OLNINVSNAJ

SMENVL

'sode| ojuren ‘uedy, O mey
‘SEARY O[BZUCY) ‘ZBI(] OIBA[Y ‘BIPIARRG Oplenpy
‘opaday ea1puy ‘mranSewoy Jejrg ‘ez vipuelby
“y 7U97T AUOY ‘ouriIag BIpne) ‘msudzoey rwdeq
‘eSBURLIET OP[BASQ ([P OLIEJ “ 2Y2191I2p U] I8S()

STH40OLNY

TP ODLIe]
JOLIAT

YINATIA T4 OANHIATOSTA VIONIDIIE A avainod

ALNTIVAV vVIOavavd v

.

=4 '(f'aa‘ 25 MoTIrT !

L T




© 2005, Oscar Landerreiche M., Patricio Meller, Osvaldo Larrafiuga,
Doggmar Raceynski, Claudia Serruno, Rony Lene A, Alcjandra Mizala,
L ardo Saavedra, Alvaro Diaz,
4 Camilo Lagos,
© Doy
2005, Aguitar Chilena de Ediciunes 5.A.
Dy, Anibal Arizria 1444, Providencia,
iaga de Chile.

@ Aguilar, Altea, Taurus, Al‘aguara S.A. de Fdiciones

Avda, Leandro NoAlem 720, C1G3L AAP, PBucinos Aires, Argentina.
*  Saniillana de Ediciones S,A,

Avda. Arce 2333, enue Rosendo Guiiérrez y Belisario Salinas,

La Puv, Bolivia.
*  Distribuidora y Editora Aguilar, Altea. Taurus, Alfaguara S.A.

Flov Alfara 2277 v ¢ de Diciembre, Gnito, Ecuador.
ana Ediciones Gencrales 8.L.
M 280445 Madrid, Espafa.
Santilfana Publishing Company Inc.
2043 N.W. 87 th Avenue, 33172, Miami, FI., ER.UU.
*  Aguilar, Allea, Taurus, Alfagoara 8.A de CV, -
Avda, Unpversidad 767, Colonta del Valle, México ILF, 03100,
*  Santillana S.A.

Avda. Venezaela NY 276 e/ Meal, Lapez y Espuaiia, Asuncidn, Paraguay.

*  Santillana S.A.
Avda. San Lelipe 731, Jesis Marfa, Lima, Pern,
¢ Ediciones Santillana S.A.
Coustitucidn [889, T1800 Montevideo, Uruguay,
*  Editorial Santillana 5.A.
Avda. Rémulo Gallegos, E4ifl Zulia 197 pisa
Boleita Nue., 1071, Caracus, Venezuela,

ISBN: 956-230 10R-5

iGn N° 1501425

oxo e Chile /Printed in Chile
Primera vdician: acrubre 2005

.H.cﬁ_cz_cmQn_.n.nw_omn.nanmnmcm.

Esta publ 1 no puede ser reproducida ni en todo ui en

magndética, electrooplico, por fotocopiy, o cualquier otro,
sin el permniso previo por escrito de ka Editorial.

PRESENTACION

> menudo e] afdn polémico de la disputa politica tiende, casi inevi-
tablemente, a desviar la atencidn sobre las cuestiones sustantivas refe-
rentes a como gobierno y oposicidn definen sus visiones y propuestas
fundamentales y de largo plazo respecto del pais vy de su gente.

El debate politico coyuntural lleva, como consecuencia de lo
anterior, a poner en la discusidn piiblica tépicos que, por su cardcter
polémico e inmediatista resultan mas llamativos para el pablico. Los
medios de comunicacion tienden, a su vez, a AsUMir estas cONtrover-
sias e, incluso, a incentivarlas, pues ello les permite ganar audiencia
en torno a este dpo de «espectiaculo». Ello, en desmedro, de la aui-
macién de un debate social, politico y cultural de las ideas y estrate-
gias que constituyen los grandes temas propios de una sociedad
pluralista, en que sus principales actores politicos y sociales aspiran
a generar convicciones respecto de sus propuestas acerca del progre-
50 de la comunidad social.

Este libro, que tenemos la oportunidad de conocer hoy, intenta
convocar a una reflexion cuyo centro lo constituye las materias que,
mis alld del interés momentineo, configuran Ja agenda de aquellos
temas de cardcter estratégico que verdaderamente cs importa deba-
tir en un pais como cl nuestro.

Para este Ministerio resulta especialmente motivador patrocinar
un trabajo que contribuya a mirar con profundidad los logros, y des-
afios pendientes, que después de tres gobiernos de la Concertacion
es posible identificar, con base en una rigurosa reflexion conceptual
y empirica, sustentada en una niirada de largo plazo.

Ello es particularmente relevante para una sociedad que, en los
altimos quince anos, a través de la accion de los gobiernos que se ini-
cian en los 90 ha buscado concentrar sus esfuerzos ¢n un gran obje-
tivo que auaviesa todas sus politicas. Objetivo que puede sintetizarse
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ProLOGO

m_ objetivo de este libro es examinar cudl ha sido el aporte de los
tres gobiernos de la Concertacién; después de 15 afos en el poder
¢qué diferencia ha hecho la coalicién de partidos que constituyen
la Concertacion?

Para este efecto se ha convocado a un grupo de académicos a
quienes se les ha solicitado que elaboren articulos en (Gpicosy sec-
tores especificos. Cada articulo consta de tres componentes: (i)
Una seccién empirica que proporciona una evolucion de los indica-
dores relevantes para el periodo 1990-2005. (ii} Una seccién espe-
culativa abocada a la elaboracion de un modelo contrafactual
centrada en la siguiente interrogante: ;Qué habria sucedido en Chi-
le si a partir de 1990 hubiera habido sélo gobiernos de derecha?
Esto permite efectuar un anlisis comparativo entre lo que sucedio
efectivamente con lo realizado por los gobiernos de la Concerta-
ci6n y lo que habria ocurrido con el modelo contrafactual. (jii) La
tercera seccion plantea os desafios pendientes y hay algunas suge-
rencias respecto 1 lo que habria que hacer.

Los articulos de este libro no constituyen una apologia ni tam-
poco una critica al desempeno de los gobiernos de la Concerta-
cién. Tampoco ha sido el propdsito hacer un recuento respecto de
la gestidon gubernativa. A cada autor sc le ha sefialado enfatica-
mente que escriba sin restricciones y que cada uno es responsable
de su articulo, asi como sucede en todo trabajo académico. Cada
articulo estd auto-contenido y puede ser leido independientemen-
te del resto. El primer capitulo proporciona una breve sintesis de
cada uno de los articulos del libro,

Se ha dicho que los gobiernos de la Concertacién se han limitado
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LA PARALGIA APARENTE

Concertacion percibe al Estado como un contrapeso crucial de los
8rupos econamicos v un mecanismo para compensar los efectos
sociales negartivos del funcionamicento del mercado.

Por dliimo, una diferencia importante entre las concepciones
de la Concertacién y la derecha es la proclividad que tenen los
economistas ortodoxos (y también algunos heterodoxos) a con-
fundir instrumentos con objetivos. El libre funcionamiento del
mercado es 11 mecanismo para aumentar la eficiencia de la eco-
nomia; el problema de igualdad de oportunidades no se resuelve
via el laissez faive del nercado.

Durante 20 atos bubo dos paradigmas ideolégicos totalmente
Opucsios para interpretar las causas del subdesarrollo de la ccono-
mia chilena. La gente se ha adaptado rdpidamente a participar en
las elecciones para elegir a las autoridades, ver peliculas sin censu-
ray observar el debate entre los politicos. Sin embargo, persiste la
percepcion de que siguen habiendo solo dos visiones dicotémicas
opuestas respecto de los mecanismos de solucidn de los proble-
mas econdmicos. La 1dgica de razonamiento econémico de la ma-
yoria de los economistas chilenos sigue anclada en la polarizacién

. dual que exisiia en el periodo 1970-1990. Sin duda, o mis dificil
es modificar la manera de pensar; en el caso de los economistas or-
todoxos y heterodoxos ésta es una tarea cast imposible,

Para que uu pais pueda resolver de manera mds permancnte
sus problemas sociales, requiere superar ¢l subdesarrollo. Ha ha-
bido un largo debate ideologizado entre los economistas en torno
alos roles del Estado y del mercado para transformar a una econo-
mia atrasada en una =conomia moderna, Las posturas extremas
plantcaban que el Estado debiera resolverlo 1odo, o bien, la solu-
cién para todo es el mercado. ,

El mensaje actual de la literatura apunia a la obsolescencia de
la dicotomia mercade o Estado. Se han abandonado las posturas
fundamentalistas anteriores de «Todo mercado y Nada Estado» o
su dual «Todo Estado v Nada Mercadons.

Obviamente las posturas [undamentalistas extremas tienen la
ventaja de la simplicicad; cualquier problema tiene una solucién
inmediata. «Dejemos que acuie el mercado» 0 «esto requicre una
politica pablica» lo que implica que intervenga el Estado ponien-
do recursos.

12

PROLOGHY

Pero, existe evidencia empirica abundante y suficiente que reve-
la que la aplicacidn irrcstricta de las posturas fundamentalistas no
genera sohiciones dptimas y ademads, en muchas ocasiones produce
grandes costos sociales y materiales, En efecto, lo que requiere un
pais en el mundo globalizado aciual es «mdas Mercado y mas Estado»

El titulo de este libro imita el de un gran clasico de la literatura
econdmica, fquality and Efficiency. The Big Tradeoff de Arthur M.
Okun (1975; The Brookings Institution). Arthwr Okun senala que
en varias ocasiones hay que adoptar un comproniso entre igualdad
y eficiencia; fa igualdad puede que sca afectada por razones de efi-
ciencia, o bien, la eficiencia puede que sea sacrificada para Hormaw..
mayor igualdad. A este respecto, Okun sugicre «promover la igual-
dad hasta el punto en que los heneficios adicionales generados (por
una mayor igualdad) coinciden con los costos inducidos por Ia ma-
yor ineficiencia» (pdg. 90). Dadas las presiones que genera la globali-
zacién por incrementar permanentemente la eficicncia no pueden
descuidarse los costos asociados al aumento de desigualdad, part-
cularmente en una sociedad que ya es incquitativa,

Cada articulo de este libro fue presentado ¢n talleres especia-
les de Evaluacién de Politicas Piblicas que han contado con la
parucipacion de numerosos especialistas sectortales, ex ministros,
parlamentarios, subsecretarios, directores de organismos guberna-
mentales, «policymakers, expertos y consultores (privados y puibli-
cos) (ver listado de participantes). Los articulos recibieron muchos
comentarios sustantivos, tos cuales contribuveron a su mejoramien-
to. Por otra parte, ¢l proceso de debate y de interaccion de académi-
cos y funcionarios piiblicos de distintos organismos y de diferentes
gobiernos {de la Concertacién) fue un proceso de aprendizaje co-
lectivo sumamente provechoso para todos los participantes,

Este proyecto ha contado con ¢l patrocinio del Ministerio Se-
cretaria General de la Presidencia. El editor, a nombre de todos los
autores, agradece especificamente el entusiastay veﬁzw:m:% apoyo
proporcionadeo por el Ministoro Eduardo DockendorfT y el Subse-
cretario Rodrigo Egana. El ascsor del Ministerio Alberto Etchega-
ray descmpend un rol crucial en la organizacion, convocatoria y
logistica de todos los talleres. Como es tradicional en trabajos reali-
zados por académicos, los autores son los finicos responsables por
el contenido de los articulos.
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UNA REVISION DEL DEBATE
IDEOLOGICO-ECONOMICO
SOBRE EQUIDAD Y CRECIMIENTO

Patricio Meller’

INTRODUCCION

Mm ha dicho que los gobiernos de la Concertacién se han limita-
do a administrar el modelo econémico de la dictadura. En conse-
cuencia, hay sugerencias referentes a la necesidad de «cambiar el
modelo», Examinemos separadamente estas dos aseveraciones.
Durante el régimen militar se implementaron reformas econémi-
cas importantes: la trilogia esuructural Mercado-Apertura-Privatizacion,
acompanada del principio basico de gobierno responsable o «equi-
libric macroeconémico». Incluso se ha justificado la existencia de
la dictadura y las violaciones de los derechos humanos como males
necesarios para poder implementar estas reformas econdémicas
que han puesto a la economia chilena en la «trayectoria correcta»
d¢ crecimiento. En relacion a esto Gltimo, «la realidad es probable-
mente la inversa: el general Pinochét necesita mads al modelo
econtdémico de o que éste lo necesita a é1» (Mcller, 1996, pdg. 339).
Numerosos paises latinoamericanos aplicaron en democracia ve-
formas econdmicas similares. A comienzos del 90, nuestros vecinos
Argentina y Pera habian implementado la tritogfa estructural y cl
equilibrio macro; los analistas de Wall St. reiteraban sus logros sefia-
lando que «el nuevo pafs latinoamericano exitoso no es Chile, sino
que Perii», o bien, «hay que aprovechar para invertir en Argentinas.
Considerando el periodo de 15 anos a partir de 1990, Chile lo
hizo mucho mejor que el resto de los paises latinoamericanos. Si
muchos paises parieron con condiciones econdmicas similares
en cuainto a reformas estructurales bdsicas, cntonces ;por qué Chi-
le Io ha hecho mejor? La respuesta estd asociada a Ia gestion de los
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UNA REVISION DEL DERATE IBEOLOGICO-ECONOMIGO SOBRE EQUINAL Y CRFCIMIENTO ’

goblernos de la Concertacién. Como se vera mds adelante, los go-
biernos y las instituciones son mas relevantes que la aplicacién de
politicas dptimas.

