos, lo que
significa que mientras mas bajo es el nivel de vida
de los mas desfavorecidos en relacion al resto de la
poblacion, el porcentaje de personas en condicion
de pobreza relativa sera mas elevado.

En este contexto, la pobreza relativa se define
como el grupo de personas o familias cuyo nivel de
ingreso es inferior a 0,6 veces el ingreso mediano,
constituyéndose en el sector relativamente excluido
de la sociedad.

Ademas del grupo social recién descrito, se incluye
a los hogares que perciben ingresos medios, cuyo
nivel de ingreso per capita se sitlla entre un 60%
del ingreso mediano y el ingreso promedio de la
sociedad.

Por altimo, el grupo social de ingresos altos esta
constituido por las familias que tienen un ingreso
per capita superior a la mediana.

De acuerdo a esta concepcion, la pobreza relativa
habria variado poco, situdndose en torno a un 27%
de la poblacion en el periodo analizado (cuadro 10).
De manera que al aplicar este criterio, el nimero de
personas en condiciones de pobreza relativa era de

13 Martner (20006).

practicamente inalterada
en ese lapso. En efecto,
los datos de distribucion
del ingreso total per cépita muestran que la
participacion de los grupos sociales en condicion de
pobreza relativa alcanza, en promedio, a un 6% del
ingreso global en el periodo, en tanto la fraccion del
ingreso captada por los grupos sociales de ingresos
altos se eleva a un 67% (cuadro 11). Lo anterior
significa que el ingreso per capita del grupo social
de mayores ingresos superd, invariablemente,
en casi 11 veces al de los grupos sociales en
pobreza relativa, lo que muestra claramente que la
desigualdad social no mejord en el periodo.

II.3. Factores condicionantes del
desempeno distributivo de la economia

En este punto se postula que la desigual distribucion
de ingresos entre los grupos sociales proviene
de una estructura demogréfica diferenciada, una
insercion laboral heterogénea, una asimetria en el
acceso a los puestos de trabajo de buena calidad y,
también, de la efectiva progresividad de la politica
social.

I1.3.1 Estructura demografica diferenciada

Las disparidades demograficas de los hogares
pertenecientes a los diferentes grupos sociales son
manifiestas”. En efecto, el tamafo de las familias
es elevado en aquellas con ingreso per capita bajo:
alcanza a 4,5 personas en el caso de los grupos
sociales en condiciones de pobreza relativa, es
de 3,8 personas en los de ingreso medio, y de 3,1
personas en promedio en el caso de los grupos

14 Corresponde al promedio de ingreso per cdpita de la fraccion de las personas (50%) que tienen un ingreso inferior a la mediana. Se estima
que el ingreso promedio sefialado equivale a 0,6 veces el ingreso mediano.
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sociales de ingreso alto (cuadro 10).

Estas asimetrias se reflejan también en una
composicion muy diferenciada de los hogares de la
poblacion segiin edades (cuadro 12).

Las cifras de CASEN (2003), muestran que un
40,8% de la poblacion de los hogares en pobreza
relativa estd compuesto por nifios y adolescentes
(menores de 14 anos), porcentaje que es casi el
doble del registrado en los grupos sociales de
ingreso medio (25,9%) y de ingreso alto (28,4%).
La significativa concentracion de menores en los
grupos en pobreza relativa, implica que una fraccion

Cuadro 12
Indicadores seleccionados
Caracteristicas sociodemograficas y laborales de los hogares segtin nivel del ingreso total
per capita. 2003
item Caracteristicas Indicador Nivel de Ingreso total per-capita
Hasta 60% | 60% al Mayor
a/ Prom. b/ | Prom. ¢/

Poblacion Tamafio Total de personas (millones) 4.1 7.5 39

Hogares Tamaiio Numero de hogares(millones) 0.9 1.9 1.3
Incidencia Participacion en el total (%) 220 474 30.6
Tamafio familiar Numero de personas por hogar 4.5 3.8 3.1
Edades Nifios y adolescentes (% total) 355 243 174

Adultos mayores (% Pobl. resp.) d/ 4.6 8.8 9.6

Trabajo Participacién laboral Tasa de participacion (%) 46.8 56.6 65.0

Tasa de ocupacion (%) 35.7 51.7 62.8
Desempleo Tasa de desempleo (%) 237 8.8 33
Hombres 19.8 6.7 2.8
Mujeres 323 12.2 4.0
Jévenes 40.5 175 10.6
Participacién en desempleo total (%) 454 43.8 0.8
Situacioén contractual Sin contrato (%) 38.8 22.8 12.6
Proteccion social No cotiza (%) 79.5 59.6 41.5
Calidad del empleo Alt 0.4 16.9 65.2
Media superior 5.9 19.3 15.0
Media inferior 65.4 54.6 17.9
Baja 28.3 9.2 2.0
No utilizacién de la fuerza| Inactivos+desempleados+ocupados 79.5 59.6 415
de trabajo potencial e/ de baja productividad.( % PET)

Ingresos Ingreso total por mes Ingreso per- cdpita (miles de pesos) 32.1 88.3 391.1
Distribucién del ingreso | Participacion ingreso(%) 5.6 28.4 66.0
total

Fuentes: MIDEPLAN, Encuesta CASEN (2003)

a) Ingresos per- cdpita hasta un 60% del ingreso mediano.

b) Ingresos per- cdpita entre 60% del ingreso mediano y el ingreso promedio.
c) Ingresos per- cédpita superiores al ingreso promedio.

d) Personas mayores de 65 afios

reducida de la misma podria trabajar, (poblacion en
edad de trabajar) afectando asf el potencial laboral
de estos sectores en comparacion con los de mayor
ingreso relativo.

I1.3.2 Insercion laboral heterogénea

Ademas de la asimetria poblacional, los grupos
sociales en pobreza relativa tienen una muy baja tasa
de participacion comparada con el resto'®. Mientras
que en los grupos medios y altos la participacion
laboral se eleva a 56,6% y a 65% respectivamente,
quienes estan en pobreza relativa solo llegan al
46,8%, en 2003 (cuadro 12).

15 Jiménez, Ruedi (1998).
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Al respecto, cabe destacar que la tasa de
participacion de los grupos sociales de ingresos
altos es semejante al promedio observado en los
paises de elevado nivel de desarrollo (Estados
Unidos, Canada, Alemania y Francia, entre otros)
y la de los grupos de ingreso medio se asemejaria
a la de varios paises de Centro América y México.
En cambio, la participacion laboral de los grupos
sociales en pobreza relativa corresponderia a la de
algunos paises del norte de Africa.

El empleo en los grupos sociales en pobreza relativa
es escaso y de baja productividad en comparacion
con el resto de los grupos sociales.”” Los datos de
2003 muestran que la tasa de ocupacion de los
primeros alcanza a 35,7%, cifra bastante inferior
a la observada en los grupos medios (51,7%) y en
los grupos de altos ingresos (62,8%). Estos datos
confirman que la diferenciacion de ingresos entre
los diferentes sectores sociales se origina, en gran
medida, en la asimetria de productividades, es
decir, en la vigente heterogeneidad estructural de
la economfa.

Si se analizan las cifras de desempleo, se constata
que éste no afecta por igual a todos los grupos
sociales, debido a las disparidades observadas en las
tasas de participacion y de ocupacion analizadas.
La tasa de desempleo del grupo social en pobreza
relativa se eleva a 23,7%, cifra que disminuye
abruptamente a 8,8% en el caso de los grupos
medios y a 3,3% en el de los grupos de ingresos
altos en 2003 (cuadro 12).

Asimismo, se registran diferencias importantes
en el desempleo al interior de cada grupo social,
atendiendo al sexo y la edad de los trabajadores. En
el grupo social en condiciones de pobreza relativa,
el desempleo juvenil es el mas elevado del pais
(40,5%), superando al de las mujeres (32,3%) y
duplicando al de los hombres (19,8%). En el grupo
social medio estas tasas son: jovenes (17,5%),

mujeres (12,2%) y hombres (6,7%). Finalmente,
en el grupo de ingresos altos se destaca que los
jovenes tienen una elevada tasa de desempleo
(10,6%), comparada con la de las mujeres (4%) y la
de los hombres (2,8%).

En suma, como resultado de las fuertes diferencias
en las tasas de participacion y desocupacion, un
45,4% del desempleo del pais se concentra en los
grupos en pobreza relativa, en los que el desempleo
afecta con mayor intensidad en primer lugar a los
trabajadores jovenes y, en segundo, a las mujeres.

I1.3.3 Institucionalidad laboral y calidad del
empleo

Como se indico anteriormente, utilizar el concepto
de calidad del empleo posibilita comprender de
manera mas precisa los vinculos que existen entre
los salarios y la productividad, ya que se incorporan
en el analisis la gravitacion de las relaciones
laborales y las condiciones de trabajo'®. El conjunto
de estos factores condiciona tanto la participacion
del trabajo en el ingreso nacional, como el nivel de
vida de la mayoria de las personas.

Las diferencias en la calidad del empleo son
evidentes en los diversos grupos sociales. Los
datos sobre la estructura de la ocupacion del grupo
en condiciones de pobreza relativa del aho 2003,
indican que un 28,3% tiene empleo de baja calidad
y que un 65,4% accede a empleo de calidad media-
inferior (cuadros 10 y 11). En el otro extremo, un
65,2% de los puestos de trabajo del grupo social
de ingresos altos corresponde a empleos de alta
calidad y 150% a empleo de calidad media-
superior. En el grupo intermedio, solo un 16,9% del
empleo es de buena calidad, en tanto la mayoria
es de calidad media-inferior (54,6%), al igual que
en el caso del grupo en pobreza relativa. Esto es,
el empleo del grupo social en pobreza relativa es
mayoritariamente de mala calidad, es decir, tiene

16 La tasa de participacion corresponde al porcentaje de la Poblacion Economicamente Activa (PEA) en la Poblacion en Edad de Trabajar

(PET).

17 La tasa de ocupacion corresponde al porcentaje de los ocupados en la Poblacion en Edad de Trabajar (PET).
18 Infante (1999); Mizala, Romaguera (2001); Infante, Sunkel, G. (2004); Tokman (2004).
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Cuadro 13
Relacion de ingresos per cdpita del hogar .1990-2003 a/

y social con los grupos medio y en pobreza

relativa.
Aiio Tipos de ingreso
lngreso.del ll:lgreso Ingreso. Ingreso total . . . .
trabajo io I1.3.4  El impacto distributivo de las
1990 12,1 134 12,7 125 politicas sociales
1994 12,6 133 127 122
;zz‘; 13.9 14,8 13,7 13,0 Existe consenso en que el gasto social es uno
14,0 14,0 12,9 12,2 . L.
de los instrumentos de las politicas de corto

salarios bajos, relaciones de trabajo precarias y
carece de proteccion social. La realidad laboral del
grupo de ingresos altos es absolutamente opuesta.
La mayor parte del empleo es de buena calidad con
salarios altos, relaciones formales de trabajo y una
elevada cobertura en materia de seguridad social,
lo que establece una clara diferenciacion laboral

Fuente:Elaboracién del autor con base en datos de 1a Encuesta CASEN para los aiios
respectivos.
a/ Corresponde a la razén de ingreso total per cépita de estrato con ingresos superiores
al promedio y el estrato con ingresos hasta un 60 % de la mediana.

plazo con capacidad para reducir la desigual
distribucion del ingreso generada por el
mercado laboral".

La politica social es uno de los instrumentos
redistributivos cuya finalidad es mejorar el nivel
de vida de las personas, en especial el de los
grupos sociales de menores recursos, puesto que,
entre otros, adiciona a los ingresos provenientes
del trabajo de los hogares subsidios de salud,
educacion y vivienda, ademas de transferencias

Cuadro 14
Ingresos per cipita del hogar segin nivel de ingreso. 1990-2003
(Indice ingreso del trabajo = 100)
Afio Nivel de ingreso Ingreso per capita del hogar
per capita Ingreso del Ingreso Ingreso Ingreso

trabajo autonomo monetario total

1990 30% 100 117 129 143
30% a 60% 100 114 119 130

Hasta 60 % 100 114 120 132

60% al Prom. 100 121 123 135

> Promedio 100 127 127 136

Total 100 124 125 135

1994 30% 100 119 130 149
30% a 60% 100 113 118 128

Hasta 60 % 100 114 119 131

60% al Prom. 100 119 120 131

> Promedio 100 120 120 126

Total 100 119 120 128

1998 30% 100 118 138 159
30% a 60% 100 115 123 134

Hasta 60 % 100 115 125 137

60% al Prom. 100 121 122 129

> Promedio 100 122 122 128

Total 100 121 122 129

2003 30% 100 121 144 167
30% a 60% 100 115 124 136

Hasta 60 % 100 116 127 140

60% al Prom. 100 118 121 130

> Promedio 100 116 116 121

Total 100 117 118 125

Fuente: Elaboracion del autor con base en datos de la Encuesta CASEN para los afios respectivos.

19 Contreras (1998); Bravo, Contreras (1999); Meller (2005).

Perspectivas Econdmicas para el Chile del Bicentenario: Desafios y Oportunidades

r‘m



monetarias. De alli que sea necesario considerar
el impacto del gasto social en el ingreso de las
personas (ingreso total per capita) para obtener una
medicion adecuada de la distribucion de ingresos y
evitar que la desigualdad sea magnificada.

El gasto social tiene un efecto positivo sobre
la equidad, al contrarrestar -aunque sea
parcialmente- la mala distribucion de ingresos
derivada del mercado laboral, como resultado de
la heterogeneidad productiva que caracteriza al
funcionamiento de la economia. Se observa que la
importancia del gasto social ha venido creciendo
como factor de compensacion de la creciente

desigualdad en el mercado de trabajo en la Gltima
década En efecto, las razon entre el ingreso del
trabajo del grupo social de ingresos altos respecto
al de pobreza relativa aumenta de 12,1 en 1990 a
14,0 en 2003, en tanto la razon del ingreso total
de ambos grupos sociales disminuye de 12,5 en el
primer afio a 12,2 (cuadro 13).

Estas cifras revelan tres aspectos de la desigualdad
que, aparentemente, son contradictorios. Primero,
la desigualdad habria aumentado si se mide con el
ingreso del trabajo, y segundo, se habria reducido
levemente si se la determina con el ingreso total,
es decir, incorporando al ingreso de las personas

Perspectivas Econdmicas para el Chile del Bicentenario: Desafios y Oportunidades

Cuadro 15
Utilizacién de la capacidad laboral segiin nivel de ingreso total per-capita del hogar. 1990-2003
(porcentajes)
Nivel de ingreso total per-capita
Afios Componentes Hasta 60%  [60% Ingr. Mediano-|  Mayor que Total
Ingreso Mediano | Ingreso Promedio |Ingreso Promedio
1990  [Poblacion en edad de trabajar (PET) 100,0 100,0 100,0 100,0
Inactivo 55,8 48,7 420 484
Poblacion econ. Active (PEA) 442 51,3 58,0 51,6
Ocupados / Calidad del empleo 355 475 56,3 473
-Alta 0,1 5,5 29,6 10,7
-Media-Superior 1,8 10,0 12,8 8,9
-Media- Inferior 18,7 21,6 9.9 179
-Baja 14,9 10,4 4,1 9,8
Desocupados 8,7 39 1,7 43
Inac.+desocup+empleo baja calidad 79,4 62,9 47,8 62,5
1994 Poblacion en edad de trabajar (PET) 100,0 100,0 100,0 100,0
Inactivos 54,7 46,0 38,6 458
Poblacion econ. activa (PEA) 453 54,0 614 54,2
Ocupados/Calidad del empleo 38,1 50,8 59,9 50,5
-Alta 0,2 7,3 337 13,1
-Media-Superior 1,9 10,8 14,3 9,8
-Media- Inferior 20,8 22.8 8.8 18,4
-Baja 15,3 9,9 3,1 9,2
Desocupados 7.2 3.3 1,5 3,7
772 59,1 432 58,7
1998  [Poblacién en edad de trabajar (PET) 100,0 100,0 100,0 100,0
Inactivos 53,3 441 37,6 44 4
Poblacion econ. activa (PEA) 46,7 55,9 62,4 55,6
Ocupados/Calidad del empleo 35,1 51,3 60,2 50,1
-Alta 0,1 6,4 32,7 11,8
-Media-Superior 1,3 9,7 12,8 8,5
-Media- Inferior 17,5 23,7 10,3 18,8
-Baja 16,3 11,5 4.5 109
Desocupados 11,6 4.6 2.2 5,6
Inac.+desocup+empleo baja calidad 81,1 60,2 4.3 60,8
2003  |Poblacion en edad de trabajar (PET) 100,0 100,0 100,0 100,0
Inactivos 53,2 434 35,0 433
Poblacion econ. activa (PEA) 46,8 56,6 65,0 56,7
Ocupados/Calidad del empleo 35,7 51,7 62,8 51,1
-Alta 0,0 6,3 349 122
-Media-Superior 1,5 9,2 12,5 8,3
-Media- Inferior 19,0 25,0 11,1 20,1
-Baja 15,2 11,3 44 10,5
Desocupados 11,1 5.0 22 5,6
Inac.+desocup+empleo baja calidad 79,5 59,6 41,5 59,3
Fuente:Elaboracion del autor con base en datos de la Encuesta CASEN para los afios respectivos.
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el impacto monetario y no monetario de la politica
social. Finalmente, es preciso destacar que si bien
el gasto social eleva el nivel absoluto de ingresos
de los grupos menos favorecidos, este aumento
no alcanza para disminuir significativamente la
desigualdad de ingresos (cuadro 14).