Cuando se habla cel modelo econémico, se cree que hay un so-
lo conjunto de politicas gue corresponde alos principios generales
de mercados libres, apertura y equilibrio macro. Esta percepcion
es totalmente errénea. No existen las politicas 6ptimas y no hay un
conjunto de politicas correspondiente a los principios generales
descritos previamente. Esto serd analizado en la tercera seccién de
este capitulo.

En breve, distintas politicas de implementacién de los principios
generales, y el proceso de consenso en oo a estas politicas, pue-
den generar crecimiento o estancamiento. Los diversos articulos de
este libro ilusiran las diferencias existentes entre lo que han hecho
los gobiernos de la Concertacién y lo que habrian hecho gobiernos
alternativos de derecha. En otras palabras, eventuales gobiernos de
Bachi, Alessandri y Lavin, habrian generado resultados muy disimi-
les a los obtenidos por los gobiernos de la Concertacion.

Veamos ahora el planteamiento vinculado a las sugerencias gene-
rales y difusas de que «hay que cambiar el modelo econémicos. (Qué
cs realmente lo que se estd planteando?, ¢cudles son las propuestas
especificas? Examinernos esto conectado a los principios generales.

(i)  Estabilidad macroeconémica y responsabilidad fiscal. ;Debie-
ra el gobierno gastar mas de lo que recauda y generar déficit
fiscales?, ¢de qué orden de magnitud?, ;¢6mo se financiarian
esos déficit? Sise genera inflacion, ¢qué se hace?

(ii) Mercados libres. En el periodo pre-1973 habia una agencia
publica dedicada a la fijacion de precios. ¢Debiéramos vol-
ver a la época de fijacidon y controles de precios?

(ifi) Apertura de la economia. En las décadas del 50 y del 60 ha-
bia todo tipo d= trabas arancelarias y no arancelarias a las
importaciones. [os ramites para importar bienes podian
demorar entre &y 6 meses; en muchos casos habia que hacer
un deposito por 10.000% del valor del bien, etc. Una econo-
mia pequeria como Chile tene que integrarse a la economia
mundial. ¢Debiera Chile revertir esta apertura, poner trabas
a las importaciones y concentrarse en el mercado interno?

i8

PATRIGIO MELILER

(iv) Sector privado. Ll sector privado representa el 80% de la
economia nacional. Las decisiones de inversién de los em-
presarios privados nacionales y extranjeros son fundamenta-
les para generar crecimiento. Si no invierte el sector
privado, entonces ¢quién lo va a hacer, en qué magnitudes y
cOon qué recursos?

En breve, los que sugieren «cambiar €l models econdmico» de-
bieran precisar cudles son las modificaciones sugeridas, y cudl es la
racionalidad que sustenta dichos cambios.

Sin embargo, lo sefalado previamente no implica que la Con-
certacidén debiera estar abocada a la preservacion del statu quo. Los
logros de los gobiernos de la Concertacion han sido notorios. Pe-
ro, Chile es todavia un pais muy inequitativo en el cual no existe
aun igualdad de oportunidades y hay una restringida movilidad
social.

Analicemos ahora las diferencias que hay entre el modelo neo-
liberal del régimen militar y ¢l modelo econdémico aplicado por
los gobiernos de la Concertacion.

El modelo neoliberal del régimen militar tiene dos componen-
tes principales: (a) El objetavo central es la maximizacién del creci-
miento econdmico; todo el resto es un sub-producto. En particular
los problemas sociales y distributivos se resuelven gracias al «rebal-
ser («ltrickle-doum») . (b) Adicionalmente como complemento, el rol
del Estado se restringe al uso de politicas asistenciales para los mas
pobres.

Utilizando el modelo recién descrito como patréon de referen-
cia («benchmark»), el modelo de la Concertacidn tiene los siguien-
tes componentes: (a) Importancia de la gobcernabilidad. Fsto
significa que es necesario gencrar consenso en terno alas politicas
que van a ser aplicadas. Esto esta asociado al hecho obvio de que
hay una gran diferencia entre estar en democracia o estar en dic-
tadura. Ademds. hay que estar consciente de que es muy distinto
tener el poder, que creer que se tiene Ia verdad,; luego, hay que es-
lar dispuestos a discutir, corregir y mejorar las propuestas. (b)
Preocupacién permanente por el efecto distributivo que tienen
las politicas. Programas especiales para los pobres y los exclui-
dos. Un gran éxito de la Concertacion ha sido [a reducciéon de la

19
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UNA REVISFON DEL DEL-TE 1D EOLOGIHGU-ECONOMIGO & FRRE EQUIDAD Y CRECIMIENTO

I. SOBRE EL INDIVIDUO ¥ LA LIBERTAD

El concepto de litertad aparece esirechamente unido al pensa-
miento de [a derechay el de justicia social a Ja Concertacién. Fun-
damentalistas neoliberales argumentan que la competencia global
es el riunfo de la libertad individual. La apertura economica ofre-
certa un sinntimero de oportunidades para el desarrolio de la capa-
cidad creativa ¢ innovadora de los hombres, de su capacidad de
generar riqueza. Pero cabe preguntarse: ;cémo subsiste la libertad
individual en el mundo globalizado? ¢Cuin libres son todos los in-
dividuos de la sociedad, los peor ubicados en la escala socioecond-

- mica, las minorius, los pobres, los desempieados? ¢Cuanta libertad
individual existe realrnente en un mundo altamente inestable?

La libertad individual en el modelo neoliberal se ve permanen-
te expuesta: por la posibilidad de despido y pérdida del ingreso
permanente, por la posibilidad de pérdida de prestigio social y po-
sicién en la sociedad, por ia incertidumbre, la angustia, el estrés,
etc. La libertad individual estd afectada por los problemasy esfuer-
Z0s que representa la mantencion del estédndar de vida y el temor
de czer en cualquier momento. Un reciente estudio del PNUD in-
dica que buena parte de los chilenos vive estresado en una lucha
por consolidar lo que han logrado obtener, por no cometer erro-
res que los dejen en la vera del camino, por defender sus posibili-

- dadces y sacar adelante sus vidas.

La libertad no solc debe entenderse como lo hace la derechu:
una visién negativa asociada al criterio de opresién que experi-
menta una persona la cual es ejercida por otros individuos, el Esta-
do o el gobierno, para frustrar sus deseos; «ser libre es no ser
asediado por otros», i.e., la libertad consiste en limitar los poderes
de la autoridad (Berlin, 1958; 2001, pdg. 49). Es necesario incorpo-
rar una vision positiva de libertad, como expansién de oportunida-
des de desarrollo y creacién humana (A. Sen, 1999}, Esta nocién
positiva de libertad afirma que una persona debiera tener Ia auto-
nomia y la libertad para poder definir su destino e influir sobre lo
que serd su propia vida. Para poder transformar el presente en un
futuro distinto, es imprescindible que el individuo tenga control
sobre el presente. Este control se expresa en el ejercicio de 1a liber-
tad cr: el sentido de capacidad de realizacién de los suefios de uno?,
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En una sociedad en que existe desigualdad, para que todos pue- .
dan tener cierto control sobre el presente, se requicre que el Estado
implemente el principio de igualdad de oporwunidades, especialmen-
te en la partida, en los ninos. La igualdad de oportunidades entendi-
da como la existencia de derechos ciudadanos no es exclusivamente
tarea del Estado; ademads, debe ser complementada con la responsa-
bilidad a nivel individual. La existencia de derechos requicre como
contraparte un aumento de las responsabilidades individuales.

Los individuos no pueden depender total y permanentemente
del Estado. Los pobres tienen derechos basicos y también tienen
la responsabilidad individual de superar la pobreza. :

Reiterando el cldsico argumento del pensamiento neoliberal
que contrapone la libertad individual y el papel del Estado, parael
neoliberalismo mientras menor sea el tamano del Estado, mayor
serd la libertad individual; mientras menos gaste el Estado, mas di-
nero tendrin las persona para poder aumentar su nivel de bienes-
tar, El pensamiento neoliberal no considera el rol del Estado
como garante de los derechos de las personas, como responsable
de la distribucion social de bienes y servicios esenciales, ni como
agente innovador en politicas tendientes a responder a demandas
de calidad de vida.

La libertad es efectivamente un anhelo vital del desarrollo hu-
mano, en un sentido amplio y comprensivo, entendida como una
posibilidad de realizacién y expansion de las capacidades de todas
las personas. Esta libertad no es consecuencia natural de Ia opera-
cién del mercado sino de un conjunto de accioncs combinadas: ia
capacidad de emprender de las personas, el mercado y el creci-
miento econdnico, y la accién del Estado por medio de politicas
sociales anticipatorias, proactivas y no solo reparadoras.

2. SOBRE LA SOCIEDAD

El neoliberalismo ve a la sociedad como un conjunto de indivi-
duos aislados; una suma de Robinson Crusoes. La maximizacién
del bienestar de cada individuo por separado conduce al maximo
bienestar social. En otras palabras, «la sociedad no existe», solo
existen las personas (Margaret Thatcher).
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del Parque Arauco o del Mall Plaza Vespucio. ¢Es ésa una identifi-
cacion relevante y suficiente?

La respuesta es obviamente negativa. Toda persona requiere in-
trinsecamente pertenecer a un colectivo social ¥ cultural del cual
se siente formando parte. En primnera instancia perennemente se-
guiremos siendo mizmbros de un clan (o de una tribu) y en uld-
ma instancia, siempre seremos ciudadanos.

3. SOBRE EL ROL DEL ESTADQ EN EL MUNDO GLOBAL

Numerosos autores han hecho referencia a la época actual co-
mo una ¢poca de inzertidumbre. Son muchos los elementos que
conziiguran esta incertidumbre: la inestabilidad laboral, la retirada
del Estado en materia de proteccién social, un modelo previsional
asociado al rendimiento de cada uno y administrado por entes pri-
vados, los problemas de inseguridad ciudadana y violencia, Ia cri-
sis de la calidad de vida en el contexto de ciudades complejas,
scgregadas y contanzinadas, la exigencia permanente de nuevas
habilidades en un mundo competitivo y cambiante, etc. En un
mundo incierto el individuo se ve y se percibe a si mismo en solita-
rio, librado a la lucha cotidiana por administrar su vida. En pala-
bras de Ulrich Beck (2000), se ve obligado, para bieny paramal, a
construir su propia biografia.

El riesgo y la incertidumbre de esta época son cualitativamente
diferentes de los que siempre enfrenté ta humanidad en su con-
quisia de la naturalezay donde la amenaza radicaba justamente en
esa conquista. Ahora la amenaza es la que el hombre ha gencrado
en su empresa de cominio, es un riesgo fabricado (Giddens,
199¢) donde la inestabilidad laboral y econémica se mezcla Y su-
perpone con la inseguridad ciudadana, las amenazas ambientales
y la pérdida de calidad de vida. Es cierto, hay mis bienes Y Oportu-
nidades, pero la calidad de vida, mds que con esas eventualmente
iufinitas nuevas posibilidades casi imposibles de administrar, tiene
que ver con el contro! de la vida propiay del entorno, asuntos que
s€ tornan cada vez mis dificiles de entender y manejar.

El impacto de este 2ntorno inestable a nivel de cada individuo es
- tan abrumador que ni siquiera cabe en el concepto de incertidumbre
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oinestabilidad. La palabra en alemdn «unsicherheii» ¢s mds adecua-
da y alude a una combinacién de inseguridad, incertidumbre y
desprotecciéon (Bauman, 2001). Nadie puede estar seguro de na-
da; empresarios con su empresa, trabajadores con sus puestos de
empleo, estudiantes respecto a su futuro luboral.

En ¢l mundo global los problemas de las desigualdades, oportu-
nidades y equidad aparecen como una interrogante abicria.
¢Quién cautela, protege y actlia para otorgar garantias minimas de
equidad y justicia social? Este es un tema medular para el pensa-
micnto de la Concertacion y es un Zmbito de preocupacién por ex-
celencia del Estado que tiene la mision social de lograr este
objetivo. .

Para la derecha, la equidad es un subproducto del crecimiento.
Luego, lo fundamental es maximizar el crecimiento para resolver
los problemas sociales. Siguiendo este razonamiento, para poder
aumentar el crecimiento es vital que el Estado no interfiera con el
proceso economico. En esta légica, la disminucién del tamaro y
rol del Estado aumentaria el crecimicento y, por esta via, se encon-
trarian soluciones a problemas de pobreza y equidad. La evidencia
indica, sin embargo, que el crecimiento es condicién necesaria pe-
ro no suficiente para resolver estos problemas. En otras palabras,
«crecimiento si, pero laissez fatreno» (Giddens, 1999).

Algunos dilemas no resueltos en el pasado y vigentes en el mun-
do globalizado sobre los cuales es necesario plantear respuestas di-
cen relacién con:

* ¢Cuil es la combinacion adecuada de crecimiento y solidaridad
social dentro de un marco institucional que garantice la liber-
tad individual? La solidaridad habla de la preocupacion por el
otro y de la voluntad de colaborar con él. Sin estos principios
elementales de convivencia, el riesgo de fragmentacién social
se transforma en amenaza. El creciimiento se transforma en un
objetivo prioritario colective cuando todos perciben que se es-
tin beneficiando de éste de igual manera.

¢ (Como enfrentar el problema de la desigualdad en un contexto
globalizado que genera un aumento de la concentracién y del
poder ccondmico de los grupos econdmicos y de las megaem-
presas? El aumento de la concentracién y del poder econémico
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Slempre ha habido politicas sociales; por ¢j. en el imperio ro-
mano habia distribuzién gratuita de alimento paralos pobrces. Pe-
ro ¢l EB como inssdtucidn estd vinculado a los derechos que
adquieren los ciudadanos en un régimen democritico. El EB es
mucho mds que el set de politicas sociales; en realidad constituye
una redefinicion de (o que es realmente ¢l Estado. El EB constitu-
ye una especic de «contrato social» entre el Estado v la sociedad
enun régimen demeccritico; es el reconocimiento de los derechos
sociales que ticnen los ciudadanos y ademads es el mecanismo para
asegurar la existencia de movilidad social (que constituye una es-
pecie de puente entrez las clases sociales).

El foco wadicional de las politicas sociales estaba centralizado
en dos aspectos: (i) La no existencia de ingresos laborales; esto ge-
nerz el subsidio de cesantia y la pensién de jubilacién (ii) Feno-
menos exogenos al individuo como enfermedad y discapacidad

Los nuevos riesgos sociales estdn asociados a: (i) Tipo de fami-
lia: monoparental. (ii) Carencia de capital humano. Esto genera
dos tipos de problemas que no son mutuamente excluyentes: lar-
gos perfodos de desempleo y trabajos precarios (bajos niveles de
remuneraciones y pocas posibilidades de aumentar el nivel de ca-
lificacion, i.e., no hay « learning by doing» )

Ante los nuevos ricsgos sociales se requiere una readaptacion
del EB. La solucidn idilica es «balancear los riesgos sociales con la
flexibilizacion laboral», i.e., «proteccién social y competitividad
internacional». Hay dos opciones distintas: (i) Desregulacién la-
boral gradual para evitar severos efectos sociales. (ii) La recombi-
nacién de las dispos:ciones existentes de modo que ayuden al
aumento de competitividad.

El modelo europec de la socialdemocracia ha reaccionado reo-
rientando los programas sociales hacia los jovenes y las mujeres jefas
de hogar de familias monoparentales proporcionando subsidios y
programus activos de capacitacién laboral para maximizar ta pro-
babilidad de empleo de largo plazo. En los paises desarrollados hay
programas sociales cspecialmente dirigidos a mujeres jelas de ho-
gar de tamilias monogarentales. El monto de apoyo publico repre-
senta 30% del ingreso disponible en Suecia y solo 9% en EEUU. En
EEUU el 45% de estas mujeres trabaja, mientras gue en Suecia di-
cho porcentaje es el dehle. En otras palabras, a pesar de que existen
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subsidios puablicos, las mujeres jefas de hogar de familias monopa-
rentales adquieren la mayor parte de su ingreso disponible a tra-
vés del mercado laboral.

Por su parte, el modelo neoliberal ha privatizado los riesgos so-
ciales para enfrentar los shocks exdogenos. Ademis, ha enfatizado
una estrategia de subsidiar el costo de la mano de obra a través de
distintas vias; por ¢j. tasa tributaria negativa para familias de bajos
ingresos. Esto permite «recomoditizars el factor trabajo.

Los subsidios directos o indirectos (via franquicias tributarias)
a las empresas reducen el costo laboral y de capacitacion laboral;
ademads, tienen la ventaja de no afectar el proceso de negociacion
colectivay de no alterar la estructura salarial existente. Esto cs, (Te-
xibilizacion con subsidios es un enfoque que generaria menores
resistencias. .

En sintesis, una estrategia «win-win» requierc que el EB ayude

simultineamente a las familias y al mercado laboral para que los
individuos pucdan aumentar su nivel de bienestar.
. En otras palabras, Ia solucidén no radica en minimizar el rol del
EB, sino que la accion de éste debe orientarse a mejorar la capaci-
dad del mercado de generar mads empleo y a que la familia pueda
aumentar el nivel de bienestar que genera. Luego, hay que exami-
nar las politicas requeridas para mejorar la interaccion del EB con
las familias y con el mercado laboral.

I1. 1.os ROLES DEL ESTADO Y DEL MERCADO
EN EL DESARROLLO ECONOMICO"

Para que un pais pueda resolver de manera mds permanente
sus problemas sociales, requiere superar el subdesarrollo. Ha ha-
bido un largo debate entre los economistas en torno a los roles del
Estado y del mercado para lograr transformar a una economia
atrasada en una economia moderna. El tema de esta seccién es
una revision de dicha polémica y de la légica que ha sustentado ca-
da posicién. Bl mensaje actual de la literatura apunta a la obsoles-
cencia de la dicotomia mercado o Estado. En efecto, lo que
requiere un pais en el mundo globalizado actual es «mds mercado

y mas Estado» (Foxley, 2005a).
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UNA REVISION DEL PEBATE 1DEOLOGICO-ECONOMICL) SORRE EQUIBAD Y CRECIMIENTO

manera de velar por la equidad intergeneracional. (iv) La existen-
cia de fallas de mercado. Veamos este aspecto en mas detalle.

La concepcion prevaleciente (en las décadas de los 40 y 50 del si-
glo XX) plantea que la solucién de mercado determinada por [a in-
teraccidn de los agentes privados es ineficiente. Esto se debe a dos
tipos de fallas de mercado (de 1* generacion). (i) La presencia de
externalidades” induce grandes divergencias entre los beneficios
social v privado. Lz intervencién del Estado orientada a reducir es-
tas divergencias, induce aumentos de eficiencia y bienestar social.
(i1) El mercado genera una oferta insuficiente de bienes pibticos
(calles, plazas) ¢ infraesiructura, o simplemente estd ausente. Se
requiere que el Estado produzca este tipo de bienes ptblicos.

En América Laring, la literatura estructuralista de las causas del
suhdesarrollo enfatiza: (i) En las economias latinocamericanas Ia
existencia de «rigideces estructurales» genera inflexibilidades (o
inelasticidades); luego, los agentes no reaccionan ante variaciones
de precios. En otres palabras, los mercados no funcionan bien en
los paises latinoamericanos. (ii) La otra falla enfatizada es la falla
de coordinacidon entre los agentes. Para que una cconomia crezea,
es fundamental la coordinacién en las decisiones de inversion

La solucion implicita en la argumentacién anterior se traduce
en postular la intervencién del Estado en la economia a wavés de
la produccion directa de bienes y servicios, el gasto publico yla re-
gulacion.de las actividades de inversion del sector privado.

3.- FaLtas peL Estabpc?®

Los economistas neocldsicos critican este rol intervencionista
del Estado: (i) Se supone implicitamente que el Estado es un agen-
te que no comete errores y que opera en un vacio institucional
(i.c., no actia bajo presiones o intereses de ningtn grupo o inclu-
s0, intereses propics). Esta es la vision de un Estado omni-sapiente,
«guardidin» del bienestar social y por sobre ¢l bien y el mal. Pero,
un Estado involucrado en la esfera econémica genera despilfarro
de recursos por diferentes vias: (i) aplicacién de politicas que indu-
cen distorsiones en la asignacion de recursos; (if) actividades ren-
tistas; (ii1) ineficiencias en el uso directo de los recursos. Para evitar

34

PaTrECIO MELLER

los efectos (i) e (ii), se sugiere el uso de politicas y reglas neutrales,
Para el efecto (iii) se sugieren mecanisimos de control y evaluacion
de la gestion pblica.

La existencia de fallas del Estado estd asociada a un Estado activo,
a un Estado inactivo y a la no existencia de mecanismos eficientes
y transparentes de la gestion pablica

a. Fallas del Estado activo:

(1) Involucramiento del Estado en la produccién de bienes y ser-
vicios que podria ser realizada mejor por el sector privado;
éste es el caso de las empresus estatales {productoras de bie-
nes) y agencias publicas proveedoras de servicios, Las empre-
sas privadas esimuladas por la generaciéon de utilidades y
por el hecho de que estin arriesgando su propio capital tie-
nen mayores incentivos para maximizar la eficiencia. ;Qué
incentivos tienen las empresas estatales para ser eficientes?
Al primar el criterio politico, ¢se estin eligiendo los mejores
profesionales en la administracién de las empresas estatales?

(i1) Los programas de inversién piiblica de distinta indole tien-
den a ser excesivamenlte derrochadores e ineficientes. Falia
un sistema de contrel, mecanismos de evaluacion perma-
nente e instancias de decisién para suspender programas
inoperantes. La logica imperante consiste ¢n que una vez
creado un nuevo programa publico, éste adquiere vida pro-
pia, genera sus respectivos grupos de interés y resulta alta-
mente conflictivo detenerlo.