I1.4. Utilizacion diferenciada de la
capacidad laboral

Hasta el momento se ha mostrado que la desigual
distribucion de ingresos proviene de:

a) la heterogeneidad productiva, factor originario
de la diferenciacion salarial y de la asimetria en
la insercion laboral y el acceso a los puestos de
trabajo de buena calidad, y

b) una estructura demografica diferenciada, la
que condiciona el tamafio de la fuerza de trabajo
potencial de de los diversos grupos sociales.

Vistodesde otro angulo, el conjunto de estos factores
implica una utilizacion diferenciada de la fuerza de
trabajo potencial (PET), esto es, de la capacidad
laboral de los diferentes grupos sociales. Por tanto,
esta es otra forma de visualizar la distribucion de
ingresos.

En lo que sigue se intenta mostrar que la utilizacion
de la capacidad laboral es muy desigual entre los
diferentes grupos sociales. Para esto, se considera
que en la poblacion en edad de trabajar (mayor de
15 afios) hay un conjunto de personas que estan,
ya sea no utilizadas (inactivas y desempleadas)
o subutilizadas (ocupadas en empleos de baja
calidad, en actividades con bajos salarios, ausencia
de contrato de trabajo y carencia de proteccion
social). Por el contrario, la fraccion de la PET que
estd utilizada, corresponde a personas ocupadas
en puestos de trabajo con un nivel de calidad
alto y medio, que en su mayoria cuentan con un
salario razonable, contrato de trabajo y proteccion
social.

Los datos muestran que en los grupos sociales
en condicion de pobreza relativa, la suma de no
utilizacion y subutilizacion de la capacidad laboral

alcanza a 79,5% en 2003, porcentaje que se reduce
a 59,6% en el grupo de ingresos medios y a 41,5%
en los grupos sociales de ingresos altos (cuadro 15).
Dichas cifras revelan una elevada asimetria entre
los grupos sociales en cuanto al aprovechamiento
de una capacidad humana bésica como es el
trabajo, la que es semejante a la desigualdad en
la distribucion de ingresos. En efecto, en tanto los
grupos de ingresos altos utilizan un 58,5% de su
capacidad laboral, ello disminuye a 50,4% en los
grupos de ingreso medio, para caer abruptamente
a un 20,5% en el caso de los grupos sociales en
pobreza relativa.

En suma, la desigual distribucion del ingreso
implica una mala asignacion de los recursos, tal
como indica el contraste entre la escasa utilizacion
de la capacidad laboral de los grupos menos
favorecidos y la de los sectores de altos ingresos. En
otros términos, una mala distribucion del ingreso
conllevard a una subutilizacion de la capacidad
productiva y, por tanto, constituird una limitante
para el crecimiento econdmico.

IL.5. Desigualdad y necesidades sociales
Como se ha mostrado, la economia chilena presenta
rasgos de heterogeneidad productiva. Esta constituye
una condicionante basica, junto con otros factores
demograficos e institucionales, de la diferenciacion
salarial, de la distribucion de ingresos y, como
resultado, de la desigual calidad de vida.

Ademas de los factores sehalados, las necesidades
sociales obedecen a cambios de diverso orden.
Unos son de tipo demografico, como el rapido
envejecimiento de la poblacion chilena o, dicho
en términos positivos, el aumento de la esperanza
de vida en el pafs en las Gltimas décadas. Otros se
derivan de las transformaciones en la estructura
familiar, el aumento de familias monoparentales
y nucleares por sobre las extendidas y la necesidad
y/o el deseo de una creciente incorporacion de las
mujeres a la fuerza de trabajo. Esto Gltimo hace
mas evidente la urgencia de una atencion integral
de la infancia, especialmente respecto de la



atencion preescolar.

Los datos que se presentan a continuacion muestran
algunas de las caracteristicas de la poblacion,
el estado de las necesidades tanto basicas, como
sociales y el déficit de equipamientos seleccionados
de los diferentes grupos sociales en 2003 (cuadro
16). Las cifras también permiten dimensionar las
diferencias entre los modos de vida de las personas
que pertenecen a los hogares en pobreza relativa y
de los otros grupos sociales del pais®.

IL.5.1 Necesidades basicas

La percepcion de la situacion de salud indica que
un 43,6% las personas pertenecientes al grupo
en pobreza relativa declara no tener buena salud,
mientras que un 23,6% del grupo de ingresos altos
senala estar en esa condicion (cuadro 16).

Si bien la situacion de saneamiento y materialidad
de las viviendas -fruto de las fuertes inversiones
y subsidios gubernamentales en el area de la
infraestructura urbana- ha mejorado para todos
los sectores sociales en la ultima década, ain en
2003 porcentajes significativos de los hogares en
pobreza relativa habitan viviendas en condiciones
deficitarias, sea de saneamiento (29,8%), sea de
materialidad (24,3%).

La situacion educacional de la poblacion en
condiciones de pobreza relativa ha mejorado.
Sin embargo, la diferencia en materia educativa
respecto a los grupos sociales de ingresos medios y
altos continua siendo elevada, ya que alcanza a 4,3
afos de escolaridad en el afo 2003. En materia de
educacion secundaria los alumnos pertenecientes
a los grupos de ingresos medios y altos tienen un
rendimiento en la Prueba SIMCE que superan en

Cuadro 16
Indicadores Seleccionados
Caracteristicas y Necesidades Sociales de los hogares segin nivel de ingreso total per-capita. 2003
Nivel de ingreso total per-capita
Item Caracteristicas Indicador Hasta 60% 60% al Prom. Mayor
a/ b/ Prom. ¢/
Necesidades sociales Salud Percepcién de mala salud 43.6 38.6 23.6
basicas Vivienda Mala calidad de saneamiento 29.8 13.0 3.6
(%)
Mala calidad de materiales (%) 243 11.7 3.7
Educacién Afios de escolaridad 8.3 9.6 12.6
Necesidades sociales Educacién pre- escolar [Nifios sin atencién (%) 69.5 64.9 55.7
especificas
Educacion secundaria [Puntaje prueba SIMCE 216 244 292
Alfabetizacién digital |Hogares sin computador (%) 94.5 82.2 50.8
Discapacidad Tiene algin tipo (%) 20.0 13.1 33
Adulto Mayor Poblacion de tercera edad (%) 6.9 124 14.5
Convivencia segura Percepcion de inseguridad (%) 382 28.0 22.8
Turismo y recreacion ﬁo salié de vacaciones (%) f/ 49.0 38.0 16.0
Cultura Han leido libros en el afio (%) 17.9 39.2 76.3
Deportes Practica deportes semanal (%) 14.0 19.4 30.1
Carencia de patrimonio | Hogares que no tienen |Calefén 70.5 40.3 13.2
en el hogar (%) Lavadora automatica 65.6 43.8 20.1
Refrigerador 30.5 13.8 5.7
Microondas 87.9 71.2 404
Fuentes: MIDEPLAN, Encuesta CASEN (2003), Paz Ciudadana (2003), Encuesta Nacional de Actividad
Fisicay Deportes(2002), MINEDUC (2002), INE - CNCA (2004), SERNATUR (1999), ENADIS (2004)
a) Ingresos per- cdpita hasta un 60% del ingreso mediano.
b) Ingresos per- cépita entre 60% del ingreso mediano y el ingreso promedio.
¢) Ingresos per- cdpita superiores al ingreso promedio.
d) Indice de prevalencia por cada 100.000 personas.
e) Proporcién de personas que "siempre siente temor" cuando sale de su casa al trabajo
f) Porcentaje de personas que no salié a lo menos 1 noche de vacaciones

20 Martner (2006); Infante (2006 a).
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un 13% y un 35% respectivamente a los estudiantes
en condicion de pobreza relativa.

I1.5.2 Necesidades sociales especificas.

En materia de atencion a la infancia, se verifica que
un 70% de los hogares en pobreza relativa carecen
de estos servicios y, por tanto, de las condiciones
para que las mujeres participen en el mercado
laboral. (Cuadro 16).

Aunque la percepcion de inseguridad ciudadana
es generalizada, en el grupo de pobreza relativa es
mayor (38,2%) que en el de los grupos de ingreso
medio (28%) y alto (22,8%).

En cuantoal turismoy alarecreacion, las diferencias
entre los grupos sociales son muy significativas.
Un 49% de las personas pertenecientes al grupo
de pobreza relativa declara no haber tomado
vacaciones dentro del afo, porcentaje que se
reduce al 38% entre quienes pertenecen al grupo
de ingreso medio y a 16,0% en las personas del
grupo social de ingreso alto.

El acceso a la cultura y al deporte también revela
profundas diferencias entre los grupos. Un 17.9%
de las personas en pobreza relativa declara haber
“leido libros” en el afo, cifra que contrasta con
el 76,3% registrado en el caso de las personas de

ingresos altos. Entre los @ltimos, un 30% practica
deportes semanalmente, porcentaje que se reduce a
14,0% entre los grupos sociales mas rezagados.

I1.5.3 Déficit de patrimonio en el hogar

Los datos sobre el equipamiento seleccionado del
hogar muestran que el grupo social en pobreza
relativa presenta un déficit significativo en
contraste con el resto: un 70% no tiene calefon, un
65,6% carece de lavadora automatica, un 30,5% no
dispone de refrigerador y un 87,9% no tiene acceso
a un horno microonda (cuadro 16).

Como se puede apreciar, aunque una gran
proporcion del déficit social de los grupos en
pobreza relativa es de tipo material (falta de acceso
laboral, insuficiencia de servicios) otras necesidades
surgen de los cambios que esta experimentando la
sociedad chilena y se proyectan como permanentes
en el largo plazo (por ejemplo, las necesidades que
acarrea el envejecimiento de la poblacion).

En sintesis, el déficit social corresponde a las
carencias que experimentan los grupos en
pobreza relativa, reflejan la mala utilizacion de
su capacidad laboral, resultante de la desigual
distribucion del ingreso. Esta, a su vez, se origina
en la heterogeneidad del aparato productivo.

lll. Lineamientos para una politica de distribucion del ingreso
en el mediano plazo

No obstante el éxito obtenido en los Gltimos 16
afios en materia de disminucion de la pobreza, la
persistencia de la desigualdad de los ingresos en
el periodo 1990-2005*' ha puesto en el centro del
debate politico el tema de la equidad, lo que podria
considerarse como un importante signo de alerta
sobre la sostenibilidad de las politicas que se han

venido implementando.

Entre otros avances, es posible mencionar el
logro de una insercion dindmica en el proceso de
globalizacion y una notable expansion en materia
de infraestructura y servicios pablicos, asi como
en cobertura educacional, de vivienda, salud y

21 Medida a través de la razon de ingreso total entre el quintil 5 y el quintil 1y los indices de Gini con datos de las Encuestas CASEN del

periodo.
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seguridad social. Sin embargo, también se observa
que se ha extendido la percepcion de la existencia de
exclusion social y de una inaceptable desigualdad
en los niveles y calidad de vida.

Por tales razones, a continuacion se analizan los
siguientes temas: las perspectivas en materia de
igualdad, la necesidad de adoptar una estrategia de
desarrollo que permita disminuir progresivamente
la heterogeneidad estructural y, por tanto, mejorar
la equidad social, y la propuesta de crear una
economiasocial con actividades orientadas areducir
el déficit social y a generar nuevas oportunidades
de empleo.

ll.1.  Perspectivas de la distribucion del
ingreso en el mediano plazo

Lo més probable es que los resultados distributivos
se reiteren en el futuro, si no se reflexiona ahora
sobre la capacidad del actual modelo de crecimiento
econdmico para enfrentar la desigualdad en la
distribucion del ingreso y reducir progresivamente
el déficit social en el mediano plazo. Al respecto, se
propone examinar las perspectivas de la situacion
distributiva, utilizando como proxy una prevision
del desempleo para los proximos 4 afios?.

Los antecedentes muestran que reducir la tasa de
desempleo no sera una tarea facil, incluso si se
considera un horizonte de mediano plazo (2007-
2010) y un crecimiento econdmico que tenga un
nivel aceptable (minimo 5% anual) y sostenido.

La expansion actual de la fuerza de trabajo
continuara, por lo que se prevé que para los nuevos
entrantes sera mas dificil encontrar trabajo en los
proximos cinco anos. Se estima que la participacion
laboral de los hombres, que ya alcanz6 un nivel
considerable, tenderia a estancarse en el mediano
plazo, mientras que la tasa de participacion

22 Infante (2005).

femenina continuaria expandiéndose.

Por otro lado, se prevé que el empleo tendra un
crecimiento anual (2,2%), levemente superior al de
la fuerza de trabajo (2,1% por afio), considerando
un crecimiento del PIB de 5,5% y una relacion
de 0,4 entre el crecimiento del empleo y el del
producto. La relacion entre estos Gltimos es escasa,
dada la escasa capacidad de generacion de nuevos
puestos de trabajo que muestran los sectores de
productividad media y baja desde mediados de la
década pasada.”

En este escenario, se estima que la tasa de
desempleo promedio (levemente inferior al 8 % en
2006) se situaria en un 7,7% en 2010. Este resultado
indica que el crecimiento econdmico por si solo no
aseguraria que el desempleo se sitie en un nivel
considerado como “socialmente aceptable” (6%) a
fines del periodo.

Lo anterior revela que para lo sefialado, esto es,
reducir el desempleo de 7,7% a 6% al final del
periodo* se deberian aplicar politicas activas para
crear 120.000 puestos de trabajo adicionales a los
generados por el crecimiento econdmico hasta el
ano 2010.%

En este contexto, la situacion del desempleo no
mejoraria y, ademas, es muy improbable que las
actuales politicas econdmicas permitan reducir
el grado de heterogeneidad que caracteriza el
funcionamiento de la actividad econdmica y
del mercado laboral. En suma, se prevé que la
desigualdad de ingresos se mantendria en los
proximos 5 afos, de alli la necesidad de elaborar
una estrategia de desarrollo diferente.

lll.2. Una estrategia de desarrollo incluyente®

Las principales conclusiones del analisis previo son:

24 El cambio representa un 1,7% de la PEA, es decir, a 120.000 trabajadores.

25 Con el crecimiento economico de 5,5% anual y sin politicas activas, la tasa de desempleo se situaria en 7,7% en 2010.

26 El autor agradece la gentileza de Osvaldo Sunkel al autorizar la reproduccion de gran parte del trabajo desarrollado conjuntamente
(Sunkel, Infante, 20006) en este texto y también los comentarios realizados por H. Assael, S. Molina y O. Muiioz durante la elaboracion de ese

documento.
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primero, que el modelo de mercado prevaleciente
funciona muy bien para una parte de la poblacion,
pero no consigue evitar importantes y persistentes
niveles de desigualdad y, segundo, que el Estado,
con su accion compensatoria, consigue reducirlas,
pero queda un remanente considerable que se ha
mostrado irreducible.

El pensamiento econdmico dominante sostiene que
esta contradiccion en el modo de funcionamiento
del actual modelo se superaria, aumentando la
tasa de crecimiento econdmico y mejorando las
politicas sociales.

Aunque algo se puede lograr por esa via, se
piensa que es hora de disefiar una estrategia de
desarrollo renovada de largo plazo, con equidad
creciente’’”. De acuerdo a esta vision, no es posible
formular politicas utilizando categorias globales,
que no reconocen la heterogeneidad estructural
imperante y que, por tanto, ignoran la esencia del
funcionamiento econdmico y social del pais.

I11.2.1 Crecimiento y equidad

Se propone adoptar una estrategia de desarrollo
inclusivo, que descansa en dos pilares: a) la
acentuacion de la actual dinamica exportadora,
ampliando su diversificacion, y b) la atenuacion
de la heterogeneidad productiva, estrechando las
diferencias de productividad entre empresas de
diferentes tamafos, sectores y regiones.