(ifi) Errores en politicas sectoriales especificas pueden ser cos-
tosas. Incentivos especiales para ciertos sectores estimulan
el surgimiento de grupos corporativos para quienes resulta
altamente rentable dedicarse a actividades de lobby para
asegurar la continuidad de los pr ivilegios adquiridos. Por
eso se sugiere el uso de politicas horizontales que sean
neutras a través de todos los sectores econdmicos.

b. Fallas del Estado inactivo:
© (1) La falta de accién del Estado al no invertir en la :.Eﬁmm: uc-
tura necesaria (transporte, comunijcaciones, energia) o esta-
blecer los incentivos apropiados para que lo haga el sector
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LA REVISION DEL DECATE INEOLOGICO-FOCONOMICO SOBRY EQUINAN ¥ CRECIMIENTO

Todo tipo de accion del Estado tiene costo. Esto implica que tiene

que haber un set de criterios y reglas que oriente las intervenciones
puablicas (Krueger, 1990) : (i} Hay que evaluar la viabilidad politica
(timing, etc.) y costo administrativo de la implementacién de un pro-
grama. (ii) Hay que favorecer aquellos programas que requieran el
minimo insurno de recursos ptiblicos y de controles administrativos,
Esto es para evitar programas piiblicos que adquieren vida propia y
que nunca mds se dedenen. (iii) Hay que escoger aquellos mecanis-
mos piblicos que generen el menor nivel posible de rentas, lo cual
estimula una conducta renusta. (iv) Para maximizar ia transparen-
cia en la accion del Estado, hay que escoger aqucllas politicas y me-
canismos que requieran el menor nivel posible de informacion.

4. FALLAS DEL MERCADC!

La literatura mo-derna ha replanteado una visién critica del
laissez-faire del mercado al enfatizar las fallas de mercado de 2* ge-
neracién: informacidn imperfecta (asimétrica), mercados y con-
tratos incompletos, mteraccién estratégica, equilibrios multiples,
costos de transaccion y racionalidad acotada. A esto hay que agre-
gar los nuevos temas e los modelos de crecimiento endégeno como
economias de escala, externalidades y trayectorias histéricamente
dependieutes.

a. La existencia de informacién imperfecta afecta la optimalidad

y eficiencia del equilibrio del mercado. En efecto, los precios

resultantes (del equilibrio del mercado) no incorporan toda la

intormacion relevante. Ademads, cuando los agentes manejan
distinto tipo de informacion, el mecanismo descentralizado del

‘mercado adolece de problemas de coordinacién; esto se acen-

tda en situaciones criticas que requieren soluciones urgentes.

Por ¢]. en los casos de una catdstrofe natural, terremoto o inun-

dacidn, resulia mas eficiente la toma de decisiones a un nivel

centralizado (el Estado) donde supuestamente se tiene mds in-
formacién generaly se dispone de mayores recursos.

b. En las transaccioles entre agentes, es realmente la excepcidn la
existencia de contratos completos que sean totalmente imple-
mentables. En realidad, la mayoria de las interacciones sociales

Parricio Mentir

corresponden a contratos incompletos que si bien puede que
ocurran fuera del mercado, son linportantes en determinar el
resultado que se genera en mercados comperitivos.

Hay varios factores asociados al hecho de que la mayoria de los
contratos sean incompletos. (i) Los contratos corresponden a
cventos que van a ocurrir en el futuro; es imposible que un con-
trato pueda anticipar ¢ incluir todo tipo posible de acontceci-
miento futuro. (ii) Para hacer cumplir cabalmente un contrato
se requiere la participacién de un arbitro o juez; éste necesita
informacién que se la tienen que proporcionar las dos partes
involucradas y que sea admitida cn un wribunal. (iti) Muchas de
las caracteristicas correspondientes a los bienes o servicios son
inherentemente dificiles de medir o de especificar para ser in-
corporadas en el contrato.

Cuando las interacciones sociales no son establecidas por con-
tratos completos, esta transaccién estd condicionada por nor-
mas o por ¢l mayor poder relativo de una de las partes. En otras
palabras, cuando no hay contratos completos, muchos merca-
dos no van operar en su nivel de equilibrio. Por €j. en el merca-
do laboral los trabajadares no van a poder trabajar todo lo que
les gustarfa (al nivel salarial vigente) y van a enfrentar una res-
triccién cuantitativa. Algo andlogo sucede en el mercado credi-
ticio, en que hay agentes que enfrentan una restriccion
cuantitativa para endeudarse todo lo que quisieran (a la tasa de
interés vigente).

En la transferencia, adaptacion y uso de tecnologia moderna,
hay externalidades vinculadas a la adquisicién y procesamiento
de la informacién. En los paises desarrollados, dichas externali-
dades son internalizadas dentro de las grandes empresas. En los
paises asiaticos, un Estado activo ha promovido la incorpora-
ci6n de la tecnologia moderna y al mismo tiempo, ha llenado el
vacio respecto de mercado de capitales (de riesgo) inexistentes.

- En la interaccién estratégica y cuando los participantes tienen

una cstrategia dominante (Dilema del Prisionero) se llega a un
equilibrio no cooperativo {«equilibrio Nash»), Fste es un caso
en gue hay una falla de coordinacién. Una accidn cooperativa
entre los agentes, geiera una situacion beneficiosa para todos
los participantes.

Rie]
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UnNA REVISION DEL DEBATE IDEOLOGICO-ECONOMICO SORRE LEQUIDAD Y CRECIMIENTO

en cducacidn y salud contribuyen a incrementar la estabilidad poli-
tica. (iii) Regulacién de los monopolios privados

" La cuestién de foado para estimular el desarrollo no radica en
sacar al Estado, sino que en incorporar de manera zctiva al sector
privado ya la sociedzd civil.

I1I. ROL DE LAS POLITICAS E INSTITUCIONES
PARA STPERAR EL SUBRDESARROLLO'M

El debate econdémico existente actuahinente en los paises desa-
rrollados v €n los organismos multilaterales (Banco Mundial, Fon-
do Monetario, BID, OECD, OMC) refleju una superacion de la
dicotomia Estado-mercado. Adn mds, estos organismos han proce-
sado los efectos positivos y negativos que ha tenido la llamada agen-
da ce politicas del «Consenso de Washington», y han sugerido una
serie de revisiones de fondo que son muy relevantes para los paises
en desarrollo. Esta discusién ha sido ignorada y ha estado ausente
en Chile. Un objetivo de este articulo es precisamente introducir
los elementos centrzles de dicha literatura. Para este efecto, esta
seccidn estd centrade en la discusion sobre el conjunto de politicas
econdémicas requeridas para lograr un alto crecimiento econémi-
co. De manera deliberada, se ha hecho un uso intensivo y extensivo
de la interesante literatura generada ilitimamente por el Banco
Mundial.

1. Las visiones sobre cdmo superar el subdesarrollo han variado
sustancialmente en los dltimos 50 afios. Previamente el Estado
debia desempenar el rol central; posteriormente ¢l mercado se
convierte en el mecanismo fundamental y exclusivo (y excluyen-
te). Actualmente existe consenso en oo a una relacién comple-
mentaria y balanceada entre mercado y Estado. Se ha abandonado
la postura fundamentalista anterior de «Todo Mercado y Nada
Estado» o su dual «Todo Estado y Nada Mercado»,

Obviamente las posturas fundamentalistas extremas tienen la

ventaja de la simplicidad; cualquier problema tiene una solu-

cién inmediata. «Dejemos que actie el mercador» o «esto re-
quiere una politica puablica» lo que implica gque intervenga el

Estado poniendo recursos.

PATRICIO MELLER

Pero, existe evidencia empirica abundante y suficiente que reve-

la que 1a aplicacién irrestricta de las posturas fundamentalistas
no genera soluciones éptimas v, ademds, en muchas ocasiones
produce grandes costos sociales y materiales. ‘
Una revision de las teorias, modelos e hipétesis respecto de los
factores determinantes del crecimiento que han predominado -
en la literatura econdmica en el siglo pasado proporciona re- -
sultados bastante decepcionantes y pesimistas. No existe atn
un modelo tedrico satisfaciorio y ninguna de las recomendacio-
nes de politica econémica ha sido adecuada para que cualquier
pais salga del subdesarrollo (ver Easterly, 2000). En breve, alin
no sabemos con certeza cémo un pais subdesarrollado puede
«gatillar» un crecimiento ¢ccondmico persistente y sustentable.
No obstante lo anterior, la evidencia empirica de las experien-
cias de gran cantidad de pafses pone de manifiesto que hay
ciertas reglas o principios generales de politica econdmica que
constituyen una condicién necesaria, pero no suficiente, para
promover el crecimiento en un mundo global e interdepen-
diente como el actual. Existe consenso amplio respecto de la
importancia de la estabilidad macroeconémica, la integracion
ala cconomia mundial y mercados con precios libres (en la casi
mayoria de los bienes, servicios y factores).

Sin embargo, aun cuando existe el consenso descrito previamen-
te, las opciones concretas para implementar cada una de esas re-
glas, por ¢]. 1a integracion a la economia mundial, depende de
varios factores: las condiciones iniciales, el contexto externo, el
«liming», la calidad de las instituciones, la economia politica y el
«arte de hacer politica econdémicar (World Bank, 20054, b),

La implicancia de lo anterior es que «no existe una férmula
Unica», i.e. «no existe un set tnico de politicas» que implemen-
te un conjunto de reglas generales (Rodrick, 2003). De ahi la
importancia de efectuar andlisis econémicos serios para eva-
luar decisiones alternativas de implementacién de las reglas y
politicas y mantener un debate permanente en torno a esto.

La creencia de que de un set de principios generales se deriva un
solo conjunto de politicas puede generar errores reales y concep-
tuales graves. Por €j. supongamos que para la implementacién
de las reglas de estabilidad macroeconémica e irtegracion a la
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L'NA REVISION DEL DEAATE IBEOLGGICO-ECONOMICH SOBRE EQUIBAD ¥ GREGIMIENTO

exitosas) han puesto el énfasis en una variada gama de reformas
y peliticas econdmicas que son necesarias (y supuestamente
suficientes) para generar ¢l crecimiento. El mensaje explicito
consistia en plantear que si un pais aplicaba las «reformas y po-
liticas correctas» la consecuencia seria un crecimiento acelera-
do. 5in embargo la evidencia empirica ha demostrado que: (i)
Un mismo conjunto de politicas puede tener distintos efectos
en diferentes pases; algunos paises crecen, otros siguen estan-
cados ¢ incluso hay paises que experimentan un retroceso. {ii)
Por oira parte, diferentes conjuntos de politicas pueden lograr
sl mismo objetivo de impulsar un rdpido crecimiento.

-La explicacion de los extranos resultados descritos previamen-
te se ha centrado en examinar el rol de las instituciones. La in-
clusién de variables que miden la «calidad de las institucioncs»
incrementa notosiamente la capacidad explicativa de los mode-
los de crecimiento. Es asi como el consenso actual sefala que
«las instituciones importan» («institulions matter»), aun mds,
«las instituciones importan mucho», La implicancia central es
que «las buenas instituciones desempenan un rol mas impor-
1ante que las buenas politicas econdmicas» para inducir el cre-

-cimiento (WB, 20056a).

Las diferencias de ingreso per capita y diferenciales de produc-
tividad que hay entre paises desarrollados y paises en desarrollo
no se logran explicar por los distintos niveles de capital , capital
humano, uso de tecnologia moderna v nivel de infraestructura.
En otras palabras, st un pais latinoamericano tuviera niveles si-
milares de capitai, capital humano {calificacién de la mano de
obra), tecnologia moderna y nivel de infraestructura que
EE.UU. (o paiscs europeos), no alcanrzaria el nivel de producti-
vidad observado en los paises desarrollados. La diferencia per-
sistente estd asociada al tipo de instituciones que hay en ambas
partes.

En breve, el proceso de desarrollo depende principalmente del
cambio y modernizacidn institucional mds que de la acumula-
cion del capital (Hoff & Stiglitz, 2001).

Justamente el buen desempeno econdémico depende crucial-
mente de las instiruciones, de su credibilidad... y de la goberna-
bilidad del pais. Obviamente hay una retroalimentacion positiva

PATRICIO MELLER

entre estos factores. Instituciones de buena calidad incremen-
tan Ja gobernabilidad de un paisy de esta forma aumenian la cre-
dibilidad de sus gobernantes, Para aumentar la gobernabilidad
y credibilidad del pails, y mejorar la calidad de las instituciones
se requiere un enfoque pragmdiico y gradualista. La clite go-
bernante tiene que tener claro cudl es el objetivo de targo pla-
z0; luego, dado que se vive en democracia, hay que promover
de manera consensuada las reformas necesarias a fravés de un
«gradualismo estratégico», y no por la via del «big bang». Entre
otras cosas, €sto requierce considerar el timing apropiado para
promovery aplicar reformas y politicas.