Pareciera que el problema no reside tanto en la
velocidad del crecimiento como en su composicion,
o sea, en las profundas diferencias de productividad
y calidad de nuestra estructura productiva, tanto
en sus sectores productores de bienes como de
servicios.

En el segmento moderno, competitivo y de elevada
productividad,comoel vinculadoal comercioexterior,
los grupos sociales (minoritarios) relacionados con

€l y las areas geograficas respectivas, se expanden

27 Sunkel (2004, 2006 b).
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dindmicamente, muy por encima del promedio, pero
con escasa creacion de empleos.

Los segmentos de mediana o baja productividad, que
incluyen el grueso del empleo informal y precario,
los grupos sociales respectivos (mayoritarios)
y los espacios geograficos en que se localizan,
corresponden a actividades de lento crecimiento,
que tienen escasos vinculos con los sectores de
punta, participan solo en forma tangencial en el
crecimiento, y por tanto, por mas elevado que éste
sea, no genera los resultados esperados para la
mediana, pequeha y micro empresa, y los sectores
de menores ingresos.

Se trata de una dindmica divergente, con efectos
socioculturales contradictorios. Aquellos que
se insertan dindmicamente en el proceso de
globalizacion satisfacen plenamente las expectativas
socioculturales y de consumo que éste genera.
Son los ganadores. Los que quedan al margen se
ilusionan con el bombardeo televisivo y publicitario
de la globalizacion a nivel virtual, que genera
delirantes expectativas de consumo ‘“pagadero en
comodas cuotas mensuales”. Se origina asi una
brutal contradicciOn entre expectativas y realidad,
ademas del agobio por el endeudamiento creciente,
causado no solo por la exacerbacion del consumo,
sino también por la privatizacion de los servicios
sociales, que ha afectado en especial a los sectores
medios. Posiblemente se encuentre aqui una de
las causas de la insatisfaccion social creciente, e
incluso de las conductas antisistémicas, como
las reiteradas protestas violentas, la delincuencia
y la drogadiccion, las que no parecieran tener
correspondencia con el exitoso crecimiento
econdmico.

En este contexto, la accion del Estado esta centrada
en implementar politicas publicas a favor de los
excluidos y en especial de los mas pobres. Si bien
esto ha permitido atenuar las carencias de estos
grupos sociales, queda como tarea pendiente
enfrentar el problema de la pobreza relativa y la



equidad, es decir, disminuir las enormes diferencias
que existen entre los grupos sociales excluidos y
los de mayores niveles de ingreso.

Como muestra la experiencia reciente, los efectos
sociales de esta dinamica disociadora y divergente
pueden ser, a lo mas, moderados con tasas de
crecimiento mas altas y una mayor y mejor
utilizaciondel gasto social. De alli que paraenfrentar
decididamente este problema, se requiere pensar en
un cambio de enfoque de las politicas ptblicas y asi
superar gradualmente la heterogeneidad estructural
prevaleciente en los diferentes sectores y regiones
de la matriz productiva y social del pais, puesto
que ésta se ha constituido en el mayor obstaculo
para lograr el crecimiento con equidad.

II1.2.2 Desarrollo con insercion social

El actual modelo econdmico descansa en la
redistribucion a posteriori de una parte (menor)
de los ingresos generados por el crecimiento. Para
avanzar con equidad creciente es preciso concebir
una estrategia renovada de desarrollo, cuyo objetivo
central sea la insercion laboral productiva y social a
priori en la propia estructura y funcionamiento del
sistema socioeconomico. Ello asegurarfa una mejor
distribucion primaria del ingreso en el momento de
su gestacion.

Lo sefalado implica pensar el desarrollo no s6lo en
términos de los sectores modernos de exportacion,
si no también, y con verdadera contundencia, en
los sectores de menor productividad. El modelo
actual opera bastante bien realizando la primera
tarea, aunque requiere también dinamizarse con
productos de creciente valor agregado. Sin embargo,
la concepcidn que subyace al mismo, es que en el
pais existe una relativa homogeneidad productiva,
lo que impide avizorar la excepcional prioridad
que debiera otorgarse a la segunda tarea. Se trata
entonces de una estrategia renovada, que descansa
en dos pilares: una dindmica exportadora reforzada
con mayor diversificacion y valor agregado y una

28 Véase Sunkel (2004).

progresiva homogenizacion productiva y social.
II1.2.3 La estrategia exportadora

En el contexto de una estrategia renovada de
desarrollo, la pregunta clave para formular una
politica exportadora es (Como lograr que el
proceso hacia la integracion transnacional y la
presion por una mayor competitividad se traduzca
en una ulterior integracion nacional, econdmica y
social??®

En otros términos, y como destaca Guardia (2006),
se trata de que el crecimiento econdmico que puede
derivarse de un nuevo impulso exportador permita
lograr que los beneficios de este mayor crecimiento
estén mejor distribuidos que en el pasado. De esta
manera la dindmica de las exportaciones aporta no
solo a elevar el crecimiento, sino también a mejorar
la actual distribucion del ingreso.

Entre los fundamentos de la estrategia propuesta
(Guardia, 2006) destaca que el proceso de
expansion de las exportaciones ha transformado
la estructura productiva de la economia chilena, la
que ha transitado desde la especializacion primaria
exportadora clasica, conformada por enclaves, a
una plataforma mas amplia y diversificada, con la
aparicion del encadenamiento productivo en torno
a una actividad o producto de gran dinamismo en
el sector exportador (“cluster”).

De alli que el autor citado sehale que, para obtener
esos resultados, es imprescindible que desde los
inicios del disefio de la estrategia exportadora se dé
prioridad a las politicas que conduzcan a reforzar
los eslabonamientos de la estructura productiva con
la finalidad de propagar los impulsos dindmicos
hacia sectores rezagados que alin no se encuentran
plenamente integrados. Por ello, al momento de
definir la estrategia, es necesario considerar la
red de relaciones en que un producto o rubro de
exportacion esta integrado lo cual incluye, entre
otros, la infraestructura de puertos, caminos,
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telecomunicaciones, servicios financieros y la
educacion y formacion de los trabajadores.

También se debe considerar que el dinamismo
exportador, si bien eleva el crecimiento de la
productividad, no asegura que tal aumento sea
homogéneo ya sea entre “clusters” o al interior de
cada uno de ellos. De alli que sea importante aplicar
politicas que permitan reducir la heterogeneidad
estructural que caracteriza a la cadena productiva
y lograr asi una distribucion mas equitativa de los
resultados del crecimiento de las exportaciones
entre las Mipymes y las empresas mas dinamicas.
De esta forma, una inserciOn internacional que
promueva la constitucion de cadenas productivas
mas integradas, con mayores grados de elaboracion
podria ser uno de los pivotes para elevar la
productividad y, al mismo tiempo, mejorar la
distribucion del ingreso.

I11.2.4 Una politica de transformacion
estructural

Es preciso pensar en la ejecucion de un ambicioso
programa de trasformacion estructural de largo
plazo (15 a 20 anos) que permita a los sectores
menos avanzados aumentar gradualmente la
productividad y los ingresos de los ahi ocupados,
mejorando la calidad de vida de las familias
relativamente excluidas®. Un programa como el
propuesto requiere un fuerte y sostenido impulso y
la coordinacion del Estado, lo que debera reflejarse
en la asignacidon de importantes recursos por un
periodo amplio de tiempo, si se desea cumplir con
el objetivo de que la sociedad chilena progrese con
equidad creciente.*

Una iniciativa de esta naturaleza debiera ser
ejecutada con amplia participacion del sector
privado y organizaciones de la sociedad civil, en
forma descentralizada en cada region y a nivel

29 Sunkel, Infante (2006).

local, ya que en esos espacios se evidencian en la
practica los diferenciales de productividad y las
caracteristicas especificas que deben ser superadas.
El desarrollo de una “economia social” de este tipo,
asentada en la experiencia acumulada de diversas
instituciones estatales (Corfo, Indap, Fosis) seria
una prometedora via para lograr el desarrollo con
equidad.

Para acometer una tarea de esa magnitud es
preciso forjar un nuevo contrato social, en el que
las decisiones sobre la magnitud y aplicacion de los
recursos debieran ser tomadas a través del dialogo
social entre trabajadores, empresarios, gobierno y
representantes de la sociedad civil, en los niveles
que corresponda, con el fin de responder en mejor
forma a las necesidades reales de los ciudadanos.
Ello requerirda también la readecuacion de las
instituciones para que el didlogo social pueda ser
realizado efectivamente en los diferentes niveles de
participacion ciudadana.

II1.2.5 Politicas para crear una economia
social

La creacidn de una economia social, tiene como
objetivo apoyar la construccion de un modelo de
crecimiento econdmico incluyente. En este sentido,
constituye un primer intento de responder al desafio
de elaborar una estrategia renovada de desarrollo,
lo que asegurarfa una mejor distribucion primaria
del ingreso en el momento de su gestacion.

En este contexto, 1a Fundacion Chile 21 ha propuesto
invertir en la creacion de una economia social,
formada por nuevos sectores de servicios sociales,
cuya produccion responda a las necesidades de los
sectores menos favorecidos de la poblacion lo que, en
consecuencia, permitiria mejorar su calidad de vida
y, al mismo tiempo, crear mas empleos con un nivel
de remuneraciones y proteccion social adecuados®.

30 De acuerdo a las experiencias de los paises europeos después de la segunda guerra mundial (Italia) e inclusive en los aiios recientes (la
anexion de Alemania del Este, Irlanda), se requiere una inversion equivalente a un PIB anual para realizar cambios estructurales en un periodo
de 20 afios. (Implicaria destinar cerca de un 5% del PIB por aiio a estos fines).

31 Ver Comision de las Comunidades Europeas (1993); Infante (2006 a, 2006 b ).
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Dicha propuesta estd basada en el anilisis de las
experiencias de los paises europeos en este campo.
Alrespecto, las profundas transformaciones sociales
que se produjeron en Europa entre 1970 y 1990
(el envejecimiento de la poblacion, la importante
incorporacion de la mujer al mercado laboral, el
desarrollo de nuevas tecnologias de informacion
y comunicaciones y los cambios en las pautas de
consumo), tuvieron una notable repercusion en el
sistema productivo, ademas de generar problemas
de insercion social, de marginacion y de exclusion
de algunos sectores sociales de los paises.

Con el objetivo de responder a estos desafios, en
estos paises se estimuld el desarrollo de “nuevos
yacimientos de empleo” que pudieran facilitar el
trabajo a personas con dificultades de integracion
en el mundo laboral. Al respecto, cabe destacar
que en los casos de Francia y Espaiia, las diferentes
iniciativas de apoyo a los nuevos sectores
adecuadamente organizados desde la economia
social, especialmente a las actividades locales, estan
actualmente convertidas en alternativas viables
para enfrentar los elevados niveles de desempleo
y los efectos sociales negativos de los procesos de
reestructuracion productiva.

Por otra parte, la politica de creacion de una
economia social en Chile, estd orientada a promover
iniciativas en areas sociales no exploradas de
la economia, o en espacios donde las politicas
existentes han mostrado ser insuficientes para
responder a las necesidades sociales de los grupos
menos protegidos, cuya satisfaccion no es bien
resuelta ni por el sector ptblico ni por el mercado,
lo que se expresa en una gran demanda insatisfecha
de servicios.

De alli que la propuesta identifique nuevos sectores
de servicios sociales cuya produccion responda a
las necesidades de los grupos sociales en condicion
de pobreza relativa. Esto permitiria mejorar su
calidad de vida y, al mismo tiempo, generar mas
y mejores empleos mediante encadenamientos

32 La magnitud del déficit social puede ser apreciada en el cuadro 17.

productivos asociados a este ambito especifico.

El conjunto de carencias de los grupos menos
favorecidos de la poblacion®, cubiertas por los
nuevos servicios, se pueden clasificar en tres
bloques:

a) Servicios sociales a la vida diaria (atencion
integral a la infancia, alfabetizacion digital y apoyo
escolar).

b) Servicios para mejorar el nivel de vida
(convivencia segura y atencion al adulto mayor).

¢) Servicios culturales y de recreacion (promocion
cultural, deporte y turismo).

En cuanto a la generacion de empleo, ademas de
invertir en la creacion de nuevos servicios o nuevos
sectores sociales, se propone aplicar politicas para
reforzar la capacidad productiva de las micro,
pequeiias y medianas empresas (Mipyme), con la
finalidad de que éstas recuperen su participacion,
tanto en el mercado como en la generacion de
nuevas ocupaciones.

Respecto al impacto de estas medidas sobre la
situacion laboral, cabe destacar que, aun cuando los
nuevos sectores sociales y las Mipyme son intensivos
en empleo, éstos no representan la solucion final al
problema de la desocupacion, pero si constituyen
una fuente para crear puestos adicionales de trabajo
que contribuyen a disminuirla.

Por otro lado, para implementar la economia social,
se sugiere aplicar una politica de gasto social
activo, que posibilite la insercion de las personas
en la sociedad, a través de la creacion de empleos
dignos. La calidad de estos empleos sociales seria
superior a la de aquéllos originados directamente
por los actuales programas publicos, dado que
permiten crear servicios Utiles para la satisfaccion
de las necesidades esenciales de las comunidades
postergadas y representan nuevas oportunidades de
trabajo permanente, con una remuneracion acorde
con la productividad, una relacion contractual
equitativa y una proteccion social aceptable.
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Ademis, se propone que los programas de
empleo social sean ejecutados a nivel territorial
para asentar localmente el proyecto de desarrollo
incluyente, con la participacion de la comunidad
y los principales agentes con responsabilidades
en los campos del empleo y social. De esta
forma, se estaria promoviendo la creacion de
un marco favorable para la participacion de los
actores sociales involucrados, requisito basico
para la implementacion eficiente de las politicas
de desarrollo, expresado a través de los diferentes
acuerdos bipartitos o tripartitos.

Como resultado de la aplicacion de los programas
de servicios sefalados, se espera que el déficit
social que afecta a los grupos sociales en condicion
de pobreza relativa se reduzca en un 50%, lo que
favoreceria a 2.000.000 millones de personas®;
y que se generen 180.000 nuevos empleos en los
proximos cuatro afos, lo que contribuiria a que la
tasa de desempleo se sitlie efectivamente cerca del
6% en 2010.%*

3. Lanecesaria modernizacion del Estado
La estrategia de desarrollo propuesta incluye
nuevas formas de interaccion entre el Estado y el
mercado, y también entre éstos y el ciudadano,
la sociedad civil, las organizaciones solidarias de
base, y las regiones y localidades; un mayor énfasis
en la eficacia, la flexibilidad y la descentralizacion;
y una preocupacion primordial por los aspectos
tecnologicos, institucionales y organizativos. En
lo que sigue se abordara solo las dimensiones
fundamentales de la necesaria modernizacion que
deberfa emprender el Estado para llevar adelante
una estrategia de desarrollo con fines distributivos.

Un eje fundamental en torno al cual gira
inevitablemente cualquier conjunto de propuestas
es el del rol que tendrd el Estado. Durante las
ultimas décadas su tamafno se ha visto reducido,

se ha intentado descentralizar sus funciones y
mejorar la gestion pablica. Sin embargo, en la
medida que estos objetivos se fueron cumpliendo
aparecieron nuevas necesidades y funciones de la
intervencion publica en materia, por ejemplo, de
supervision y regulacion de ciertas actividades y
de responsabilizarse por las condiciones de los
sectores sociales y productivos mas precarios
(Sunkel, 2004).

En la nueva etapa de desarrollo propuesta,
caracterizada por los objetivos de reduccion de
las brechas de productividad e inequidad, es
necesario que el Estado asuma la responsabilidad
de contribuir a plantear una vision estratégica
nacional de mediano y largo plazo. Ello con el fin
de servir de marco orientador para reordenar y
mantener los estimulos coherentes con esa vision,
y que se organice eficazmente alrededor de esta
nueva funcion central.

Como se indica en un trabajo reciente (Rojas,
2006), la modernizacion del Estado es un proceso
de actualizacion, con el objetivo de dotar al
sector piblico de mas y mejores capacidades
para enfrentar las tareas tradicionales y cumplir
con la responsabilidad de plantear una estrategia
de desarrollo de mediano y largo plazo. Se trata
entonces de crear las condiciones para transformar
los servicios y empresas publicas en organismos
capaces de aprender, adaptarse y responder
adecuadamente a los nuevos requerimientos.