Las instituciones constityen el conjunto de reglas y normas
gque regulan el comportamiento de los individuos y agentes
econdémicos en general. Las instituciones resuclven varios pro-
blemas cruciales: (a) Permiten zanjar civilizadamente los con-
flictos y establecen los procesos para la toina de decisiones
colectivas. (b) Resuelven el problema de agencia® que hay en-
tre la sociedad y sus autoridades.

El desempeno econdmico y el crecimicnto de un pais depen-
den simultineamente de la superacién de las restricciones y

cuellos de botella existentes y de la cficiencia y eficacia de las

instituciones para dirimir los conflictos sociales.

El iknow how respecto a la «creacion de instituciones» es un fend-
meno cuyo interés entre los economistas es relativamente re-
ciente (ver North, 1990; Meier & Stightz, 2001; Bowles, 2004).
Se sabe mds que es lo que no hay que hacer, que lo que es conve-
niente efectuar para lograr «buenas instituciones». En efecto,
para crear nuevas instituciones hay que evitar las siguientes 2 es-
trategias: (i) Copiar (o traducir) las instituciones de otros paises
(principalmente paises desarroltados). (ii) La creacién de insti-
tuciones no ¢s un fenomeno enddgeno inducido (automadtica-
mente) por la aplicacién de politicas Optimas. Guste 0 no guste,
la creacién de instituciones requiere la accién discrecional y ac-
tiva del gobierno con los partidos y coaliciones politicas para es-
tablecer los consensos requeridos. En consecuencia, una
leccion bdsica (para un pais en desarrollo) seria que «no hay
que buscar y aplicar las politicas dptimas (las que generalmente
no existen); para implementar las politicas es fundamental un
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UNA REVISION DEL DEBATE BEOLOGIGO-EGONGMIGO SUGBRE EQUIBPAL Y CRECIMIENTQ

Sin embargo, el mundo real consiste de paifses con institciones
existentes y con individuos que defienden los derechos y privile-
gios adquiridos.

Cambios institucionales, por €j. orientados a incrementar la
competitividad del pais, pueden generar ganadores y perdedo-
res. 1.os costos colectivos para inducir dichos cambios (institucio-
nales) pucden ser muy elevados debido a (Olson, 1965; Bardhan,
2001): (a) Los perdedores estin concentrados y pueden experi-
mentar grandes costos elevados a nivel individual. En cambio, los
ganadores estdn dispersos y los beneficios potenciales pueden ser
pequertos o inciertes a nivel individual. El cambio institucional va
a generar {(supuestamente) un incremento neto del hienestar so-
cial; i.e., Ia suma de los beneficios de los ganadores es mayor que
la suma de los costos experimentados por los perdedores. (b) Los
potenciales ganadores no pueden garantizar de manera total-
mente creible y convincente que van a compensar a los perdedo-
res en el futuro. Dado estos dos factores, los perdedores van a
resistir cualquier modificacion del statu quo. Como los eventuales
perdedores estan concentrados y (generalmente) organizados
van a ejercer una mayor presion social y politica que el grupo de
los potenciales ganadores que esta muy disperso. En un régimen
democrdtico, el dilema radica en evitar ¢l equilibrio inducido por
una estrategia no cooperativa de los perdedores.

En breve, los cambios institucionales implican superar la resis-
tencia de los grupos corporativos afectados. A nivel de pais, se re-
quiere una accion colectiva cooperativa que concuerde en una
agenda de desarrollo con prioridades establecidas y que incluya a
los grupos afectados por los cambios. Pero, las instituciones que se
generen tienen que tener definida su funcién y accién por reglas
~ claras y transparentes; hay que evitar que sean «capturadas» por
los partidos politicos o por las grandes empresas privadas.

IV. A PROBLEMATICA ACTUAL"
La sociedad de este siglo XXI se desenvuelve en un contexto

muy diferente al que prevalecia a mediados del siglo pasado. Los
shocks a los cuales estd expuesta la mayoria de la gente son de
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distinta naturaleza: globalizacién, tecnologia moderna, inestabili-
dad familiar, incorporacién masiva de la mujer al mercado lubo-
ral, crecimiento econdmico inestable. En breve, esta seccién
ilustra los desafios pendientes. .

La mayoria de los paises enfrenta alguno de los problemas si-
guientes: desemplec masivo y persistente, informalizacion y exclu-
sién social, baja generacion de «buenos» empleos formales,
muchos trabajadores «atrapados» en empleos precarios, externali-
zacion y terciarizacion, baja generacién {0 demanda) de empleos
no calificados.

Hay elementos suficientes que sugieren la dificultad e incluso
la posible incompatibilidad entre dos objetivos sociales: equidad y
pleno empleo.

Nuevos riegos sociales: nuevas fuentes gencradoras de desigual-
dades, desempleo juvenil persistente, riesgos familiares, shocks
exogenos.

Dilemas de la globalizacion.- La globalizacién transforma todo
el planeta en un mercado homogéneo de bienes. Los paises asidti-
cos emergentes, China e India, han expandido la oferta total de
bienes intensivos en mano dc obra de bajo costo. Esto es equiva-
lente a aumentar la oferta luboral mundial. Esto presiona las re-
muneraciones de todos Jos trabajadores no calificados, lo cual
afecta a los trabajadores de los paises desarrollados y de los otros
paises en desarrollo. Como no hay barreras proteccionistas para
las importaciones de bienes, los trabajadores enfrentan ahora una
competencia que cs a nivel mundial.

En un mundo globalizado con mercados que ahora tienen una
dimension mundial, las economias de escala desempenan un rol
importante en el grado de competitividad de las empresas. Esto
explica porque la PYME (pequena y mediana empresa) no puede
competir con las grandes empresas, y porque se estd acentuando
el nivel de concentracion productiva.

Dilemas del cambio tecnolégico.- La tecnologia moderna es
ahorradora de mano de obia no calificada y e¢s complementaria
con el uso de mano de obra caliticada. Esto acentia los diferencia-
les salariales entre trabajadores calificados y no calificados.

La tecnologia moderna es complementaria con el capital huma-
no. Esto implica que aumenta ¢l retorno a la educacién superior

R



B[ A BITUICUOI20I0BW PEPIfIqelss v] ap enuenioduyr : (s1uswensid
SOILIDSIP) [BNMIOE OPUNUL {9 U $310a103(rAdxd £ aenjruu uawidos 3
1od sopriuswodun soppnbe wod eIvwald us uspPUILS UODELIAY
-uoy) e[ op sousatqod soy 1od sopesrde soferauad sordoutid soq
"OJq1] 2182 U2 SOPIUANUOD SOdIIEUL
-9 SONDIIIE SO[ URIBZI[LIT1 35 012I]3 2153 BIeJ "eydaI1ap e[ opeorde
euqey anb seonsodiy seonjjod sejjanbe uod £ Jeyrua usungaux
12 aaueanp suawenaxd sepesrde sep wod vereredwod os ‘sewape
‘sooryoodsa s210109s 4 sootdor v (eyvag B[ ® )56 9PSIP) UOIDELIID
-uor) e[ 2p sousaiqos sof 1od sepesyde seonijod sel ua soyoydun
SODIWIQUODD SOIUIWEPLUN] SO| URIBUIUEXD 9§ LOIIIS BISI Uj

VHOTIAA VT Ad A NOIDVINADNOY VT ad
SVOINONOODE SVOLLI'TOd SV Ad OALLVIVAINOD SISTTVYNVY A

‘softy soy exed (owostwuoad £) suaiopp eras oimng
13 anb ap seanedadxs visuad [eOS pepIIACW P BIDUDISIXS B SOS
-213u1 soleq op seljiuIe) SB[ BIRJ "[BID0S PEPI[IAOW 2P Opels 0l[e uil
21s1x0 1+ arqerdooe sjuaweDOS BULIOT 28 rAnEIMbaul ugdenis e1sa
‘pep[ENIISSp Op OpeRIS 03[k un J1SIXa [RND B] U PEPIIDOS BUN Uy
[ELOS PEPHIAOUL 9P SOIPINSS “EPTA 9P O[21)
[(op seuolsty ‘sapaued op SISIEUE ‘$2110400 2p O1UIIWINSEDS OWOd
‘oonugup odn ap sisifeue arambar oisg oleqen ap owsond uang
un 10uo1(j0 Ausweniusas ueior ‘epeajdwassp s1u28 o souredard
soardwa ap uas [2p sosalesed sof sopod 1s §9 ‘[e100s wIsia ap ojund
[@ apsap ‘esaxnut Ausurpear anb o1 ‘osorapod anbojud un s5 ou
‘sopeajduwasap ap 9 12 ¢ saaqod ap N |2 971 ‘«010)» ¥y ‘oduran [ap
opepR cludwoW Un ud pepiiqeiucd apdus ey ‘seaqejed seno ujy
"usa3 oyo1p op ueleq ss esunu snb soy ap
UQIDENIIS B[ $2 RIUNSI(T "o3uamBisqus uQoelss Bun Us uail [3ap 12p
~URDsap B EA 2t euosdzoxd owon aefeqea A solpmse sns JBUIILI]
e BA S1USUI[ENIUDA2 otad (JueInelsal op ozow) orresaxd olege un
opueyadwasap 1e3so apand (ourysioalun) ussof up) ‘sruauewiad
0 BLIO)ISUES) BZI[EINIEU OP $2 «OpUIDEY urelsd anb alea» (9 15 8 op
-210SsE vise opuoj ap ewajqoxd 1 ‘oua sadwars v1sa sopednoosap
ueiso anb o sorresard soapdwa usuan snb sasopefeqen soj op uan
{2 anb erusisos ssrodwnyog *[ezos pepraow e] ap sewsI

HATTH OLHULY]

*§IUOLHEIHUNUIDI IP OIUIUWINE
ap sapepifiqisod erauaf ou [eno of ‘peplansnpord ap [aatu 2 1E)
-usuwime ap seandadsiad sesod uousn ‘spwapy “pepanonposd eleq
ap £ soueunm uos ugneses vood ustambar oub sooidws uos
s0157] "o2[duIa ap sauany op eprAd[d JudwieAne[ad pnjudew vun
OPUEL12UDF BISI SOIAIS 101036 [§ *SOIIMALIS J0)IIS [IP SLUII(

xeBoy 2p sajaloures saralnw uoo sosaadui sofeq ap se[eIual
-edouour seijiure] sef uos anb ueyssdsu of sew sauamb ered «eppeys
OPpEJISW 9183 31uawreiAgo oaad ‘somuejur seuaprend ap opediow
un operau28s By 2§ *(souru aend £ 1ou o Jefeqei) souru soj 4 oayd
-WD [9 20U «ffo-2pva» [ wyusyua tafnw v roadws ap soruanyg
op souobeIdULE B[ 21q0s souosaad 5p oanedHIGSIS 0IUIWDID
-ur un eiauad o1y “ofeqen op eziany g us hw el ap uonedon
-1ed e[ U2 a[qriapisuod uoisuedxo eun Av] ¥afnus v ap sews|i(y
‘saaafnur vos Nuaweround suinuey op odu 2152 ap TeBoy op sayaf
50T Teuoeu orpawold (e tousdns syueseq sare1d0s 508501 op pEP

. -qeqoxd vun uejuaayus saelusredouow seurey op soliy soy

"BIJUEISUI ELIN|I 2P OSINI3I |2 $2 BIIWE] B[ (U]
-SIS(VIS OWIDI? ‘SIDUOIUF '[BI30S UQIDI10Id B B 0SIIDE UIUIT OU
‘Squaweiouad ‘sousaolsoisy zoa viawnd tod oajduwa uedsng anb
so[fanbe an1ua opeas(s sjuswarinonted so nuaanfoojdwasop 17
aaped o s1peur ns 0[0s UOD BIIUE) LUN U3 IAA OP pepiqeqoad
BI[E BUN UBIUDUD souu sof anb earpdwnr osy) -sosaigur ap sa101dad
-1ad soLrea uod serIwe;f ‘saouoneiedas 4 SOINI0AIP ‘sa[ENpIATpUI 2183
-oy] ‘sojeruaredouocw seyituey ‘uoDEIRYOd ARE] '9IUSIXD uosied
odrun (9 19s ap elap 1Boy op vl un uod £ sousu ‘elored eun uoo
[EUOIDIPEI JE3[2NU B[R] B -saIeSoy soAanu SOf 3P SEWAI(
“SDSDLU S19% B 1011
-ayui opottad un xod saruesas sofenbe ap o10adsar [B1D0S 0BsILI NS
ueordnp ozeld o8ie] op sopesidwasap sojjanbe “[o o4 roardwas
-o2p op opouad [2p uoisuaixa e] unSos (serjury sns A) saIUBSID 0]
U2.LNDUL [BND [2 U (210§ 08s01 [9p OlUsWNE UN ABE] SOPEDLYL[E)
ou saiopeleqen sof uos ssiopapiad sof ‘sopesyied satopeleqen
SO[ 2P J0AE] € SOpPeIsds URISI SOPRUCIIUIW SII0IIEJ SOP SOISH
(«Furop &g Surwiway») vousUI>dX0 B BIA UODIEDYL
-ed sewt 1umbpe ered sapeimogp uauan saud ‘[rroqe] eouaLadxa

ap uadarope anb souasol £ sotolnw sef e elIEIDOFE UIIqUIR) OIS "Bp-

-E21J1[Ed OU Biqo ap ourw Jod epuewep vl adnurwsp 4 ‘(831U £)

OLNAIHEFAWD A AVAEIDE AGO5 OGN OE-0 100 OGN LY LU NGRS YN




UNA REVISION BEL DEEATE IDEOLOGICO-ECONGMICD SORRE EQUIDAD ¥ CRECIMIENTO

integracion a la economia global. Sin embargo, hay diferencias
importantes en la implementacion de estos principios. La politica
macroeconémica ha sido exwremadamente conservadors; la estrategia
de vinculacion a la economia mundial ha sido muy diferente a
aquélla aplicada durante el régimen militar. Como se discutiera
en las secciones antzriores, hay diferencias importantes en el rol
del Estado en la cuestioén distributiva y en las politicas sociales,
Adicionalmente el Estado desemperia un rol activo en comple-
mentar el papel del mercado y corregir las fallas que éste posee; es-
to se examinard para el marco regulatorio de los servicios de
utilidad piblica, la politica tecnologicay la politica para la protec-
cidén del medio ambiente. Veamos separadamente cada uno de es-
tos aspectos.

Oscar Landerretche (articulo en este libro) analiza y destaca el
notorio ¢xito macroscondémico que han tenido los tres gobiernos
de la Concertacién. Incluso senala que el «principio rector» fun-
damental de la Concertacion habria sido la estabilidad macroeco-
ndmicay la responsabilidad fiscal.

¢Por qué ha sido tan importante la estabilidad macro durante
los gobiernos de la Concertacion?, ¢por qué se Je ha asignado la 1*
prioridad?, cpor qué ser mas conservadores que los ortodoxos?

Purante los 17 aiios del régimen militar se repitié permanente
y reiteradamente que el descalabro econémico de 1973 era atri-
buible al comportamiento fiscal irresponsable del gobierno de la
Unidad Popular {(UF). En la campaina presidencial de 1989 el eslo-
gan de la derecha asimilé la Concertacidn al caos. Incluso en la
campana presidencial de 1999 hubo propaganda del tipo terror
econémico; elegir a un socialista como Presidente, era volver al
caos de la UP.

En consecuencia, los,gobiernos de la Concertacién asumen el
poder con el estigma de que tienen que demostrar un alto grado
de seriedad y responsabilidad; la economia seguird evolucionan-
do normalmente y no va a haber caos econémico.

De manera complementaria, la aceleracién e intensificacién de
la globalizacion durante la década del 90 genera un mercado fi-
nanciero integrado mundialmente y con una velocidad de reac-
cién casi instantanea. Son los analistas financieros internacionales
los que definen cwiles gobiernos (de los paises emergentes) son

Parnicio ME1LER

serios y cudles son irresponsables; la calidad de un gobicrno estd
asociada a la tasa de inflacidn y al nivel del délicit publico. Los pai-
ses que tienen gobiernos de alta calidad (baja inflacidén y déficit
puiblico nulo) son premiados con influjos financieros; en cambio,
los paises que tienen gobicrnos de baja calidad son sancionados
con altas tasas de riesgo soberano, salidas de capitales y eventual-
mente son marginados del acceso a los eréditos internacionales.

El resultado de lo anterior sc observa, como lo senala Q. Lande-
rretche, en el elevado «grado de responsabilidad {iscal {de los tres
gobiernos de la Concertacion) que no tiene igual en la historia de
Chile».

La postura ortodoxa fiscal plantiea que ta meta debiera ser un
presupuesto fiscal balanceado, i.e., déficit fiscal nulo. ;Cémo ir
mas alld?, ;cdmo establecer un principio fiscal mds conservador (o
mis responsable) que el anterior? Un pais muy integrado a la eco-
nomia global estd expuesto a frecuentes shocks externos. Un
shock externo negativo implica una cajida en el rittno de produc-
cién y crecimiento; esto genera desempleo, pérdida de ingresos y
disminucion de la recaudacion fiscal.-Durante una crisis se necesi-
tan programas especiales para suavizar la reduccién de la capaci-
dad de consumo, particularmente de los grupos de bajos ingresos.
La disponibilidad de un superdvit fiscal permite implementar po-
liticas de empleo de emergencia y evita tener que reducir o sus-
pender los programas sociales. En breve, ¢l gobierno puede
aplicar politicas macro contraciclicas para enfrentar la crisis, sin
generar presiones inflacionarias,

Durante el gobierno de la Unidad Popular se utilizo la politica
macrocconomica para lograr el objetivo de equidad y justicia so-
cial; esto se hizo via un aumento excesivo (no financiado) del gas-
1o social, imposicién legal de un incremento de remuneraciones
para todos los trabajadores muy superior al incremento de la pro-
ductividad y aumento considerable del empleo publico. Los go-
biernos de la Concertacién han especificado que la politica macro
no serd utilizada para lograr el objetivo de equidad y justicia social.
Para esto se utilizardn politicas microeconémico-sociales focaliza-

-das en los grupos de mis bajos ingresos.

La responsabilidad macro fiscal de los gobiernos de la Concer-
tacién va mas alld de haber establecido un presupuesto publico
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cl objetivo mds general de reduccién del rol del sector publico en
la esfera econémica. Al margen de consideraciones de eficiencia,
el uso de los precios relativos internacionales como ancla externa
y una implementacion de una estructura de aranceles parejos evi-
ta un eventual comportamiento discrecional por parte del sector
publico.

Las exportaciones se han constituideo ¢n el motor de crecimien-
to de la economia chilena. Para que este motor funcione adecua-
damente, se requiere una permanente expansién de la canasta
exportadora. Esto demanda gue no haya trabas a las exportacio-
nes en los mercados de destino. Los gobicrnos de la Concertacion
han implementado numerosos TL.C (Tratado de Libre Comercio)
[rara _CMW_-EH. Y asegurar ui BmumOm. QCCEeS0 a nuesiras RK—UOHHNOHO_JOM.

" Luego, los TLC han pasado a ser el componente central de la poli-
tica comercial chilena.*

Los economistas ortodoxos cuestionaron conceptualmente la
estrategia de los TLC desde el comienzo. Si la anterior estrategia
de apertura comercial unilateral anduvo bastante bien y contribu-
y0 a generar un crecimicnto del 7% anual, entonces ¢por qué
cam:biarla? De acuerdo con el modelo contrafactual elaborado
por P. Meller, si hubiera habido gobiernos de derecha a pardr de
1999, el aumento de la integracidén de la economia chilena a la
economia mundial habria estado fundamental y exclusivamente
centrado en continuar la politica de reduccién unilateral de aran-
celes a las importacicnes. A fines de 1989, el nivel de aranceles pa-
ra las importaciones estaba en 15%; luego, habria un margen de
reduccion {de aranceles) incluso hasta cero, lo cual daba lugar pa-
ra varios anos de aplicacién de medidas de politica econdmica en
la direccién tedricamente correcta, segin esta optica. Obsérvese
que la aplicacién de una politica de disminucién de un punto por-
centual anual a pértr de 1990, implicaria que recién en el aiio
2004 se hubiera alcanzado el arancel cero. En otras palabras, ésta
habvria sido una politica comercial consistente con ¢l pasado vy con
la légica conceptual; puesto que se estaba haciendo algo (dismi-
nuir los aranceles), se podria argumentar que no era necesario ha-
cer algo distinto, v que era necesario csperar los resultados.
Luego, segan esta 1dgica ¢qué rol le cabe al Estado y para qué va a
intervenir el gobierno?

Parricio MELLER

Por otra parte, una estrategia de negociacién de TLC implica
un activo rol del Estado. En breve, de acuerdo con el modelo
contrafactual (de P. Meller) la politica de comercio exterior de
eventuales gobiernos de derecha (post-1990) habria sido total-
mente continuista de los predicamentos econdmicos del régimen
militar; i.e. habria estado reducida y centrada exclusivamente en
continuar la politica de reduccidn unilateral de aranceles a las im-
portaciones. «Presumiblemente Chile no habria suscrito ningtn
TI.C inclusive hasta la actualidad (2005) ».

Para que un pafs se incorpore al mundo global y maximicc los
beneficios, el Estado tiene que desempefiar un rol fundamental
en la generacién de los mecanismos de conexion a la economia
mundial. Por esto, los gobiernos de la Concertacidn han tenido el
rol principal y extremadamente activo en maximizar los TLC, lo
cual constituye la actual estrategia comercial chilena. Chile quiere
ser miembro del mayor nlimecro posible de clubes comerciales.
Hay consenso en que lo peor que le puede pasar a un pais en un
mundo tan competitivo, es quedar excluido de un club comercial.
Los paises que se quedan solos tienen perspectivas sombrias.

En sintesis, los TLC no solo han convertido a Chile en un pafs
fuera del monton, bastante visible para los inversionistas extranje-
ros. Ademas, los TL.C proporcionan una briijula para la evolucidn
furura de la economia. En consecuencia, han sido los gobiernos
de la Concertacidn los que han desempenado un rol fundamental
para posicionar a la economia chilena como «¢l modelo a imitars
por el resto de los paises latinoamericanos. Aliin mads, los empresa-
rios estin felices de que sea el Presidente de la Republica quien li-
dere, establezca vy facilite los contactos para efeciuar negocios con
las mayores economias del mundo, EE. UU., la Unién Europea, Ja-
pon, China, India, etc. Esto es algo totalmente dificil de aceptar e
incorporar en la logica neoliberal ortodoxa en que el Estado no
debiera desempenar ningtin rol en la esfera econdmica.

~ Osvaldo Larrafiaga (en este libro) senala que los gobiernos de
la Concertacién recibieron una pesada herencia en el plano labo-
ral, puesto que durante el régimen militar se derogaron derechos
adquiridos de los trabajadores, se reprimié la actividad sindical y
¢ aplicaron politicas ccondmicas que tuvieron un importante
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Una REVESION DEL BEBATE IDEOLOGICO-ECONOMICO SUBRE EQUIDAD ¥ CRECIMIENTO

el discurso de la derecha de temas tales como capacidades, empo-
deramiento, participacién social y comunitaria, organizacién so-
cial y conceptos de ciudadania y derechos de ciudadania». Otro
de los énfasis planteados por la derecha «es la generacion de solu-
ciones privadas a asuntos piblicos. Se aboga por el maximo lraspa-
so posible de funciones desde el sector publico hacia el privado,
resaltando el papel de este ltimo en la adminiswracién de progra-
mas sociales, La icea general es que el Estado siempre gasta mas
para hacer lo mismo que haria un privado gastando menos».

Laanterior es una vision restringida; si bien la proteccién social
debe hacerse cargo de garantizar niveles dignos de vida entre Ia
poblacion mds necesitada, no puede limitarse al «rol reparador de
los desajustes que zenera la accién del mercade, dejando de lado
su rol anticipatorio, proactivo e igualador de oportunidadess».
Raczynskiy Serrano privilegian el concepto de bienestar, que a di-
ferencia del de preteccion, mira hacia el futuro. Se ocupa de la ge-
neracion de oportunidades via educacién, capacitacién y empleo,
salud, y se asocia, principalmente, con la accion de la politica sec-
torial en estos ambitos.