Como se ha destacado, la nueva estrategia de
desarrollo consiste basicamente en reducir los
diferenciales de productividad entre los diversos
segmentos de la economia, cuestion que involucra
tanto a los sectores internos como al sector
exportador. Dado que la estrategia pretende
involucrar a los actores interesados a nivel de ramas
de actividad econdmica y comunas, el Estado
deberia tener la capacidad no solo de disenarla con la

33 Como se indico, la poblacion en condiciones de pobreza relativa alcanzo a 4,Imillones de personas en 2003.
34 Para reducir el desempleo de 7,7% a 6% en el 2010, se requiere 120.000 puestos de trabajo. Se estima que el conjunto de los programas
generaria 180.000 nuevos empleos, los que ademds de los puestos de trabajo requeridos (120.000) permitirian cubrir el aumento de la oferta

laboral (60.000) que induce normalmente este tipo de iniciativa.
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participacion efectiva de empleadores, trabajadores
y la comunidad, sino de aplicar politicas que
consideren simultaneamente los aspectos globales,
sectoriales y locales.

Respecto a esto @ltimo, es conocido que la
participacidondelacomunidadenlosasuntos pablicos
es reducida. Ello indica que hay una enorme tarea
de creacion de una institucionalidad participativa,
a través de la descentralizacion, la regionalizacion,
la iniciativa local, las organizaciones de base, todo
tipo de asociaciones, cooperativas, mutualidades,
municipios, juntas de vecinos, organismos de
desarrollo social, organizaciones filantropicas;
en fin, una red de instituciones sociales de base.
Esta es tal vez la tarea mas grande que se tiene por
delante, dado que involucra ademas un profundo
cambio cultural, pues requiere la constitucion de
una comunidad activa y participativa (Sunkel,
2004).

Dada la complejidad de las tareas indicadas, no se

prevé que esta labor pueda ser asumida por alguna
de las instituciones publicas vigentes, de alli
que se proponga la creacion de una “Agencia de
Desarrollo” con plena autonomia y que cuente con
una institucionalidad equivalente a la que hoy tiene
Corfo en materia de fomento productivo.

Para que una institucionalidad como la propuesta
mejore la actual capacidad de gestion del sector
plblico serd preciso, entre otros, contar con
profesionales debuennivel, paraloque seranecesario
disponer recursos para mejorar sustancialmente
las remuneraciones de los funcionarios pablicos.
Ademas, la actividad publica se deberia enmarcar
en planes estratégicos y planes operativos, con la
finalidad de crear un sistema comin de manejo
de instrumentos de direccion. Por altimo, seria
deseable que en la actividad pablica se extienda
el uso de los incentivos econdmicos ligados a la
obtencion de resultados, con lo que se lograria un
desempeho mas eficaz y eficiente del sector pablico
(Rojas, 2006).

Conclusiones

De este trabajo sobre los lineamientos de una
politica de distribucion de ingresos de mediano
plazo con un enfoque estructural, se obtienen las
siguientes conclusiones:

La primera, es que la desigual distribucion de
ingresos se mantiene debido a los siguientes
factores:

a) El modelo de mercado prevaleciente, que
funciona muy bien para una parte de la poblacion,
pero no consigue evitar importantes y persistentes
niveles de desigualdad.

b) La persistencia de la heterogeneidad productiva,
factor originario de la diferenciacion salarial y de
la asimetria en la insercion laboral y el acceso a los
puestos de trabajo de buena calidad.

¢) La prevalencia de una estructura demografica
diferenciada, que condiciona el tamafio de la

fuerza de trabajo potencial de los diversos grupos
sociales.

d) Que si bien la accion del Estado est4 centrada en
implementar politicas pablicas de tipo redistributivo
a favor de los excluidos, lo que ha permitido atenuar
las carencias de estos grupos sociales -en especial
de los méas pobres-, no ha logrado disminuir las
grandes diferencias que existen entre los diversos
grupos sociales del pais, esto es, el problema de la
pobreza relativa y el de la equidad.

La segunda, es que muy probablemente los
resultados distributivos del presente se reiteren en el
futuro, si no se reflexiona ahora sobre la capacidad
del actual modelo de crecimiento econdmico para
enfrentar la desigualdad en la distribucion del
ingreso y reducir progresivamente el déficit social
en el mediano plazo.
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De alli la necesidad de pensar en el disefio de una
nueva estrategia de desarrollo que tenga como eje
las politicas de tipo distributivo, combinadas con
las de corte redistributivo y mixto, cuya finalidad
sea reducir la desigualdad tanto de ingresos, como
de acceso a oportunidades entre los diversos grupos
que conforman laestructura social, lo que implicaria
necesariamente  disminuir la  heterogeneidad
productiva que caracteriza el sistema econdmico
chileno. En efecto, se trata de una politica que
permita acortar los diferenciales salariales que
produce la asimetria de productividades entre las
actividades de punta y competitivas incluso a nivel
mundial, y otras con bajo nivel de productividad
como las micro y pequehas empresas informales.

La tercera, es que las consideraciones previas
refuerzan la necesidad de implementar una
estrategia de desarrollo incluyente, cuyo objetivo
es mejorar la distribucion de los ingresos y
las oportunidades mediante la reduccion de la
heterogeneidad estructural. Es preciso pensar en la
ejecucion de un ambicioso programa de inversiones
para la trasformacion estructural de largo plazo
(dos décadas), que permita a los sectores menos
avanzados aumentar gradualmente la productividad
y los ingresos de los ahi ocupados y mejorar la
calidad de vida de las familias relativamente
excluidas.

La estrategia de desarrollo incluyente descansa en
dos pilares: a) la acentuacion de la actual dindmica
exportadora, ampliando su diversificacion, y b)
la atenuacion de la heterogeneidad productiva,
estrechando las diferencias de productividad entre
tamafos de empresa, sectores y regiones.

La cuarta, esta relacionada con la estrategia
exportadora e indica que es imprescindible otorgar
prioridad, desde los inicios del diseho, a las politicas
que conduzcan a reforzar los eslabonamientos de la
estructura productiva con la finalidad de propagar
los impulsos dinamicos hacia sectores rezagados
que alin no se encuentran plenamente integrados.

La quinta, se refiere a que en la nueva etapa de
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desarrollo propuesta, caracterizada por los objetivos
de reduccion de las brechas de productividad y la
inequidad, es necesario que el Estado asuma la
responsabilidad de contribuir a plantear una vision
estratégica nacional de mediano y largo plazo, con
el fin de servir de marco orientador para reordenar y
mantener los estimulos coherentes con esa vision y
que se organice eficazmente alrededor de esta nueva
funcion central. Ello implica pensar el desarrollo en
términos de los sectores modernos de exportacion
y también, con verdadera contundencia, en los
sectores de produccion de menor productividad.

En este contexto, hay la necesidad de pensar en un
cambio de enfoque de las politicas puablicas y, asi,
superar gradualmente la heterogeneidad estructural
prevaleciente en los diferentes sectores y regiones
de la matriz productiva y social del pafs, puesto
que ésta se ha constituido en el mayor obstaculo
para lograr el crecimiento con equidad.

Lasexta, es que la estrategia de desarrollo propuesta
incluye nuevas formas de interaccion entre el Estado
y el mercado, y también entre éstos y el ciudadano,
la sociedad civil, las organizaciones solidarias de
base, y las regiones y localidades; un mayor énfasis
en la eficacia, la flexibilidad y la descentralizacion;
y una preocupacion primordial por los aspectos
tecnologicos, institucionales y organizativos.

La nueva estrategia de desarrollo consiste
basicamente en reducir los diferenciales de
productividad entre los diversos segmentos de la
economia, cuestion que involucratanto alos sectores
de produccion interna como al sector exportador,
esto es, a los actores interesados a nivel de ramas
de actividad econdmica y comunas. En este sentido,
el Estado deberia tener la capacidad no solo de
disefar la estrategia con la participacion efectiva de
empleadores, trabajadores y la comunidad, sino de
aplicar politicas que consideren simultineamente
los aspectos globales, sectoriales y locales.

La séptima, se refiere a la creacion de una “Agencia
de Desarrollo”. Dada la complejidad de las tareas
indicadas, se prevé que esta labor no podria ser



asumida por ninguna de las instituciones piblicas
vigentes. De alli que se proponga la creacion de
una institucion, con plena autonomia, que cuente
con una institucionalidad equivalente a la que hoy
tiene Corfo en materia de fomento productivo.

Para que una institucionalidad como la propuesta
mejore la actual capacidad de gestion del sector
publico, sera preciso abordar dos desafios:

a) La modernizacion del Estado con el objetivo de
dotar al sector piblico de mas y mejores capacidades
para enfrentar, ademas de las tareas tradicionales,
la responsabilidad de elaborar una estrategia
de desarrollo de mediano y largo plazo. Se trata
entonces de crear las condiciones para transformar

los servicios y empresas piblicas en organismos
capaces de aprender, adaptarse y responder
adecuadamente a los nuevos requerimientos.

b) El apoyo a la creacion de una institucionalidad
participativa, a través de la descentralizacion,
la regionalizacion, la iniciativa local, las
organizaciones de base, todo tipo de asociaciones,
cooperativas, mutualidades, municipios, juntas
de vecinos, organismos de desarrollo social, vale
decir, una red de instituciones sociales de base.
Esta es tal vez la tarea mas grande que el Estado
y la sociedad tienen por delante, para construir las
bases solidas de un desarrollo inclusivo, con menor
pobreza relativa y desigualdad.
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Resumen

El presente documento busca sugerir lineamientos
alternativos de politica econdmica para Chile en
el periodo 2006-2010. Sostiene que no es menor
la probabilidad de una modificacion sustancial en
la actual situacion politica, que genere un cuadro
en el cual sea imperativo configurar nuevas y
mas amplias alianzas politicas y sociales de
sustento al gobierno de la Presidenta Bachelet.
Argumenta la conveniencia de contar con un
programa econdmico alternativo adecuado a tales
circunstancias y sugiere posibles lineamientos
del mismo. Sustenta su factibilidad sobre la base
de aprovechar la disponibilidad de los excedentes
que genera y generard el alto precio del cobre,
para acelerar el desarrollo del pais en el mediano
plazo, ademés de proporcionar lineamientos sobre
politicas especificas para distribuir el ingreso. Parte
de un diagnostico critico amplio, que identifica

las principales distorsiones introducidas por el
modelo econdmico vigente, entre las cuales se
mencionan la insercion del pais en América Latina,
la politica de recursos naturales, la reconstruccion
del servicio civil del Estado, la politica social y,
la politica macroecondmica. Luego analiza la
evolucion econdmica tras la recesion del ano 1999
y algunos problemas pendientes, como empleo
y distribucion del ingreso. También identifica
situaciones favorables y los margenes de holgura
disponibles para la elaboracion de una estrategia
de crecimiento hasta 2010, incluyendo la economia
internacional, los tratados de libre comercio, los
excedentes acumulados por el alto precio del cobre,
la capacidad instalada ociosa y la disponibilidad de
mano de obra. Sobre esa base, sugiere alternativas
de crecimiento hasta fines de esta década y politicas
para distribuir el ingreso.

Lineamientos de Politica Econdmica 2007 — 2010

La Conveniencia de Considerar
un Plan Alternativo

El presente documento explora la contingencia de un
determinado escenario nacional, diferente al actual.
Argumenta que no es menor la probabilidad de un
cambio sustancial en la situacion politica, tal que
genere la necesidad de establecer un nuevo y mas
amplio campo de alianzas politicas y sociales para
sustentar el gobierno de la Presidenta Bachelet.

Ante tal eventualidad, busca sugerir lineamientos
alternativos de politica economica 2007-2010,
que puedan ayudar a configurar dichas alianzas.
Identifica las principales distorsiones introducidas
por el modelo econdmico vigente, entre las cuales
se mencionan: insuficiente adhesion al proceso

de integracion en curso en América Latina,
deficiencias de la actual politica de recursos
naturales, debilitamiento del servicio civil del
Estado, persistencia de la privatizacion de la politica
social y, la insistencia en practicas reduccionistas
de manejo macro-econdmico.

Sustenta la factibilidad de dicho programa
alternativo sobre la base de aprovechar Ia
disponibilidad de los excedentes que genera
y generara el alto precio del cobre. Analiza la
evolucion econdmica tras la recesion del afio
1999 -fase de lento crecimiento hasta el 2003, el
dinamismo de los afos 2004 y 2005 y sus causas,
y los sintomas de desaceleracion en 2006- junto a
problemas pendientes, como empleo y distribucion
del ingreso. Identifica situaciones favorables
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y los méargenes de holgura disponibles para la
elaboracion de una estrategia de crecimiento
hasta 2010, incluyendo la economia internacional,
los tratados de libre comercio, los excedentes
acumulados por el alto precio del cobre, la
capacidad instalada ociosa y la disponibilidad de
mano de obra. Sobre esa base, sugiere alternativas
para acelerar el desarrollo del paifs en el mediano
plazo, y proporciona sugerencias sobre politicas
especificas para distribuir el ingreso.

La coyuntura que enfrenta la
Presidenta Bachelet

El gobierno de la Presidenta Bachelet transcurre
en un momento complejo, en el cual al parecer
buscan desenvolverse tensiones poderosas, que
cruzan diversos planos, y atraviesan diferentes
dimensiones. Por una parte, parece coincidir con
una inflexion en la estrategia de desarrollo, en un
contexto que trasciende al nivel regional, lo cual
puede constituir el trasfondo general del momento,
y por lo tanto el criterio principal a tener en cuenta
al determinar el curso estratégico a seguir. En
cierta medida, dicho cambio de estrategia parece
inscribirse asimismo en un cambio de mareas
ideologico a nivel mundial, que se alejan del
neoliberalismo que ha predominado en décadas
recientes.

Por otra parte, en el plano politico interno
parecieran deshilvanarse finalmente los amarres
institucionales y politicos vigentes durante el largo
periodo de transicion a la democracia, de lo cual
parecen constituir las sefiales mas significativas la
eleccion de la propia Presidenta y los simultaneos
desplazamientos y divisiones que afectan a todas
las fuerzas politicas, asi como el resurgimiento de
la movilizacidon social masiva, y las consecuentes
reformulaciones de la agenda ptblica.

Las expresiones mas relevantes en que parecen
anudarse estas dos grandes dimensiones de la
coyuntura actual, son las crisis paralelas de los
sistemas privatizados de prevision y educacion, las
que se manifestaron de manera coincidente durante
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el primer afo del nuevo gobierno. La primera habia
venido madurando de forma gradual y en torno a la
misma, hasta el momento, la coalicion de gobierno
y la propia Presidenta han logrado mantener la
iniciativa. En las postrimerias del gobierno de
Lagos, las autoridades gubernamentales del sector,
y especialmente el Superintendente de AFP,
jugaron un rol importante para poner el tema en
discusion, y luego, durante la campana electoral, lo
asumieron y elevaron al primer lugar de la agenda.
La propia Presidenta ha tenido un papel relevante
en la materia, levantando casi en forma personal el
tema de las mujeres, que resulta en definitiva ser el
més importante en la reforma.

El nuevo gobierno reafirmd esta linea con la
instalacion inmediata de la comision respectiva
y el proceso subsecuente de reforma, hoy en
pleno curso. La propuesta evacuada por esta
comision -en cuya composicidon se mantuvieron
en buena medida criterios excluyentes que han
venido rigiendo desde los inicios de la transicion,
y que consisten en remitir la discusion de las
politicas publicas en lo fundamental a los sectores
partidarios de mantener el modelo en curso-,
recoge una parte del problema que es imposible
continuar soslayando. Sin embargo, se mantiene
en lo principal dentro del esquema vigente, cuyos
ejes principales no toca, como analizamos mas
abajo. El respectivo proyecto de ley, presentado
al Parlamento en las postrimerias de 2006, se
mantiene dentro de los marcos del informe de
la comision asesora. Si bien ha sido valorado
ampliamente en cuanto a su importante propuesta
de pension bésica, su insistencia en mantener al
sistema de AFP -con cambios menores- como
base exclusiva de las pensiones contributivas,
ha merecido el fuerte rechazo de un sector, y se
ha levantado un arco politico y social de gran
amplitud que propone avanzar hacia cambios
méas de fondo en esta materia. La movilizacion
social respectiva esta siendo encabezada por los
sectores inmediatamente afectados por el dano
previsional, especialmente la asociacion Nacional
de Empleados Fiscales, ANEEF, y esta por verse
cual va a ser en definitiva la magnitud que alcance



en el curso del 2007, cuando el proyecto sea
discutido en el Parlamento.

La crisis del sistema educacional privatizado, en
cambio, se precipitd de un modo del todo inesperado.
El tema no formaba parte del programa de la actual
Presidenta, ni fue mencionado durante la campaia,
excepto por la candidatura de Juntos Podemos
Mas, pero sin gran relieve en ese momento. La
entonces candidata Bachelet suponia un resultado
mas o menos exitoso de la “reforma educacional”
hasta entonces en aplicacion, en los niveles basico
y medio; se planteaba algunas iniciativas en el
nivel superior relacionadas con mejorar el acceso
mediante la ampliacion del crédito universitario, lo
cual fue de hecho adelantado en los @iltimos meses
del gobierno de Lagos, y centraba sus iniciativas
en el nivel preescolar.

De este modo, el pafs fue tomado completamente
por sorpresa cuando la tradicional movilizacion
estudiantil de otofio -que como todos los afios
recogia algunas reivindicaciones menores y cuyas
dimensiones, si bien variaban afo tras ano, se
mantenfan siempre en un tono menor- en pocos
dfas abarco a un millon de estudiantes a lo largo
de todo el pafs. Fue sin duda la mayor expresion
de movilizacion ciudadana desde las grandes
jornadas de protesta de los anos 80, que desataron
el proceso que puso término a la dictadura. La
reaccion del gobierno y la Presidenta marcaron, por
su parte, una diferencia esencial con los anteriores
gobiernos democraticos. En efecto, en este caso,
en lugar de reprimir, ponerse en contra de la
manifestacion, o buscar desmontarla atendiendo sus
reivindicaciones menores, el gobierno y la Primera
Mandataria dieron muestras de una interesante
sensibilidad estratégica. No solo recogieron las
demandas puntuales que la gatillaron, sino que
se apoyaron en la movilizacion para poner en
cuestion el nudo principal de la institucionalidad
educacional heredada de la dictadura. Por su parte,
el movimiento estudiantil habfa dado muestras
de visidn bastante notables, levantado este tema
como consigna central, pasando en pocos dias de
la demanda de un nuevo pase escolar a exigir la

derogacion de la Ley Organica Constitucional de
la Educacion, LOCE.

Estos procesos de reforma se encuentran en pleno
curso, y es posible que en torno a su desenlace
se concentren todas las demas cuestiones de la
coyuntura. Sin embargo, lo mas probable es que,
como ocurre casi siempre, de la niebla del curso
concreto de los acontecimientos surjan de pronto
otros temas que adquieran protagonismo decisivo.
Por el momento, dos iniciativas complementarias
a las anteriores han sido levantadas por un amplio
arco de fuerzas politicas y sociales reunidas en
el Parlamento Social, que agrupa a todas las
principales fuerzas politicas a excepcion de la
derecha, y a todas las principales organizaciones
sociales, en el arco méas amplio logrado desde la
Asamblea de la Civilidad y el movimiento por el
NO en el plebiscito de 1988. Las mismas se refieren
al cambio del sistema electoral binominal y a la
reforma de la legislacion laboral. Otro tema en la
agenda de movilizacion social es la reforma a la
legislacion minera.

Por expresarlo en los conocidos términos de la teoria
politica clasica, pareciera que al menos pueden estar
dadas dos de las condiciones objetivas requeridas
para un cambio sustancial en la situacion politica.
Por una parte, existe un extendido convencimiento
en la ciudadania acerca de la necesidad de un
cambio profundo en el estado de cosas del pais,
el que se manifiesta explicitamente como un
deseo de cambiar un modelo econdmico que es
percibido como injusto y crecientemente ineficaz
en muchos ambitos. Dicho fendmeno es medido
sistematicamente por sondeos de opinion, los que
indican amplisimas mayorias en esa direccion.
En una encuesta CEP, mas del 70% se manifestd
partidario de que “las escuelas vuelvan al Ministerio
de Educacion”, mientras el 82% expresd su deseo
de cambiar el modelo econdmico, en una encuesta
dada a conocer por el ex presidente de un partido
de gobierno. En relacion al sistema previsional,
asimismo, todo indica que sustanciales mayorias
son partidarias de terminar con el sistema de AFP
y restablecer la prevision piblica.
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Por otra parte, se aprecia un significativo desarreglo
en el bloque en el poder desde el fin de la dictadura.
Entre los signos mas salientes de este fendmeno
estan aquellos que afectan ala coalicion de gobierno,
la que esta sufriendo conflictos de significacion,
tras el cambio que ha significado el gobierno de
la presidenta Bachelet. Ellos se manifiestan por
ahora principalmente en un recambio de cuadros
gubernamentales, que se extiende asimismo a sus
parlamentarios y a los partidos de gobierno; asi
como en su manera de asumir las reformas antes
mencionadas, entre otros aspectos. A ello se suman
serios conflictos entre los partidos de gobierno y
al interior de éstos, lo cual llevo a un dirigente de
la coalicion a calificar el 2006 como su aho mas
diffcil.

El cuadro en la oposicion no es menos complicado,
puesto que sus permanentes conflictos internos se
dan en el contexto del fracaso de la estrategia de
acceso al poder que habia venido siguiendo por casi
una década, sin que se aprecie alin el surgimiento de
una alternativa; ademas de un sostenido deterioro
en su evaluacion pablica. Las FE.AA., por su parte,
han dejado ya hace tiempo de jugar un rol politico
de significacion, lo cual constituye uno de los
logros més importantes del proceso de transicion
hasta el momento, asi como muy especialmente del
movimiento nacional e internacional de derechos
humanos. La muerte de Pinochet ha refrendado la
desaparicion de esa expresion politica, sin perjuicio
que sus funerales mostraron la persistencia de su
halo tanto en el ejército como en la derecha y el
empresariado. Este Gltimo sector, por su parte,
ha venido evidenciando desde hace algunos afnos
ciertos timidos movimientos, que se manifiestan,
por ejemplo, en el recambio de sus principales
dirigentes y en una diferente orientacion de algunos
de sus centros de pensamiento, los cuales apuntan a
su gradual alejamiento del pinochetismo.

De llegar a producirse un cambio en el estado
de animo de la ciudadania, que la lleve a
manifestarse de modo més enérgico -la conocida
tercera condicion objetiva del cambio-, el cuadro
politico puede modificarse rapidamente y de modo
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sustancial. Bastaria, por ejemplo, con que en el
curso de 2007 se reprodujese en alguna medida
la movilizacion estudiantil de 2006, y se plegara
a la misma una importante movilizacion laboral,
para que la correlacion general de fuerzas se corrija
significativamente. En un cuadro de movilizaciones,
parece posible lograr que el Parlamento, alin sin
cambios en su composicion, apruebe reformas en
educacion y prevision de mayor envergadura que
las que hoy dia parecen posibles de lograr. Del
mismo modo, en un cuadro diferente, parece posible
plantearse mejoras adicionales en la legislacion
laboral, asi como al sistema de proteccion social,
tales como mayores avances en salud y cambios
en el seguro de cesantia. En el plano politico,
un cuadro diferente permitiria no solo adelantar
cambios mayores al sistema binominal, sino
avanzar hacia una nueva constitucion politica, sin
la cual dificilmente puede pensarse seriamente en
el término definitivo de la transicion.

Naturalmente, ninguno de los cambios anteriores
parece posible sin establecer un nuevo bloque en el
poder, lo cual considera la necesidad de una nueva
alianza politica -la conocida condicion subjetiva del
cambio-, que otorgue una expresion adecuada en la
conduccion del Estado de las mayorfas nacionales y,
en especial, al significativo actor social constituido
por el asalariado moderno, de gran extension
numeérica en la nueva conformacion sociologica, y
de crucial importancia econdmica.

Por otra parte, como es bien sabido, en materia
de alianzas politicas, muchas veces sino siempre,
“la necesidad crea el organo”, es decir, cuando
se requieren coaliciones capaces de implementar
determinados cambios, no es infrecuente que
las mismas surjan, a veces, de los modos mas
insospechados. Asi ha quedado demostrado
una vez mas, por ejemplo, con la irrupcion
del kirchnerismo en Argentina, y el triunfo de
coaliciones progresistas en casi todos los paises
de América Latina. En el caso chileno actual, si
llegan a producirse las condiciones objetivas para
ello, no se puede descartar que la propia Presidenta
de la Repiblica encabece un reacomodo de esta



naturaleza, extendiendo la coalicion de gobierno
hacia ambos lados del espectro politico, tal vez de
modo explicito, pero mas probablemente de manera
tacita, adelantando un programa de gobierno
diferente y, desde luego, mediante la reorientacion
de los cuadros gubernamentales en una direccion
mas adecuada a la nueva correlacion de fuerzas
politicas que pueda resultar.

En este cuadro, que parece muy fluido, la reflexion
acerca de la adecuacion del plan nacional de
desarrollo para el periodo 2006-2010 parece muy
pertinente y prudente, no necesariamente para
su implementacion en el cuadro actual, sino para
tenerla en consideracion en la eventualidad de un
cambio de situacion como el descrito. ;Es factible
aprovechar la disponibilidad de los excedentes
que genera y generard el alto precio del cobre,
para acelerar el desarrollo del pais en el mediano
plazo, ademas de adoptar medidas especificas
para distribuir el ingreso? ;Es posible plantearse
algunas otras iniciativas que apunten al corazon del
modelo vigente, y que permitan superar algunas de
las principales distorsiones de las que adolece la
economia nacional? ;Es razonable pensar en un
disefo reformulado de la agenda econdmica y social
que, adecuandose mas al paradigma estratégico
que parece emerger en América Latina, pueda
canalizar de manera mas o menos fluida el curso
de las significativas tensiones acumuladas en todos
los planos de la vida nacional? ;Puede pensarse
que una tal reformulacion estratégica pueda, de
retorno, ayudar a reconformar, de modo implicito
o explicito, un nuevo sistema de alianzas politicas?
La evolucion econdmica tras la recesion de 1999
aparece marcada por una fase de lento crecimiento
hasta 2003, seguida por un significativo dinamismo
los anos 2004 y 2005, y nuevamente sintomas
de desaceleracion en 2006. A lo largo de todo
el periodo, sin embargo, el desempleo se ha
mantenido en niveles inaceptables, y la distribucion
del ingreso se ha continuado deteriorando de modo
significativo. En todo ello parece haber incidido
de manera decisiva el manejo macro econdmico
y, en especial, su reduccidbn a objetivos anti-
inflacionarios y mantencion de un tipo de cambio

deprimido, tras los cuales aparecen alternandose las
politicas monetaria y fiscal (Fazio, 2006). Existen,
sin embargo, situaciones favorables y margenes
de holgura disponibles para la elaboracion de una
estrategia de crecimiento hasta 2010, que permita
revertir esas tendencias y, al mismo tiempo, avanzar
en la reformulacion de la estrategia de desarrollo
nacional, en un contexto de creciente integracion
regional. Entre los factores a considerar en este
analisis, se incluyen la evolucion de la economia
internacional, los tratados de libre comercio, los
excedentes acumulados por el alto precio del cobre,
la capacidad instalada ociosa y la disponibilidad
de mano de obra. Sobre esa base, parece posible
sugerir alternativas de crecimiento hasta 2010 y
politicas para distribuir el ingreso que, al mismo
tiempo, permitan avanzar en el necesario cambio
de la estrategia general de desarrollo.

Hacia un Nuevo Modelo Desarrollista de
Bienestar Social en América Latina

La reformulacion programatica que sugerimos mas
abajo, tiene como punto de partida la hipotesis
central que Chile confronta un momento de
transicion hacia una nueva estrategia de desarrollo,
debido a que la economia del pais adolece de serios
desequilibrios, producto de las insuficiencias y
distorsiones de un modelo econdmico que mantiene
todavia muchos de los lineamientos basicos
impuestos por la dictadura.

Mirado desde una perspectiva historica mas larga,
durante el curso del altimo siglo, el Estado chileno
ha presidido la completa transformacion social
y econdmica del pafs, mediante dos estrategias
sucesivas, las cuales, si bien se han confrontado
violentamente entre si, parecieran al mismo tiempo
conformar una unidad, en que la segunda aparece
determinada por la primera. A partir del 11 de
septiembre de 1924, y hasta el 11 de septiembre de
1973, entre dos golpes militares, el Estado adoptd
la estrategia denominada “desarrollista,” en la cual
el progreso, en sus dos dimensiones, econdmico y
social, fue la consigna central. De esta manera, por
una parte, construyd directamente la infraestructura

P
m!"



econdmica hasta entonces inexistente, tarea que
los incipientes actores sociales modernos no
eran capaces de asumir por si mismos como lo
habfan hecho en los paises pioneros. Por otra
parte, se propuso la tarea de fortalecer a dichos
actores, mediante politicas de proteccion al
naciente empresariado, asi como de manera muy
importante, con politicas sociales que acompanan
la transformacion del campesinado en asalariados
urbanos, e intervenciones de transformacion social
directa, cuyo logro més significativo fue la reforma
agraria, las que se constituyeron asi en una parte
esencial del proyecto.

Es posible que la decadencia de esta estrategia,
y su reemplazo hacia fines del siglo, sea una
consecuencia de su éxito en terminar para siempre
con la estructura social secular, y prohijar a los
actores sociales modernos que pudieron dar
sustento a la estrategia que la vino a reemplazar.
En el caso chileno, el periodo desarrollista culmind
de manera revolucionaria. En pocos anos introdujo
transformaciones radicales e irreversibles en la vieja
estructura agraria, al mismo tiempo que recuperd
la renta de los recursos naturales, hasta entonces
en manos del capital extranjero, y logrd avances
espectaculares en la nutricion, salud y educacion de
la poblacion. Dichos logros historicos constituyen
la verdadera base del dinamismo posterior de la
economia chilena (Illanes-Riesco, 2007; Draibe-
Riesco, 2007).

Por otra parte, el origen contrarrevolucionario del
gobierno militar que inici6 la nueva estrategia, y la
revancha que se cobraron entonces las elites contra
el Estado y los trabajadores -que recientemente las
habian expropiado- determind el caracter extremo
y especialmente contradictorio de la version
chilena de la estrategia denominada “Consenso de
Washington”. Muy posiblemente, esta Gltima va a
ser considerada en el futuro como una suerte de
anticipo unilateral de lamodernidad que en su propio
beneficio llevaron a cabo el gran empresariado,
capitales externos, y su reducido entorno de altos
ingresos. Sin embargo, en todas partes ello ocurrid
con olvido y en algunos casos, como el chileno, con
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grave perjuicio de las grandes mayorias y, también
en este caso, con un considerable desmantelamiento
de las instituciones del Estado creadas durante
el periodo anterior, particularmente aquellas
relacionadas con la politica social.

Las formulaciones del modelo declinante, partian
del supuesto simplista y sesgado que los problemas
del desarrollo econdmicoy social se pueden resolver
en lo principal creando un ambiente favorable
a los negocios, en un marco de total apertura al
comercio, la inversion extranjera y el movimiento
de capitales. Efectivamente, en el curso de las
Gltimas décadas se ha mejorado sensiblemente el
ambiente de corto plazo para las mayores empresas
privadas, especialmente las extranjeras -como lo
evidencian sus elevadas utilidades-, e incrementado
abundantemente la provision de bienes y servicios,
incluyendo  servicios sociales diferenciados,
destinados a las minorfas acomodadas, las cuales
al mismo tiempo han aumentado fuertemente sus
diferencias de ingresos y riqueza con la mayoria
de la poblacion. Chile continia estando, como lo
evidencian las estadisticas del Banco Mundial,
entre los paises con peor distribucion del ingreso
en el mundo, a pesar del impacto mitigador de las
politicas sociales focalizadas en los sectores mas
pobres (Fazio, 2006; Illanes-Riesco, 2007; Draibe-
Riesco, 2007).

Al mismo tiempo, sin embargo, se ha aislado
relativamente al pais del proceso de construccion
de una América Latina integrada, mientras se
accedia a la apertura indiscriminada, incluyendo
el libre flujo financiero y de servicios, que
demanda la estrategia de la potencia hegemonica
(CENDA-MINSEGPRES 2006). Se han entregado
los recursos naturales a la explotacion privada,
principalmente extranjera, practicamente sin cobro
alguno, con el resultado de un enorme subsidio que
ha resultado en sobreexplotacion de los mismos, con
grave perjuicio a la economia y el medio ambiente,
y transferencias de renta gigantescas, las cuales
solo en la mineria del cobre alcanzan Ordenes de
magnitud comparables al presupuesto del Estado
(Riesco et al., 2005).