Durante los gobiernos de la Concertacidn se ha instalado este
enfoque de la problemdtica social que busca noé.:m\mw_whnoﬂmnnm&:

y bienestar. Pero, Raczynskiy Serrano plantean que es necesario ir

mis alld. «El camino debe ir por Ia profundizacién del gje del bie-
nestar y los derechos sociales de ciudadania, pues es alli desde
donde cabe pensar en la configuracién de un nuevo modelo que
supere los riesgos de concebir a la politica social como una herra-
mienta de compensacion de los desequilibrios que genera la ope-
racién del mercados.

I.a politica sociai no debiera ser solo la respuesta estatal frente a
situaciones de emergencia, o un mecanismo de redistribucién de
oportunidades que acttia con criterios de equidad y bienestar so-
ciales, «es también 1ina poderosa palanca de construccion de socie-
dad y distribucioén de signos de pertenencia e integracién a una
comunidad sociopolitica». «Comae escribe Bourdieu, la politica so-
cial estd’en Ja »cabeza de las personas« v no se reduce a Ja lista de
beneficios que se pueden obtener del Estado. Tl elemento subje-
tivo de pertenecer a una comunidad supone mecanismos de re-
conocimiento e iniegracién que apelan a valores compartidos y

G2

PaTricioy MEp1LER

construidos socialmente, atin mds relevanies en contextos de gran
diversidad y desigualdad» ( Raczynskiy Serrano).

Rony Lenz (en este libro) sefala que la intervencién del Estado
en materia de politicas de salud se justifica en base a: (i) Asegurar
un nivel 6ptimo de produccién v consumo de bienes publicos. (ii)
Apoyar el funcionamiento de los mercados de seguros, toda vez
que éstos no pueden resolver adecuadamente los problemas de-
mmequidad y la resolu¢ién de los riesgos de altos costos. (iii) Sub-
venclonar a los mds pobres para que puedan acceder al consumo
de salud. (iv) Desde un punto de vista organizacional, se requiere
que el Estado desarrolle una serie de funciones regulatorias como
definicién de politicas y estrategias sanitarias y establecimiento de
normas y supervision de las mismas.

R. Lenz caracteriza tres modelos de salud, los cuales win coexis-
tent en Chile: (a) Seguridad social bismarckiano con proteccién
universal financiado con contribuciones de los afiliados, identifica-
do habitualmente con coaliciones de centro. (b) Sistema de salud
iinico inglés con proteccién universal financiado con impuestos
generales, identificado con concepciones de izquierda. (¢} modelo
de mercado, con actividad estatal circunscrita a la medicina pre-
ventiva universal y al financiamiento focalizado en los grupos mis
pobres, propiciado por coaliciones de derecha.

Segun R. Lenz, las politicas bisicas de salud del modelo neoli-
beral de derecha utilizan el modelo de mercado; esto implicariala
extension, profundizacién y perfeccionamiento del modelo ISA-
PRE. Para esto: (i) Transformar el subsidio a la oferta que recibe el
SNSS, a un subsidio a la demanda por seguros de salud que permi-
ta financiar un plan minimo de salud y que ¢l beneficiario pueda

- elegir su entidad aseguradora. (ii) Sustituir la actual tasa de cotiza-

cién del 7,0% por una prima asociada al riesgo de salud. (iii) FO-
NASA deberd ofrecer ¢l plan minimo. (iv) Autonomizar los
establecimientos hospitalarios piiblicos, permitiendo la compe-
tencia publico-privada.

Sin embargo, hay otro conjunto de medidas, que son consecuen-
cia logica de las anteriores. (a) Reduccién del aporte fiscal a salud.
{b) Incremento del financiamiento por parte de las personas (cotiza-
ciones y copagos), para compensar en parte la baja del aporte fiscal.
{c) Mantener el escenario de transacciones de planes desregulados

(232
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UNA REVISION DEL DESATE IDEOLOGICO-ECONOMIGO SORRE FQUIDAD Y CRECIMIENTO

Durante los gobiernos de la Concertacidn la politica educacio-
nal ha tenido (al menos en la retdrica), dos grandes principios
orieniadores: la mejora en el aprendizaje y una mayor equidad en
su distribucidn. Con este fin se desarrallaron programas de 5@0-
ramiento y renovacién pedagégica: programas de apoyo mOnmw._mm,
do a las escuelas mds pobres, fortalecimiento de la wnowm_o:
docente, retencion en ensenanza media, la extension de la jorna-
da escolar y los 12 afios de ensenanza ov:mmﬁolm:\ .

A. Mizala y P. Romaguera plantean que las politicas de los mova
iernos de la Concertacidn han enfatizado el aumento y la mejora
de la calidad de los insumos educativos, pero han mao\ﬁ_\gm.&mm res-
pecto del establecimiento de normas, mayor regulacién e incenti-
vos para que cl sistema educacional u._,:gn,o:m.mﬁ forma adecuada
en un esquema de financiamiento via m:v.ﬁ.,sﬁozmm. ) L

Ei gran aumentc del gasto en educacion no ha tenido m;,mn:nm.,.
mente efecto sobre los puntajes de tests que mcvcmmmmamnﬁ mi-
den la calidad de la educacién (Simce y tests M.E.ﬂmﬂ:mn“_oygmﬁm&. En
efecro, las pruebas internacionales .Tu: vow:.ﬁcmo .am:wnmﬁ que ﬂ

conjunto de nuestra sistemna educativo necesita mejorar. o
Fn otras palabras, segan A.MizalayP. Romaguera «la mxﬁn:mnw
cia chilena con las politicas educativas muestra que el Eo_,nm.n_n.v yla
competencia por una parte y el incremento de recursos 'y mejora-
miento de los insumaos por otra parte, no bastan para elevar la an-
dad de la educacidn», Hay fallas de :._mﬂ.nm&o que es necesario
corregir de forma ¢e que efectivamiente exista presion por nm._ama
er ¢l sistema. «Las soluciones para estas fallas no pasan por igno-
rar al mercado, sino por mejorar su funcionamiento, regulindolo;
generando indicadores de calidad; transparentando tanto Ho,m. re-
sultados, como ¢l aso de los recursos; generando los incentivos
adecuados y cerrar.do colegios cuando los oferentes no entregan
un servicio de calidad». -
Adicionalmente, hay cuestiones organizacionales y Q.m .mnmjmu:
escolar que hay que mejorar, asi como _uoﬁm:n_.m\w la participacién
de los padres para que el sistema de hibre eleccion promueva edu-
cacion de calidad. Asimismo, es muy iinportante que exista una
amplia y diversa informacion sobre la calidad &.m los mmEEmQﬁ:m.:-
tos educacionales; que se establezcan reputaciones; que se desin-
centive la discrimir.acién y se fomente la integracidn social.

PATRICIO MELLER

Por tltimo, «es fundamental ocuparse especialmente de uno
de los actores centrales del sistema educacional: los profesores.
Ellos son la piedra angular del sistema, ninguna politica da frutos
si los profesores no participan activamente y se capacitan para ha-
cerlo. En este senrido la tarexz es doble; por una parte, lograr una
alianza de mediano plazo con los docentes e involucrarlos y com-
prometertos con la calidad educativa, lo que le da legitimidad v
apoyo a la politica por parte de uno de sus ejecutores clave», Por
otra parte, es urgente mejorar la formacién de nuestros profeso-
res (A. Mizalay P. Romaguera).

Andrea Repetto (en este libro) résume la evidencia sobre la de-
sigualdad de ingresos y oportunidades en Chile. Los datos mues-
tran que Chile es un pais de grandecs desigualdades, las que
dependen crucialmente de la evolucién en las brechas salariales.

~ Asimismo, la evidencia indica que existe alta persistencia interge-

neracional, en particular entre los hogares mads ricos y los mas po-
bres. Las diferencias en el acceso a la inversién en capital humano
que se traspasan de padres a hijos explican parte de ¢sta persisten-
cia; ademas existe evidencia de que el origen socioecondémico jue-
ga un rol importante en los salarios que reciben los trabajadores,
En otras palabras, Chile no es un pais puramente meritocratico,
pues trabajadores de igual educacion y experiencia no compiten
en igualdad de condiciones en el mercado laboral.

Los altos indicadores de desigualdad chilenos son explicados
principalmente por la brecha de ingresos entre el decil superiory
el resto de la distribucién. «No es porque los pobres sean mucho
mis pobres; es porque los més ricos se llevan uia fraccién despro-

‘porcionada del ingreso total». Si se excluyera al 10 por ciento mas

rico de la poblacidn, Chile tendria indices de desigualdad simila-
res a los de Finlandia, Noruega y Suecia.

Segiin A. Repetto, «si bien es cierto que existen grandes bre-
chas en la propiedad de bienes y medios de produccién, la desi-
gualdad estd altamente relacionada con diferencias en los
ingresos laborales. Estos diferenciales, a su vez, son explicados por
la educacién y por el acceso a los distintos puestos de trabajo en el
mercado Iaboral. En otras palabras, es la desigualdad de acceso a
las oportunidades —educacién preescolar, colegios de calidad,
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UUNA KEVISLON DEL EGONOMICU SOBRIL FEQUITAD Y CRECIMIENTL

infiere que un gobizrno de derecha minimizaria €] uso de un mar-
co regulatorio con demasiadas normas que posibiliten muchas de-
cisiones discrecionales de la agencia regulatoria. En este sentdo
confiaria mas en la presuncién de que todos los mercados son de-
safiables lo que inducirfa un proceso autorregulatorio por parte
de las empresas. (iii} En breve, las agencias reguladoras bajo un
gobierno de derecha habrian tenido relitivamente pocos recursos
y un reducido poder

Uno de los problemas graves de la regulacién es la existencia
de asimetria de infcrmacidn entre el regulador y la empresa regu-
lada. La aparicion de conglomerados (verticalmente integrados)
dentro de cada uno de los sectores, permite a través de diversas
practicas reales o potenciales utilizar sus relaciones verticales para
obtener ventajas respecto de sus empresas rivales que operan en
los segmentos competitivos de esas industrias. En términos mds
generales, cuando las empresas reguladas tienen mads informacién
que el regulador y cuando la institucionalidad regulatoria y judi-
cial da espacios para €l comportamiento oportunista, es mds facti-
ble que las empresas utilicen estrategias anticompetitivas de dificil

deteccion o impongan barreras a la enurada a los mercados verti- -

calmente relacionados al monopolio regulado. Los perjudicados
son los consumidores que pagarin tarifas mds altas.

Los gobiernos de la Concertacion han tenido una actitud proac-
tiva orientada a lograr que el grueso de la poblacién tenga acceso a
los servicios bdsicos y que las tarifas correspondan a aquéllas que
prevalecerfan en un contexto competitivo para asi maximizar el ex-
cedente del consumidor. De acuerdo a E. Saavedra, la poblacién
rural se ha beneficiado fuertemente con la politica activa de la
Concertacion al elevar la cobertura de electricidad hacia estos sec-
tores; la tasa de crecimiento de la cobertura de 1a electrificacidén ru-
ral en el decenio 1982-92 crecié al 3,5% anual, mientras que entre
los anos 1993-2003 este ritmo de expansién anual fue de 5,1%.
Ademais, desde los afios 90, la Concertacion ha sido capaz de estl-
mular el desarrollo del sector cléctrico en armonia con tarifas que
no perjudiquen a los usuarios de este servicio con cobros excesivos.