Por otra parte, se ha desmantelado severamente
el servicio civil del Estado -lo cual ha continuado
mediante la aplicacion de las teorfas de la llamada
“tercera via”, mientras en el mundo se aprecia una
fuerte reaccion (Suleiman, 2004)-, especialmente
sus servicios piblicos sociales, con el resultado de
un serio deterioro en los sistemas de proteccion
social que atienden a la mayoria de la poblacion
— especialmente a la hoy masiva clase media
asalariada-, mientras al mismo tiempo, la apertura
a la economia global incrementaba sensiblemente
la precariedad de sus empleos y su nivel de
inseguridad. La privatizacion de los servicios
sociales, y especialmente el sistema previsional,
ha incidido asimismo de manera significativa en el
deterioro de la distribucion del ingreso (CENDA
2006 a, b, ¢).

Adicionalmente, se ha establecido un manejo
macroecondmico centrado en el objetivo
antiinflacionario, que ha generado serios
desequilibrios en diferentes planos, agudizando
el comportamiento ciclico de la economia
y prolongando sus fases recesivas, lo que
ha perjudicado a los sectores productivos,
particularmente a la pequeha y mediana empresa.
Al mismo tiempo, el manejo macroecondmico ha
subsidiado generosamente al sector financiero,
al capital extranjero, y a los mayores grupos
empresariales, mientras ha restringido el gasto
pablico y contenido los incrementos salariales,
contribuyendo asi decisivamente al incremento
de la desigualdad en la distribucion del ingreso
(CENDA-MINSEGPRES 2005).

El rol del Estado en la politica social y econdOmica
fue desmantelado con verdadera saha por la
dictadura. Esto no ocurrid en otros paises de
América Latina, donde las llamadas ‘“‘reformas
estructurales” tuvieron lugar durante los anos 1990
y fueron realizadas por gobiernos democraticos,
principalmente, los que al mismo tiempo estaban
expandiendo fuertemente el gasto piblico social.
Sin embargo, durante la dictadura, la accion
del Estado continud forzando el cambio social y
econdmico, aunque esta vez bien brutalmente,

en beneficio de la emergente clase empresarial y
minorias de altos ingresos, mientras los trabajadores
y la mayoria de la poblacion debieron soportar
penurias y represion. En el trasfondo, la migracion
campesina alcanzaba un ritmo muy rapido durante
la dictadura, en parte forzada directamente por la
forma peculiar en que Pinochet dio cumplimiento
a la ley de reforma agraria, que significo que
cientos de miles de campesinos fueron expulsados
de sus tierras (Riesco, 1988). Paralelamente, se
fortalecia por todos los medios a la emergente clase
empresarial, especialmente a los grandes grupos
econdmicos, parte de los cuales se constituyd a
partir de la privatizacion de empresas estatales
(I1lanes-Riesco, 2007).

A pesar de las significativas variantes introducidas
al mismo a partir de 1990 -y que en general han
intentado corregir algunos de sus aspectos mas
extremos y daninos- puede sostenerse que dicho
modelo ha predominado sin modificaciones
fundamentales desde hace treinta ahos. Durante
los primeros gobiernos democraticos, la economia
crecid a un ritmo muy acelerado hasta 1997,
atraves0 una recesion que si bien no fue violenta,
significd una caida muy dréstica en los ritmos de
crecimiento previos, y se prolongd durante seis
anos hasta 2003. De todas formas, el impresionante
crecimiento de los ahos 90 permitid que la
pobreza, que alcanzaba a la mitad de la poblacion
al fin de la dictadura, bajara a una quinta parte,
y que todos los indicadores sociales mejoraran
significativamente, tal como lo registra el Indice de
Desarrollo Humano, IDH del PNUD. Sin embargo,
una parte mucho mayor todavia fue a parar al
segmento de altos ingresos -los pocos que la pasan
bien- a medida que la distribucion del ingreso se
ha tornado atin méas escandalosa en anos recientes,
como denuncio la Iglesia Catdlica. El PIB creciod
un 80% entre 1989 y 1997, medido segin una serie
con base en 1986, y nuevamente 25% entre 1997
y 2004, mientras que en 2005 volvid a crecer mas
de un 6%, con lo cual mas que se duplicd durante
todo el periodo (2,3 veces entre 1990 al 2005). En
2006 el crecimiento se aproximo al 4,7%. El gasto
pablico crecid mas que el PIB entre 1989 y 2000,
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y un poco por debajo de éste entre 2000 y 2005,
durante el gobierno de Lagos, y lo mismo ocurrid
con el gasto publico social. Como resultado, el
tamano del Estado casi se triplicO durante el
periodo (el gasto pablico aumentd 2,8 veces entre
1990 y 2005), aunque todavia alcanza méas o menos
a un quinto del PIB, lo que es bajo incluso en
América Latina. El gasto ptblico en salud méas que
se triplico (3.4 veces) y en educacion se multiplico
por mas de cuatro (4.4 veces). Aln después de
esta recuperacion, sin embargo, el tamano del
Estado y el gasto publico social permanecen
muy reducidos, aln para los modestos estandares
latinoamericanos. Los esfuerzos, intentados por
los gobiernos democréaticos, de recuperar el dano
inferido a las instituciones del Estado, aunque
muy visibles en areas como infraestructura y
otras, han sido dificultados tanto por la falta de
una institucionalidad plenamente democratica,
como por la persistente hegemonia de la ideologia
neoliberal tanto en la comunidad académica como
en los cuadros gubernamentales (Illanes-Riesco,
2007).

Hoy, sin embargo, el segundo modelo parece
evidenciar a su vez signos de agotamiento y
se visualiza un nuevo cambio de estrategia de
desarrollo. En la estrategia que parece emerger,
el Estado ofrecerfa un nuevo trato a la poblacion
mediante la construccion de un moderno
Estado de bienestar, y asumiria nuevamente la
responsabilidad de conducir el desarrollo nacional.
En esta oportunidad, sin embargo, enfrentara dicho
desafio apoyandose en los nuevos actores sociales
y econdmicos surgidos de todo el proceso anterior,
y en un espacio latinoamericano crecientemente
integrado que aspire a tener soberania en el mundo
del siglo XXI. En la actualidad, se aprecian en
América Latina expresiones inequivocas de rechazo
a esa estrategia de desarrollo, en una direccion que
se aleja del predominio hegemodnico neoliberal.
En la region esta surgiendo la que serd una de las
grandes potencias econdmicas del siglo que se
inicia. Concientes de la necesidad de construir un
espacio mayor que aspire a tener soberania en el
marco de bloques econdmicos gigantescos a nivel
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mundial, la estrategia de los mayores paises de
América del Sur, Brasil y Argentina, se ha orientado
de manera sistematica en el curso de la Gltima
década a la generacion de ese espacio. Al mismo
tiempo, han logrado plegar a dicha estrategia a otros
paises en un proceso complejo, en que persisten
las convulsiones propias de periodos anteriores
del desarrollo social. No puede descartarse que
la otra potencia subregional, México, pueda en su
momento optar por un camino similar.

Los lineamientos generales de esa politica no son
diferentes en muchos sentidos a los seguidos en
largos periodos por Europa y EE.UU. durante el
siglo XX. Consisten en generar grandes programas
estatales de desarrollo, los que al mismo tiempo
fortalecen al conjunto del empresariado que los
ejecuta en su mayor parte, y que tienden a dotar al
espacio econdmico de una infraestructura moderna
de energia, comunicaciones, transporte, ciencia y
tecnologia, mientras al mismo tiempo impulsan
industrias como la aeroespacial y defensa, entre
otras, todo lo cual les permite alcanzar un nivel
de soberania capaz de contar con una politica
independiente en relacion a los bloques establecidos
y, otros, emergentes. Al mismo tiempo, mediante
la construccion de un moderno estado de bienestar,
ofrecen un nuevo trato a su poblacion, especialmente
a su moderna clase asalariada, que se constituye en
fuerza gravitante y normalmente ejerce gran nivel
de influencia en la conduccion del Estado (Illanes-
Riesco, 2007, Draibe-Riesco, 2007; CENDA-
MINSEGPRES 2006).

Mientras tanto, la potencia hegemonica del presente
lleva a cabo una estrategia de bloqueo o retraso,
en cuanto sea posible, a la integracion subregional,
tendiente a la subordinacion individual de cada
uno de los paises, integrandolos en un bloque
econdmico controlado por ella misma. En ello ha
contado con el apoyo de la estrategia en relaciones
internacionales seguida por los gobiernos chilenos
(CENDA-MINSEGPRES 2006).

Hay que mencionar que estas estrategias
evidenciadas en la region, asi como su surgimiento



y decadencia, tienen correlatos a nivel mundial
tanto en los paises desarrollados como, asimismo,
en otras regiones subdesarrolladas. Sin embargo,
si bien todas ellas muestran cierta simultaneidad,
asi como un lenguaje y conceptualizacion que
son comunes, sus contenidos son completamente
diferentes. Estos dependen, en cada caso, del
momento historico general por el cual atraviesa
cada una de esas sociedades, determinado a su
vez por las caracteristicas de su estructura social,
como asimismo por los muy diferentes patrones de
evolucion historica seguidos por ellas, asi como en
un plano mucho més concreto, por las instituciones
y eventos politicos determinantes que conforman
en definitiva las formas que ellas adoptan en cada
lugar.

Elementos de un Programa Alternativo de
desarrollo nacional 2007-2010

En lo que sigue, se presentan algunos elementos
de un posible disefio de una nueva estrategia de
desarrollo nacional, que puede avanzar hacia
los objetivos simultaneos de propender hacia el
paradigma que parece emerger tras la declinacion
del neoliberalismo, en el marco del acelerado
desenlace de la transicion y de las nuevas alianzas
politico-sociales que emergen de ambas situaciones,
considerando también las posibilidades y exigencias
derivadas de una situacion econdmica favorable.
Los mismos se presentan a modo de tesis, y siguen
el esquema de lo que se consideran las principales
distorsiones del esquema socio-econdmico actual,
en el orden de su respectiva importancia estratégica.
Dicho orden, ciertamente, no tiene necesariamente
que ver con los tiempos y ritmos de su eventual
implementacion.

1) Plena participacion en la construccion de una
América Latina crecientemente integrada que
aspire a la soberania en el siglo XXI

El elemento mas importante a considerar en un
diseho alternativo pareciera ser la estrategia por
parte del Estado chileno para confrontar el dilema
que el ejercicio de la soberania en el siglo que se

inicia aparentemente requiere de un espacio mayor,
al que sdlo parece posible acceder mediante su
construccion conjunta con los Estados de los paises
de la region, en un proceso de integracion que
respete las particularidades y apoye el desarrollo de
cada cual, los que deben seguir sus propios cursos,
al tiempo que se crean instituciones comunes. Sin
perjuicio de sus constantes avances y retrocesos,
normales en un proceso de esta envergadura y
complejidad, existe hoy en América del Sur un
curso de integracion en marcha. Este es el que
encabezan los mayores Estados de la subregion
y al que se han ido incorporando otros en forma
creciente. Pareciera corresponder que el paifs se
sume al mismo de modo pleno.

En el curso del periodo 2007-2010, Chile puede
incorporarse plenamente al proceso de integracion
latinoamericana, cuyo eje principal pasa en la
actualidad por el Mercosur, pacto al cual el pais
puede integrarse como socio pleno. Parece posible
impulsar, asimismo, que la Comunidad Andina de
Naciones confluya como tal en la misma direccion,
en la perspectiva de incorporar al conjunto de
paises sudamericanos en el marco de la Comunidad
Sudamericana de Naciones. Ello, a su vez, puede
crear las condiciones para que México, y por
anadidura los paises de Centroamérica y el Caribe,
puedan mirar su integracidn a este proceso como
una alternativa viable a su actual compromiso con
las potencias del Norte.

De la misma manera que hicieron antes otras
regiones, parece probable que los Estados
latinoamericanos,  crecientemente  integrados,
avancen en el desarrollo de grandes iniciativas
tendientes a dotar a la region de una moderna
infraestructura econémica y, al mismo tiempo,
procedan a construir modernos estados de bienestar
que, ofreciendo un nuevo trato a sus poblaciones,
sean a su vez un importante motor del desarrollo
econdmico. Como ocurri6 en Europa y EE.UU.
durante el pasado siglo, el que ahora se inicia
puede ser testigo de iniciativas conjuntas de los
estados latinoamericanos, que permitan construir,
por ejemplo, una red continental de energia y
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telecomunicaciones, carreteras y ferrovias de alta
velocidad, industrias como la aeroespacial y otras,
incluida la defensa, todas las cuales requieren
espacios y respaldos mayores, asi como una base
cientifica y tecnologica relativamente autdnomas,
ademas de todo aquello que resulta indispensable
para sustentar una soberania efectiva en el plano
econdmico. Por otra parte, parece probable
que coordinen crecientemente sus politicas de
relaciones exteriores y defensa -las respectivas
burocracias civiles y militares son probablemente
las que mas han avanzado en esta coordinacion
hasta el momento-, y avancen en la direccion de
una mayor integracion politica, de modo adecuado
a la creciente estatura que ird adquiriendo la region
en el plano internacional. Tal parece ser el camino
para asegurar efectivamente la presencia del pais
en las ligas mayores del siglo que se inicia.

A diferencia  del desarrollismo  estatal
latinoamericano del siglo XX, sin embargo,

iniciativas como las descritas seguramente
seran delineadas y financiadas por los Estados,
pero ejecutadas ahora, principalmente, por

el empresariado regional, que se fortalecera
enormemente en el proceso, y que por su propia
iniciativa estd ya orientando el grueso de sus
crecientes inversiones productivas internacionales
al ambito regional.

De la misma manera, al igual que los paises
mas avanzados construyeron modernos Estados
de bienestar en el curso del siglo anterior, es
muy probable que los estados latinoamericanos
completen esta tarea en el que se inicia. Una
dimension esencial de la estrategia emergente
parece consistir en ofrecer a la ciudadania un nuevo
trato, que le garantice condiciones razonables de
bienestar y seguridad, adecuadas en la mayoria
de los casos a su nueva condicion masivamente
urbana, en economias de mercado razonablemente
abiertas a la globalizacion. En otros casos, ello se
hace necesario para acompanar el paso a esa nueva
condicion, desde el campesinado que todavia
constituye la condicion de parte importante de
los habitantes de la region. La garantia de tales

P
o2

seguridades a las poblaciones de cada uno de los
paises, en el marco de la construccion econdmica
y politica del espacio integrado latinoamericano,
parece una argamasa indispensable para superar
las dificultades que tal proceso enfrenta debido
a las diferencias y confrontaciones seculares,
nacionales, regionales y locales. Tal nuevo trato
parece condicion indispensable para lograr la
identificacion de las grandes masas ciudadanas con
el proyecto emergente.

Por otra parte, como ha sido también la experiencia
de las economias modernas, la incidencia del
Estado de bienestar resulta significativa para la
conformacion de un mercado interno mas amplio,
que se base no tan solo en el consumo de las empresas
y las minorfas acomodadas de altos ingresos, sino
también en un nivel de ingresos mas elevado y
estable de las amplias masas de la poblacion. De este
modo, la politica social construida en un espacio
mayor, pasa a constituir un elemento consustancial
del paradigma de desarrollo emergente.

Por otra parte, parece evidente que la potencia que
hoy dia ejerce la hegemonia mundial sigue mientras
puede una estrategia que se propone impedir, o al
menos retrasar en cuanto sea posible, el proceso
de construccion de alternativas soberanas como la
delineada mas arriba. De esta manera, impulsa en
la region una estrategia de subordinacion individual
de cada uno de los paises, tratando de incorporarlos
a un espacio dominado por ella misma. Sin
embargo, dicha influencia, ain cuando es muy
significativa, puede contrapesarse con éxito tanto
en la cohesion nacional y regional respecto de tales
objetivos, como asimismo por el interés objetivo de
otras grandes potencias mundiales en el desarrollo
independiente de esta region. Hasta el momento,
la politica de Chile parece haberse debatido entre
su vocacion integracionista y su subordinacion
a esta politica hegemoOnica. Ciertamente, han
jugado un papel no menor en favor de la segunda
alternativa las concepciones abstractas y simplistas
que a este respecto ha difundido el neoliberalismo
econdmico, el que no pocas veces ha constituido el
sustento conceptual de una politica de obsecuencia



a la directriz imperial, que en el marco sefalado,
no solo parece inconveniente, sino peligrosa desde
el punto de vista de la seguridad nacional.

En la actualidad, dicha confrontacion adquiere una
formamuy concretacuandose proyecta, porejemplo,
a la reciente decision de Chile de incorporarse al
Pacto Andino. Ello ocurre precisamente cuando
los miembros restantes de tal pacto buscan firmar
tratados de libre comercio unilaterales con EE.UU.
-como el que Chile ya ha firmado, al igual que
otros estados latinoamericanos pequefios y también
México- al mismo tiempo que Venezuela se retira
del mismo e incorpora al Mercosur precisamente por
el mismo motivo, y Bolivia y Ecuador se proponen
asimismo integrarse como miembros plenos. Es
dificil no suponer que tal decision chilena no ha
sido interpretada por las naciones que conforman
este Gltimo bloque como un gesto amistoso. Ello
se suma a las reiteradas vacilaciones del pais
al mismo respecto, la mas seria de las cuales se
presentd cuando el gobierno de Lagos se retractd
de su intencion antes manifestada de incorporarse
al bloque. Todo ello se suma a una serie de
desencuentros desafortunados con Venezuela vy,
especialmente, a las dificultades constantes con
Bolivia y crecientemente, con Per(.

2) Recuperacion para el Estado de la renta de
sus recursos naturales

Sin duda, la principal distorsion que afecta a la
economia chilena como resultado del modelo
neoliberal, se deriva del hecho que sus recursos
naturales se han entregado a la explotacion
privada, principalmente extranjera, practicamente
sin cobro alguno. Ello equivale a un gigantesco
subsidio a las empresas que operan en ese ambito,
que se traduce en sobreexplotacion de los mismos
y graves desequilibrios, con serios efectos sobre la
economia y el medio ambiente. En consecuencia,
Chile procedera a revisar completamente su
politica de recursos naturales, estableciendo cobros
que restablezcan en este sector y en la economia
en general los equilibrios perdidos debido a su
carencia. Adicionalmente, dichos recursos se

transformaran en la base de sustentacion de un
acelerado progreso del pais en beneficio general.

Como es sabido, las industrias basadas en recursos
escasos, periodicamente ven multiplicarse sus
precios de una manera que no ocurre con las
industrias normales, las que por el contrario se
enfrentan mas bien a una baja sostenida de los
mismos, derivada del progreso tecnologico. Dichas
alzas se traducen en ganancias extraordinarias, que
se transforman en renta de los propietarios de los
referidos recursos. En el caso chileno, en cambio,
la politica del propietario, en este caso el Estado, de
no cobrar dicha renta, ha convertido a las mismas en
un gigantesco subsidio a las industrias favorecidas,
que ha distorsionado en favor de estos sectores
toda la estructura de inversiones, llevando a que el
pais se transforme en un exportador de materias
primas de escasa elaboracion, con grave perjuicio
para la economia en general y el medio ambiente.
Adicionalmente, la mayor parte de estas empresas
se las han ingeniado para eludir sistematicamente
el pago de los impuestos normales a la renta, mucho
mas atn que el resto de las firmas que operan en el
pais, lo que ha agravado la situacion aun mas.

La magnitud de la renta apropiada por empresas
privadas solo en el caso del cobre, se mueve
actualmente en el mismo orden de magnitud que el
presupuesto estatal. En forma muy conservadora,
las utilidades en 2006 de las empresas privadas
cupriferas se pueden estimar en mas de US$ 15.000
millones, con remesas al exterior gigantescas que
condujeron a un crecimiento en el ingreso nacional
bruto disponible real por debajo del producto
interno bruto. En otras palabras, las ganancias
que el pais obtuvo por términos de intercambio
extraordinariamente favorables se esfumaron via
reparticion de ganancias. De este modo, en un solo
aho, estas empresas van a retirar una cifra en el
mismo orden de magnitud que el total de la inversion
realizada por todas ellas desde 1990, 1a que ha sido
inferior a los 20.000 millones de dolares. Nunca en
la historia del pafs se ha producido una exaccion
de recursos de esta magnitud, al amparo de esta
politica antinacional.
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La timida legislacion, aprobada en 2001 y luego en
2005, tendiente a corregir en parte esta situacion, no
ha sido suficiente. Muy por el contrario, en el Glltimo
caso la ha agravado, puesto que se ha traducido en
unarebajadelatasade impuestos efectivaque gravaa
dichas empresas. Esto ha resultado particularmente
odioso, puesto que ha discriminado en contra de la
Gnica minera que durante los afos 90 pago al Estado
impuestos significativos, sin utilizar algunos de los
mecanismos de elusion de los cuales abusaron las
demas. En efecto, como se sabe, todas las grandes
mineras menos la sehalada, han venido utilizando
un resquicio legal para eludir impuestos a la renta.
Valiéndose de una disposicion entonces disponible
para empresas mineras medianas y pequehas, han
venido retirando, sin tributar, utilidades sobre las
cuales habian postergado el pago del impuesto a
la renta en virtud de la depreciacion acelerada.
Eliminado el resquicio por la ley anti-evasion de
2001, estas empresas continuaron haciendo lo
mismo, escudadas en la “invariabilidad tributaria”
a la que tienen derecho los inversionistas
extranjeros. Como se sabe, el DFL 600 otorga
dicha invariabilidad a cambio de subir su tasa de
tributacion respectiva de 35% a 42%, pero como
estas empresas declaraban pérdidas para efectos
tributarios, en los hechos no pagaban nada. La
recuperacion del precio del cobre de los Gltimos
afos, sin embargo, ha sido tan significativa que
no hay mecanismo de elusion capaz de ocultar por
completo las inmensas utilidades que las mineras
estan obteniendo a partir de 2004, por lo cual no
habrian tenido mas remedio que pagar impuestos a
una tasa de 42%.

Sin embargo, la legislacion mal denominada
“royalty II” ofrecid a estas empresas bajar la tasa a
35%, a cambio de acepar la sobretasa de impuestos
a las utilidades de 5% alli establecida. Es decir,
para estas empresas, la tasa efectiva bajo de 42% a
40%, con el agravante que se les concedieron afos
de gracia para pagar el “royalty,” y por otra parte,
se les extendio la invariabilidad tributaria por otros
doce afios. Por el contrario, la inica empresa que no
utilizaba depreciacion acelerada, no estaba acogida
a la invariabilidad tributaria y pagaba impuestos a
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la tasa de 35%, vio incrementarse ésta a 40%. Por
este motivo, dicha empresa se negd en un principio
a pagar el denominado “royalty”, es decir esta
sobretasa, y fue necesario obligarla a ello mediante
una ley especial. Hay que mencionar que incluso en
el caso de esta Gltima empresa, por otra parte, se ha
puesto en evidencia que pagd servicios de refinacion
a compafnias relacionadas un 10% por encima del
precio de mercado respectivo, a lo largo de mas
de una década, tiempo durante el cual, ademas,
vendi0 el cobre a ésta sistematicamente por debajo
del precio de la bolsa de metales de Londres, y
aceptd de la misma créditos por sub-productos
sustancialmente inferiores a los obtenidos por
Codelco (Riesco et al, 2005).

En el curso del actual ciclo alcista en los precios
de las materias primas, en todo el mundo, los
gobiernos han renegociado los contratos con
las empresas privadas que explotan los recursos
naturales en su territorio. En el caso de América
Latina, Venezuela, Ecuador y Bolivia han logrado
mejorar de modo muy significativo los términos en
que operan en su territorio las empresas extranjeras,
duplicando los cargos de royalties e impuestos y en
algunos casos expropiando activos (FT 12/10/06).
Ecuador puso término al contrato de Occidental
Petroleum, el mayor inversionista extranjero en el
pais (FT 17/05/06). Venezuela habia subido ya en
2004 el royalty sobre las ventas de 1% a 16,7% (FT
15/06/04), y en 2006 lo volvid a subir a 33,3%, y
la tasa de impuestos a las utilidades desde 34% a
50% (FT 8/05/06). Luego, en 2006, forzd a todas
las empresas extranjeras a constituir empresas
mixtas con Petroleos de Venezuela, perteneciente
al Estado venezolano, que de esta manera ha
logrado una participacion de 30-49% en las nuevas
empresas, porcentaje que al cabo de poco tiempo
subira a un rango de 51% a 60% (FT 23/10/06).
Todas las compafifas extranjeras han permanecido
bajo las nuevas condiciones, obteniendo igualmente
utilidades muy interesantes.

El 30 de octubre del 2006, el gobierno de Bolivia
anunci6 un acuerdo con las empresas extranjeras que
operan en su territorio, las que han aprobado su plan



de nacionalizacion de hidrocarburos, aceptando
subir la tasa de impuestos de 50% a 82%, mientras
al mismo tiempo entregaban al Estado el control de
la comercializacion, y comprometian millonarias
inversiones adicionales. La Camara Boliviana de
Hidrocarburos, que representa a inversionistas
extranjeros como Petrobras, Repsol, Total y British
Gas, declard que los nuevos acuerdos creaban
una “relacion positiva y duradera entre socios -las
compaiiias y el Estado-” (FT 30/10/06). En mayo,
el Presidente Evo Morales habfa anunciado la
nacionalizacidén de los hidrocarburos, dando 180
dfas de plazo a las compaiifas para que llegaran
a nuevos acuerdos con el Estado. Como parte de
los contratos, Petrobras y Repsol comprometieron
inversiones adicionales por 1.500 y 1.000 millones
de dolares, respectivamente. Silas Rondeau,
Ministro de Energia de Brasil, Estado propietario
de Petrobras, sehald que seguia siendo interesante
operar en Bolivia y que persistian condiciones de
rentabilidad.

El tema es tan escandaloso en Chile, que no se trata
de determinar si se van a adoptar o no medidas que
corrijan la situacion descrita, sino cuando ello va
a ocurrir. Es evidente que esta situacion no puede
continuar, y cada momento que pasa el perjuicio
es mayor. La politica a seguir al respecto pareciera
tener mucho que inspirarse en el modelo establecido
por Noruega. Este consiste en un conjunto de
politicas que incluyen la licitacion de licencias de
exploracion y de explotacion, el cobro de royalties
a las ventas y sobretasas de impuestos a las
utilidades, ambas flexibles de acuerdo a la evolucion
del mercado mundial, reservando yacimientos a la
empresa estatal, y preservandolos de los estandares
tecnologicos y de precios relevantes para el cobro
de impuestos, asi como niveles de explotacion
fijados por el Estado, también en concordancia con
el mercado mundial. Como se sabe, con una politica
de esta naturaleza, combinada con un inteligente
manejo de los excedentes asi obtenidos, de modo de
evitar la llamada “enfermedad holandesa” y otras
distorsiones, Noruega ha logrado capturar el grueso
de la renta de sus recursos naturales, explotarlos
racionalmente, y disponer de excedentes que han

proyectado a ese pais al primer lugar en desarrollo
humano en todo el mundo.

3) Reconstruccion del servicio civil del Estado,
en las dimensiones y grados de profesionalismo
que demanda su nivel de desarrollo

Uno de los aspectos mas extremistas y daninos
de la version chilena del modelo neoliberal
ha sido su rasgo anti-Estado -Eric Hobsbawm
denomina “anarquismo burgués” a este rasgo del
pensamiento neoliberal-, que se ha traducido en un
serio desmantelamiento del servicio piblico civil.
Al contrario de lo que proclaman tales doctrinas,
todo Estado democratico moderno requiere de un
servicio civil de tamafio considerable y creciente
en concordancia con su desarrollo general, de
un nivel profesional elevado y en constante
perfeccionamiento. Este debe ser independiente
de los gobiernos, cuya funcion no es reemplazarlo
periddicamente sino dirigirlo. Asimismo, debe estar
conformado por funcionarias y funcionarios con
carreras de por vida y remuneraciones adecuadas,
con una acendrada ética de servicio publico. Ello
sehala la urgencia que el pafs inicie un programa
de reconstruccion de su servicio publico en todos
sus ambitos.

Por otra parte, el Estado puede recuperar su
capacidad de regulacion, tanto sobre los aspectos
que son propios del ambito nacional, como
aquellos otros que requieren compartirse en
espacios mayores, regionales y atin globales. En
lo inmediato, se pueden restablecer los controles
al flujo de capitales, asi como aquellos que sean
necesarios para asegurar un equilibrado desarrollo
industrial, entre otros aspectos relacionados con
movimientos comerciales y financieros. Muy
particularmente, parece conveniente recuperar la
capacidad de regulacion del Estado en lo que se
refiere a la comercializacion del cobre, lo cual es
indispensable para garantizar la maximizacion de
la renta respectiva.

El desmantelamiento del servicio civil fue violento
durante la dictadura, donde alcanzd proporciones
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muy severas, especialmente en los servicios
publicos sociales, los que se vieron reducidos y
sometidos a un deterioro muy serio del cual atn
no se recuperan, y que se encuentra en la raiz de su
actual crisis, como argumentamos mas abajo. Sin
embargo, ha continuado de modo mas velado en
el periodo posterior, al amparo de doctrinas que
asimilan el Estado a una empresa proveedora de
servicios y a los ciudadanos en consumidores de
los mismos. Estas concepciones alcanzaron amplia
difusion durante la década pasada, al ser adoptadas
por los gobiernos de Clinton en EE.UU. y Blair en
el Reino Unido, en el marco de lo que se denomind
la “tercera via”. Todas estas teorias, sin embargo,
han venido siendo sometidas mas recientemente a
una aguda critica, la que proviene de los centros
académicos mas respetados del mundo (Suleiman,
2004),y atin de intelectuales de derecha (Fukuyama,
2004).

Como bien recuerdan tales criticos, los servicios
del Estado constituyen la forma mas importante
de organizacion humana. Es aquella que ha
sido la mas adecuada para la consecucion de las
empresas de mayor escala que se han propuesto las
diferentes sociedades -sus mayores construcciones,
asi como también, lamentablemente, las mas
destructivas-. Dicha forma de organizacion se ha
venido desarrollando a lo largo de milenios, y ha
evolucionado hasta la concepcion actual de los
servicios pliblicos modernos, los que presentan una
amplia variedad, de acuerdo a su funcion y otros
factores. A fines del siglo XIX, la proporcion del
gasto del gobierno en las economias industriales
era de 9%, y justo antes de la Primera Guerra
Mundial (1910-1), ella habia subido a 13% del
PIB. Hoy en dia, la proporcion del gobierno en el
PIB de las mismas economias es de un 45%, en
promedio (Dervis 2005). La inferencia es que la
parte del gobierno en la actividad econdmica se
ha cuadruplicado. La misma estd basada en una
serie de principios y mecanismos especificos,
intimamente relacionados y determinados unos con
otros, cuyo equilibrio y complementariedad deben
ser respetados cuidadosamente en su constante
perfeccionamiento. Uno de estos mecanismos
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se refiere a las formas de financiamiento, que es
el presupuesto anual; otro a la relacion laboral,
que es el funcionariado; otro a la estructura de
direccion y de mando y, mas en general, a la
relaciobn que se establece entre las instancias
superiores e intermedias, y las diferentes unidades
operativas, sin dejar de mencionar la existencia de
un plan racional de desarrollo estratégico, a nivel
nacional, regional y local, asi como en cada unidad
operativa, que asigna recursos seglin las metas y
plazos respectivos; que deben ser los adecuados a
este tipo especifico de organizacion.

Por otra parte, en periodos historicos mucho mas
recientes y, especialmente, en el curso del altimo
siglo, a partir del gran desarrollo alcanzado por
los mercados y las empresas privadas capitalistas
en diversos ambitos, los servicios estatales han
establecido una relacion complementaria con éstos.
En dicha relacion, las funciones esenciales se
mantienen bajo la estructura y formas propias de los
servicios plblicos, mientras una serie de funciones
de apoyo son subcontratadas a empresas privadas,
alli donde existen mercados desarrollados que
permiten a éstas proporcionar aquellas en mejores
condiciones que el propio servicio pablico. Esta es
la forma adecuada de la relacion publico-privada
en los servicios pablicos.

De otra parte, las formas neoliberales adquiridas
por el proceso de globalizacion reducen
sistematicamente la capacidad decisoria del
Estado, quedando cada vez mas a merced de
determinaciones y hechos externos. Lo anterior
no es consecuencia de la globalizacion en si,
sino de la forma irrestricta en que la misma es
enfrentada en la extremista concepcion aludida.
La relacion historica entre el desarrollo de los
mercados globales y las regulaciones estatales es
exactamente la contraria, es decir, las segundas
han nacido y han evolucionado precisamente
como consecuencia de los primeros. Los Estados
mismos son una invencion histdrica muy reciente,
como se sabe, y han nacido de la necesidad
de establecer regulaciones que permitiesen el
desarrollo adecuado de los mercados en un ambito



geografico determinado. Los mercados modernos
mismos son de hecho, creaciones institucionales,
especialmente en su base mas esencial, que son
las relaciones sociales que los sustentan, las cuales
a su vez han sido desarrolladas sobre la base de
una constante intervencion y regulacion estatal,
muchas veces violenta y destructiva. Ya se ha
mencionado, por ejemplo, como en el caso chileno
los modernos mercados y las relaciones sociales
que los sustentan son el resultado ante todo de un
activo intervencionismo y regulacion estatal a lo
largo de un siglo.