E. Saavedra sefiala que hay otros dos elementos que son im-
portantes de considerar al hacer un anadlisis comparativo del de-
sempeno de los gobiernos de la Concertacién y uno hipotético
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de derecha (a partr del afto 1990 en los servicios regulados de
utilidad publica) en relacién ala generacién de mayor bienestar
para la sociedad. Primero, la creacion del Servicio Nacional del
Consumidor; este organismo fue creado por la Concertacion para
balancear los poderes entre empresas y consuinidores y, a pesar de
todas las trabas opositoras, en el ano 2004 logré incorporarse la fi-
gura de los intereses colectivos y difusos, claves para una adecuada -
regulacién de servicios bdsicos. Este Servicio Nacional del Consu-
midor no estaba en la agenda programaitica de la derecha. Segundo,
la aplicacion del concepto de concesion en obras de infraestrctura
que implica un novedoso modo de incorporacién y participacion
privada en servicios de propiedad piuiblica; esto atenta contra el
planteamiento privatizador neoliberal, por cuanto crea un hibri-
do de propiedad piiblica y operacién privada de un bien. Comao
consecuencia de esto, €l enorme progreso en materia de infraes-
tructura constituye una notoria y visible modernizacion del pais,
lo cual ha sido logrado en estos 15 anos por los gobiernos Concer-
tacionistas,

Alvaro Diaz y Gonzalo Rivas (en este libro) analizan el aporte
de los gobiernos de la Concertacion en innovacidn tecnoldgica y
desarrollo digital. La innovacion permanente y.el uso de la tecno-
logia moderna son fundamentales para aumentar la competitivi-
dad y ¢l crecimiento econdmico.

Chile tiene la ventaja de poder bencficiarse de los conocimien-
tos y adelantos generados por los paises mds avanzados, sin incu-
rrir en ¢l enorme costo que significa desarrollar esas tecnologias
desde cero. Luego, ¢por qué no limitarse a importar la tecnologia
desarrollada por los otros?

En varios sectores productivos las empresas chilenas ya estin uti-
lizando la tecnologia mds avanzada. Pero, en los sectores en que
Chile es un gran productor mundial, como la industria del salmoén,
la industria forestal, la {fruticultura y la gran mineria del cobre, no
basta con estar al dia en el conocimiento global para mantener po-
siciones de liderazgo. Hay determinadas enfermedades, pestes,
problemas mineros o probleinas ambientales que son especificos a
las condiciones locales del pais. Solo en Chile habri interés en de-
sarrollar nuevas tecnologias para abordar esos desafios, por lo que
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UINA REVISION DEL BERATE IDFOLOGHO-ECONGMIGO SOBRE EQUIDAD Y CRECIMIENTO

de Internet, o que estd incentivando el desarrollo de mercados de
servicios sobre Internet.
 Segtn Diaz y Rivas, «el gran aporte de los gobiernos de la Con-
certacion consistié en captar tempranamente —antes que el sec-
tor privado—— la importancia ¢ impacto de la revolucién digital en
marcha. No es aventurado entonces inferir, que si la Concertacién
no hubiera gobernado durante estos afios, no habria existido una
politica publica de oromocién del desarrollo digital tan activa, o
ésta s¢ habria impuisado tardia y fragmentariamente. El abando-
. no que la dictadura hizo de Ia politica tecnolégica en el pasado,
sumado a la intrinseca desconfianza a todo lo que pueda hacer el
sector publico, hubiesen entrabado las politicas publicas necesa-
rias para facilitar el desarrollo de Internct en Chile»,

Raul O'Ryan y Camilo Lagos (en este libro) examinan el tépico
del medio ambiente. En el periodo pre-1990 predominaba en las
autoridades de la época una vision de que para crecer habia que pa-
gar ciertos costos; el lema era «crecer primero y limpiar después». El
enfoque central era reactivo, a medida que aparecia un problema
ambiental significatrvo se tomaban acciones especificas. Se intenta-
ba ademds minimizar la importancia de este terna en los medios.

No obstante lo aniterior, la Constitucion de 1980 definia un cri-
terio especifico de proteccion del medio ambiente. Sin embargo,
alin cuando se crean ciertas iormas, no se especifican los mecanis-
mos para hacerlas cumplir. Para el régimen B::mﬁ.zc era priori-
tario hacerlo, puesto que no habia informacién ni presién social
en este sentido. «Dado que el objetivo consistia en maximizar el
crecimiento, entonces no era conveniente imponer restricciones
ambientales».

Durante los 90, podrian distinguirse dos posturas algo distintas
en la derecha. Una de ellas, minimiza el rol del Estado y propone
que el mercado y los derechos de propiedad son la clave para resol-
ver los problemas ambientales (Libertad y Desarrollo). La otra su-
giere de manera complementaria a lo anterior, ademas, definir las
normas de calidad ambiental deseadas por la sociedad y velar por-
que éstas no sean superadas. La idea implicita en este planteamien-
to es la necesidad de fijar reglas claras y luego dejar que las propias
empresas vean las formas de cumplir (Cenuro de Estudios Publicos).
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De acuerdo a O'Ryan y Lagos, durante los gobiernos de la Con-
certacion hay un cambio profundo del enfoque frente a los proble-
mas ambientales. El Estado se hace proactivo, no solo respondiendo
ante situaciones criticas, actuando de manera preventiva e intentan-
do evitar el deterioro ambiental. En el plano institucional se busca
enfrentar coordinadamente, ya no a nivel de organismos aislados,
los problemas mas urgentes. La creacién de la CONAMA (1990) im-
plica el diserto de una nueva institucionalidad ambiental.

Ademds, se busca sincerar el estado del medio ambiente nacio-
nal generando antecedentes sobre los problemas mds evidentes,
tales como la contaminacién de Santiago, del agua en Chile y las
emisiones en el sector minero. Se introducen regulaciones nego-
ciadas con los principales actores involucrados, se amplia la regu-
lacién hacia problemas de calidad ambiental, se desarrolla una
legislacién sectorial, se incorporan en forma incipiente instru-
mentos de mercado y se dicta legislacién preventiva.

Este cambio de enfoque de la politica ambiental de la Concerta-

cidn s¢ basaba en que no importaba solo el crecimiento econémico,

sino que era necesario un «crecimiento econdmnico acompanado de
Jjusticia social y exigencias de una buena calidad de vida».

Dada la mayor integracién de Chile a la economia mundial y la
firma de TL.C con paises desarrollados, surgen nuevas restricciones,
ésta vez externas, respecto del tema ambiental. Como lo plantean
O’Ryan y Lagos, «ya no es solo el Estado el responsable de lievar ade-
lante las politicas regulatorias medioambientales, sino que ademds
las iniciativas en este ambito surgen del mismo mercado (en particu-
lar de las exportaciones), y de la comunidad nacional e internacio-
nal que presionan por un desarrollo que considere sus intereses».

Los mercados externos crean incentivos y mecanismos para Hmi-
tar las emisiones. Los consumidores internacionales son creciente-
mente mds exigentes en cuanto a una buena gestién ambiental.
Los inversionistas también presionan en muchos casos para asegurar
que el comportamiento ambiental de las empresas en que invier-
ten sea satisfactorio.

Por otra parte, las comunidades por su parte influyen conside-
rablemente en el comportamiento ambiental de las plantas indus-
triales (ciudadanos, organizaciones sociales y religiosas y ONG
—mnacionales e internacionales—). Se influencia a los politicos
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EINA REVISSON DEL DEBATE 1DLOLOGIGO-LCONOMICO) SOBRE LOVIDAD ¥V CREGIMIENTO

intereses involucrados. La estrategia de armonizar avances de
los trabajadores con paz social y crecimiento econémico ha pro-
ducido resultados notables en términos econémicos y sociales,
Pero, existe ¢l dilema no resuelto de aumentar la flexibilizacidn
laboral sin generar inestabilidad en los ingresos de las familias.
Chile es un paifs con grandes desigualdades y poca movilidad
social. En el larg. plazo, para acortar las grandes brechas entre
ricos y pobres, es crucial remediar las diferencias en todas las
~etapas de la {formiacion del capital humano. En el corto plazo, 1a
focalizacion del gasto social y un creciente porcentaje del PIB
dedicado a su financiamiento, han incrementado su efectivi-
dad para reducir la desigualdad en los iltimos afios.

Hay una obsolescencia de la dicotomia mercado o Estado. En
zfecto, lo que requiere un pais en el mundo globalizado actual
=5 «mas mercado y mas Estado»

No existe una férmula tinica, o bien «no existe un set tnico de
politicas» que irnplemente principios generales econdmicos
como por ¢j. estabilidad macroeconémica e integracién a la
ecanomia mundial,

Las buenas instituciones desempefian un rol mis importante
que las buenas politicas econdémicas para inducir el crecimiento.
La creacién de instituciones requiere la accion discrecional y ac-
tiva del gobiermo con los partidos y coaliciones politicas para es-
tablecer los consensos requeridos. En consecuencia, una leccion
bésica (para un pafs en desarrollo) seria que «no hay que buscar
y aplicar las politicas 6ptimas (las que generalmente no existen),
sino que aquéllas que son las mejores y viables de acuerdo al con-
senso politico y social existentes,

Para asegurar el perfecto funcionamiento de un mercado que
sea dindmicamenie competitivo, es una paradoja del capitalismo
la necesidad de un Estado fuerte (y no un Estado minimalista).
La cuestion central para un pafs en desarrollo es la creacion de
una estructura institucional y de mercado que se refuercen mu-
tuamente, y que ayude a promover el desarrollo econémico. La
cuestion de fondo para estimular el desarrollo no radica en sa-
car al Estado, sinc que en incorporar de manera activa al sector
privado y a la sociedad civil.
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El autor agradece los comnentarios, criticas y discrepancias de Edgardo Boeninger,
Rodrigo Egafia, Alcjandro Foxley, Ricardo Firench-Davis, Claudio Fuentes, Alfredo
Joignant, Eugenio Lahera, Oscar Landerretche, Antonio Martiner, forge Marshalt,
Carios Monles y Andrés Velasco. Obviamente, solo algnnos comentarios han sido in-
corporados; los mds pertinentes. Como cs tradicional, el antor es el dnico responsable
por cl contenido de este articula.

Esta seccion estd basada cn Beck (2000}, Bauman(20661), Giddens (1999; 2000).
Isaiah Berlin critica un concepro positivo de libertad que es diferente al de Sen. Po-
dria argumentarse que Berlin estaria de acuerdo con Sen, por cuanto al explicar las
implicancias de la libertad negativa planfea textualmente «hablaré de esclavitud u
opresidm econdmica si creo gue e encuentro ¢n estado de necesidad por culpa de
una organizacién particular que considero injustas (Bertin, 2001, pig.19)

Esta scccidn estd basada en Pierson (1998), Esping-Andersen (1990, 2001}, Barr
(20044},

En esta seccion se utilizan los articulos de lus revistas Journal of Economic Perspecti-
ves (1990; Sympaosia sobre «The State and Economic Development»} y World Bank
Annual Conference on Developmient Economics (1992) y articulos del libro Meier &
Stiglitz, eds. (2001)

Esta seccidn estd basada en World Bank (1988), Krueger (1990) y Fishlow (1990).

Las externafidades corresponden a situaciones en gue los efectos de la accion de un
agenie sobre oo no estd incorporada en ¢l precio del mercado. Por ¢j. en ol precio de
los cigarrillos no estd incluido el malestar que ¢f husno le genera a tos no fumadores.
Esta seccidn estd basada en Krueger {1990),

Hay una hipétesis 3 - «Cuando se supone que los agentes ccondmicos son optimizado-
res, tienen informacion perfecta y expectativas racionales, entonees éstos pueden
neutralizar los efectos de tas politicas aplicadas por €l gobierno; en consceucncia, las
politicas piblicas pasan a ser innecesarias por cuanto van a tener un efeceo nulos,

§in embargo, la evidencia proporciona nunerosos casos ¢n que [as politicas fiscales,
monetarias, cambiarias y comerciales tienen un efecto concreto sobre la evoluciaon de
la economia. Por algo, todos los paises siguen nombrando Ministros de Hacienda y
Presidentes del Banco Cenural.

Ver North (1990) y Eggertson (1990),

Esta seccidn estd basada en Bardhan (1990) y Datta-Chaudhuri (1990).

Esta seccidn estd basada en Datta-Chaudhuri, (1990) y Fishlow (1990),

Esta seccidn estd basada cn World Bunk (2005a, b, ¢), Meier & Stigliiz (2001), Bowles
(2004) y CAF (2004).

Esto no es exaclamente asf por cuanto en el caso fiscal algunos paises (muy pocos,
Chile entre eflos) han definido una regla de superdvit fiscal (estruciural de 1%).
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