Enlaactualidad, lo que si se aprecia es una creciente
inadecuacion de la mayor parte de los Estados
nacionales surgidos en los dos siglos pasados, a
las dimensiones de los espacios en que se requiere
establecer hoy la regulacion de los mercados,
de modo de generar condiciones de soberania
en las mismas, en un mundo en el cual surgen
gigantescos Estados modernos, de dimensiones
continentales. Sin embargo, la conclusidon no
apunta en la direccion del desaparecimiento de
los Estados, sino a su superacion en el marco
de la integracion en un espacio superior, cuyas
regulaciones institucionales pasan a adquirir
predominancia creciente por encima de aquellas de
los antiguos Estados. En otras palabras, lo que se
vive es un proceso de construccion de Estado, pero
a nivel regional, supranacional, el cual no debilita
los Estados nacionales, sino que los fortalece
al generar instancias que permiten proyectar su
influencia sobre las regulaciones establecidas en
un espacio muchisimo mayor, a nivel regional, e
incluso en algunos aspectos -como la emision de
gases que inciden en el calentamiento global-, ello
se hace objetivamente necesario a nivel planetario.
Desde otro angulo, en ese marco, se aprecia la
posibilidad de permitir asimismo el desarrollo de
instituciones estatales con un grado de autonomia
superior a las permitidas por los Estados nacionales,
en espacios mas reducidos, como son aquellos en
los cuales habitan las nacionalidades mas antiguas
y arcaicas. En el caso chileno, este Gltimo aspecto
tiene relevancia en el sentido que permite visualizar,
por una parte, el fortalecimiento de las instituciones

del Estado nacional en el marco de proyectar su
extension hacia un espacio mayor regional, con
soberania compartida. Desde el lado opuesto, ello
permite visualizar asimismo la extension de la
gestion democratica de las instituciones estatales
hacialasregionesy, lo que es mas significativo desde
el punto de vista historico, hacia las nacionalidades
tradicionalmente oprimidas por el Estado nacional
chileno, de las cuales la mas significativa es la
nacionalidad mapuche.

Ello parece obligar a que el pais aporte a construir
un nuevo marco del proceso de globalizacion,
que exige disponer de mecanismos regulatorios
decididos democraticamente y destinados a que
estos procesos vayan en beneficio de la gran mayoria
de los habitantes del planeta y no de minorias como
acontece actualmente. Como se ha visto, ello exige
por una parte la construccion compartida de los
mismos a nivel regional y global, como asimismo
la descentralizacion de otros aspectos a nivel local
y de las nacionalidades originarias. Todo ello,
sin embargo, en el marco del fortalecimiento de
las instituciones del Estado nacional, y no de su
debilitamiento o extincion.

4) Construccion de un Estado de bienestar
moderno, que ofrezca un nuevo trato a
sus ciudadanos y sea motor del desarrollo
econdomico

La privatizacion de los servicios publicos sociales
ha sido un fracaso en términos de ofrecer beneficios
adecuados a las grandes masas, de lo cual
constituye prueba la crisis por la que atraviesan
actualmente los sistemas de prevision y educacion.
El resultado ha sido un severo desmantelamiento
y deterioro de los sistemas pablicos, de los cuales
continia dependiendo la mayoria de la poblacion,
que el fortalecimiento paralelo de los sistemas
privados no ha sido capaz de suplir. El pais requiere
reconstruir los sistemas sociales pablicos, como la
forma mas efectiva de garantizar al conjunto de la
poblacion una adecuada proteccion social. Ello, sin
perjuicio de incorporar plenamente las prestaciones
de la industria privada respectiva, pero en una
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relacion diferente y en aquellos dmbitos en que
resulta adecuado al fortalecimiento de los sistemas
publicos y a la calidad de los servicios en general.
En el mejor de los casos, la privatizacion ha logrado
generar una industria privada que ofrece servicios
sociales diferenciados de relativa buena calidad.
Sin embargo, s6lo una minoria de la poblacion
logra acceso a los mismos, a un elevado costo, y
con un alto nivel de subsidios pablicos. Por otra
parte, la denominada “focalizacion” de un reducido
gasto publico en los sectores de extrema pobreza,
si bien ha aliviado en parte sus atroces condiciones
de vida, no ha resultado efectiva para la mayoria.
El grueso de la poblacion, incluyendo a las nuevas
capas medias asalariadas emergentes, ha quedado
completamente desprotegido, al mismo tiempo
que la apertura a la globalizacion ha tornado méas
precarios sus empleos e insegura su condicion en
general.

El debate sobre las reformas a la prevision
y educacion, actualmente en curso, son una
demostracion de la crisis que atraviesan los
esquemas privados de proteccion social. En el caso
de la prevision, se ha arribado a un consenso en el
sentido que el sistema pablico -que todavia atiende
a tres de cada cuatro adultos mayores-, lejos de
desaparecer, debera mantenerse hacia el futuro,
otorgando pensiones bésicas universales, lo que
parece posible si se mantiene el elevado nivel de
gasto plblico que ha significado la privatizacion
de las pensiones y en funcion de los objetivos
que se proponga, se consideren recursos fiscales
adicionales. Ello permitird que las dos terceras
partes de menores ingresos de la poblacion, que no
tienen capacidad de ahorro en las AFP ni siquiera
para financiar una pension minima, accedan a
estos beneficios. El informe del consejo asesor
presidencial respectivo evidencia el consenso casi
unanime logrado a este respecto.

Adicionalmente, sinembargo, serequiererestablecer
gradualmente el sistema de reparto, de modo de
destinar parte de las cotizaciones previsionales a
reparar el dafio previsional que hoy afecta a quienes
jubilan por AFP. Es decir, a igualar sus pensiones
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con aquellas que hubiesen obtenido de permanecer
en el sistema publico y, hacia el futuro, garantizar a
las emergentes clases medias asalariadas pensiones
definidas y dignas, y especialmente a las mujeres,
pensiones iguales a las de los varones sin extender
la edad de jubilacion a la que tienen derecho
adquirido. Asimismo, terminar gradualmente con el
gigantesco mecanismo de transferencia obligatoria
de parte de los salarios hacia un pufiado de grandes
conglomerados, en forma de préstamos y capital
accionario. Las cotizaciones, al menos en parte,
deben destinarse nuevamente en forma directa a
pagar pensiones. (CENDA 2006 b, c).

Porotraparte, se hace indispensable unareingenieria
profunda al sistema de AFP, centralizando las
funciones que presentan economias de escala en el
INP, y diseminando la administracion de los fondos
en muchas instituciones, una de las cuales debe ser
publica, con estrictas regulaciones que establezcan,
entre otras cosas, la obligacion de invertir los
fondos en Chile. Asimismo, es necesario eliminar
o al menos reducir las franquicias tributarias que
benefician a los ahorrantes de mayores ingresos.

En el caso de la educacion, el Estado puede
reconstruir el sistema piblico en todos sus niveles,
de acuerdo a un plan nacional al cual se destinen los
recursos necesarios de modo de garantizar su nivel
de calidad para todos en un plazo breve, asi como el
desarrollo cientifico y tecnologico que necesita hoy
el pais. El sostenido desmantelamiento del sistema
publico es la causa principal de la crisis actual.
Hoy dia, cuenta con casi medio millon menos de
alumnos que en 1974, contintia perdiéndolos arazon
de decenas de miles por afo, y sus establecimientos
se debaten en una seria crisis. Mientras tanto, la
importante industria privada que ha absorbido
todas las matriculas perdidas por el sistema publico,
incluyendo nueve de cada diez adicionales a partir
de 1990, no ha sido capaz de proveer educacion de
calidad, y menos con equidad.

El Estado puede reasumir en propiedad la direccion
de los establecimientos que le pertenecen,
estructurandoloscomounsistemanacionalmoderno,



siguiendo las mejores practicas internacionales al
respecto. Contratar directamente al magisterio que
financia hoy mediante subvenciones y restituyéndole
en plenitud su condicion de funcionarios del servicio
civil del Estado. Ello le permitird, asimismo,
asumir directamente la gestion docente de todos los
establecimientos que financia completamente. Sin
perjuicio de ello, puede concesionar los servicios
anexos a la docencia, incluyendo locales, y abriendo
de esta manera un amplio espacio a la inversion
privada en la educacion publica, en los &mbitos que
le corresponden. Finalmente, continuar apoyando
con recursos fiscales la educacion particular que
lo amerite, generalizando la experiencia de las
universidades particulares del consejo de rectores
a otras universidades y también a colegios.

Todo lo anterior, ademas de reformas a los sistemas
de salud y vivienda, establecimiento de efectivos
subsidios de desempleo, y otros planes sociales,
conformaran la construccion de un Estado de
bienestar moderno que ofrezca un nuevo trato
a la poblacion, que se avenga con el nivel de
desarrollo alcanzado por el pafs y sus relaciones
sociales. Desde el punto de vista del gasto ptblico,
ello significa pasar en un par de décadas desde
alrededor del 13% del PIB destinado actualmente
a gasto social, a un nivel cercano al 30% que
presentan los paises desarrollados. Es el desafio
que lograron paises europeos, EE.UU. y otros
durante el siglo XX, y en las @ltimas décadas los
paises de industrializacion reciente del Sudeste de
Asia. Ello exige aumentar el nivel de gasto social
sostenidamente por encima del crecimiento del
PIB, preferiblemente con diferenciales mayores en
periodos de recesion, de modo que el gasto social
juegue un rol contra-ciclico. Es lo que el programa
econdmico de Juntos Podemos Més en la reciente
eleccion presidencial denomind un “superavit
social estructural”. Ello debe complementarse con
reformas a la legislacion laboral, que permitan un
real equilibrio en las negociaciones colectivas,
y por lo tanto un aumento en la participacion de
los asalariados en el producto, relacion que se ha
venido reduciendo sistematicamente y constituye
la causa principal del deterioro en la distribucion

del ingreso. El impacto de dicha medida sobre el
crecimiento del mercado interno sera significativo,
con especial efecto sobre las PYMES, que abastecen
muchos de los bienes que consume la poblacion.
Tener una politica que aumente la productividad de
las PYMES constituye uno de los grandes desafios
a resolver por el pafs para entrar en otra fase de
desarrollo.

5) Un manejo macroecondomico que restablezca
losequilibrios perdidos debido alaunilateralidad
del actual

El manejo fiscal no puede seguir haciéndose
como un ejercicio contable que pone como
objetivo prioritario el equilibrio de las cuentas,
sino que debe entenderse como un mecanismo
de politica que permita enfrentar los desajustes
que constantemente tiende a producir el devenir
econdmico. Un ejemplo extremo en este tipo de
conducciones es no haber sabido aprovechar para
crear una base econdmica diferente -haciendo que
el pais deje de depender de un reducido niimero de
recursos naturales y de la colocacion en el exterior
de bienes de bajo valor agregado- los elevados
superavit fiscales producidos desde 2004.

Paralelamente, se requiere enfrentar dos grandes
desafios: aumentar la carga tributaria, para permitir
que el Estado pueda cumplir mas a plenitud el papel
disefiado en apartados anteriores, y modificar la
regresividad de su estructura. Chile es un pais
donde la distribucion del ingreso es mas negativa
después que antes de pagar impuestos, lo cual se
refuerza debido a que grandes intereses economicos
son beneficiados ya sea no cobrandoles por la
explotacion de recursos naturales pertenecientes al
pais o por una cadena de excepciones en beneficio
de una minorfa. La estructura tributaria de Chile no
puede seguir descansando en impuestos indirectos
que afectan indiscriminadamente al conjunto de
la explotacion. Deben aumentarse los gravamenes
directos, especialmente orientados a los sectores
beneficiarios del modelo econdmico en aplicacion.
La apertura econdmica, en un mundo que vive una
profundizacion de los procesos de globalizacion
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sin que existan mecanismos de regulacion de
ellos, plantea a la politica macroecondmica nuevos
desafios. La capacidad de accion del Estado
objetivamente se reduce. Fenomenos acontecidos
fuera del pais y movimientos econdmicos hacia y
desde el territorio nacional pueden perfectamente
anularlosobjetivosque se proponganlas autoridades.
Ello exige una accion simultanea en dos planos. De
una parte, contribuir a que se establezcan a nivel
mundial los necesarios mecanismos regulatorios y,
de otra, colocar restricciones al libre movimiento
de capitales mientras persista la desregulacion a
nivel mundial.

Es posible colocar la politica macroecondOmica
en funcion del desarrollo del pais y atender
crecientemente las necesidades no satisfechas de
la gran mayoria de la poblacion. De esta manera
se restableceran plenamente tanto los objetivos
como el instrumental del manejo macroecondmico
moderno, de modo de eliminar los desequilibrios
mencionados, 'y  asegurar un  entorno
macroecondmico que favorezca el desarrollo de la
produccion y la distribucion del ingreso.

Es sabido que la macroeconomia naci6 como
ciencia buscando enfrentar las secuelas de la crisis
de 1930, con objetivos miltiples, el principal de los
cuales fue en esos anos conseguir el pleno empleo.
Los multifacéticos propositos e instrumentos de
esta ciencia fueron reducidos a cumplir con la meta
inflacionaria, alcanzada con politicas monetarias
y fiscales conservadoras, y a lograr un manejo
presupuestario  “prudente”. Ello ha generado
desequilibrios muy serios en el comportamiento
ciclico de la economia, la distribucion del ingreso
y el incremento de las tasas de desempleo. Por otra
parte, dicho manejo se ha traducido en subsidios
muy significativos hacia el sector financiero,
particularmente a los acreedores extranjeros, quienes
se han beneficiado de las politicas de intereses y
tipos de cambios resultantes, los que en cambio han
perjudicado severamente a los sectores productivos.
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Si se hace un examen de la conduccion
macroecondmica chilena de los altimos afos,
ella resalta por su pobreza y, en ambitos de gran
importancia,porsucarencia.Sehacreadounaimagen
de que existirfan “equilibrios macroecondmicos” si
se mantienen tasas de inflacion bajas, para lo que se
utilizan muchos de los instrumentos con los cuales
cuenta el Estado, frecuentemente con costos muy
altos en materia de crecimiento y empleo; y se tiene
un manejo fiscal adecuado, que en los Gltimos afios
se ha transformado en una acumulacion irracional
de elevadisimos superavit. Los costos en diferentes
aspectos que implica esta politica no se consideran
si se alcanzan los “equilibrios macroecondmicos”.
En este esquema, la insuficiencia de las politicas
macroecondmicas es muy grande. La cambiaria,
uno de sus componentes mas determinantes, se
puede resumir en “no tener politica”, salvo cuando
el curso de la paridad cambiaria crea peligros
inflacionarios. Es la realidad que el pais vive desde
fines de la década de los noventa y que ha conducido
en contextos de grandes ingresos de divisas -ya sea
por inversiones directas o alzas en los precios de
rubros de exportacion fundamentales- a procesos
revaluatorios de la moneda nacional que hicieron
abandonarenloshechoslaformulacionprogramatica
previa a los gobiernos de la Concertacion, de
llevar al pais a una “segunda fase exportadora”.
La experiencia internacional, asi como la interna
han demostrado las consecuencias negativas de los
dos mecanismos extremos de politica cambiaria: el
tipo de cambio fijo y la llamada “flotacion limpia”.
La politica cambiaria debe ponerse en funcion de
objetivos econdmicos como la competitividad de
la produccion nacional en los mercados externos,
poder pasar a una “segunda fase exportadora”
y no favorecer a los productos importados en su
competencia con los nacionales.

Los hechos muestran el impacto decreciente de las
politicas monetarias del Banco Central. La tasa de
interés no puede manejarse sin teneren cuentaque las
empresas y personas no se relacionan directamente



conel instituto emisor, sino que lo hacen con labanca
comercial sometida a mecanismos de regulacion
muy flexibles y cuyo objetivo central es obtener
altas tasas de rentabilidad, como las conseguidas
en los 0ltimos anhos, aprovechando la politica
“expansiva” seguida por el Banco Central. Ello
exige establecer regulaciones al funcionamiento
de la banca comercial. La forma mas grafica de
representar esta incongruencia se produjo cuando
el Banco Central declard mantener, segiin expresa
en sus comunicados, una politica de tasas de

interés expansivas, mientras que la economia se
desaceleraba a simple vista. Los hechos dieron una
vez mas la razdon a Keynes cuando fundamenta
las limitaciones de las politicas monetarias,
particularmente cuando se desea que cumplan una
funcion expansiva. Recuperar capacidad decisoria
del instituto emisor pasa también por poner limites
a la apertura irrestricta de la cuenta de capitales
mientras no existan regulaciones a nivel mundial
que lo permitan.
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