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1. Introduccion

Durante las 0ltimas tres décadas, Chile ha sufrido una serie de cambios en el ambito
economico y social a causa de la aplicacion de diversas politicas y reformas, ligadas a la
contingencia nacional imperante. Estas variaciones han llevado a la economia desde un
modelo practicamente cerrado al exterior y de amplia influencia estatal, a uno de libre
comercio con un Estado cada vez mas pequefio, aunque desde principios de los noventa se

han intensificado los esfuerzos de regulacion.

Dentro del periodo en cuestion, la década de los noventa aparece como aquella de
mayor estabilidad econdmica, con altas tasas de crecimiento y con notables progresos en el
bienestar social y en la reduccion de la pobreza. Sin embargo, a pesar de los esfuerzos
realizados durante este periodo para corregir el deterioro registrado durante los setenta y
ochenta, subsiste una manifiesta desigualdad de oportunidades e ingreso. En efecto, las
estadisticas internacionales situan a Chile como uno de los paises con peor distribucion de

ingresos en América Latina'.

No obstante, la distribucion de ingresos no ha sido una variable estatica y se han
registrado cambios distributivos significativos a través de los tltimos 30 afios. La evidencia es
irrefutable en el sentido de un deterioro pronunciado en los afios setenta y ochenta, con
aumentos de la desigualdad y también de la pobreza. En los noventa, la pobreza se redujo
marcadamente; en cambio, los antecedentes en distribucion son mas heterogéneos. Segln la
encuesta CASEN, hubo cierta mejoria en los noventa, respecto de los ochenta, y luego una
distribucion relativamente estable. La encuesta de presupuestos familiares del INE, que se
efectiia aproximadamente una vez por decenio en Santiago, entrega una mejora significativa
entre 1988 y 1997. No obstante, los antecedentes disponibles muestran una distribucion
significativamente peor que a fines de los sesenta. La encuesta de empleo de la Universidad
de Chile (para Santiago) indica que luego del intenso deterioro en los setenta y su
agravamiento en los ochenta, se logré una mejora moderada en los noventa, hasta 1998,
constatdndose luego un deterioro parcial desde 1999. Ello plantea como desafio prioritario la

comprension del porqué del retroceso, y luego la decision politica para corregirlo.

Se debe tener presente que muchos paises latinoamericanos, principalmente en Centroamérica, no presentan las
condiciones como para realizar una correcta medicion de la desigualdad interna. Si estas mediciones pudieran
llevarse a cabo, probablemente Chile mejoraria su situacion relativa en el contexto Latinoamericano.
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Es muy interesante analizar entonces, este fendmeno de crecimiento con falta de
equidad. Primero, porque los incrementos de la desigualdad en Chile podrian servir de
evidencia, a favor o en contra, de ciertos modelos teéricos. Por una parte, estd el modelo de
Kuznets, el cual predice que altas tasas de crecimiento provocan mayores niveles de
desigualdad, al menos en una primera etapa. Esto puede ocurrir porque las economias no
crecen en forma pareja y siempre habrd algunos sectores econdmicos mas aventajados,
dejando a otros rezagados. Por otra parte, a partir del modelo de Heckscher-Ohlin,
estimaciones de los efectos del comercio internacional sefialan que en los procesos de
apertura la demanda de trabajo calificado cae en términos relativos a la del trabajo no
calificado, para paises en proceso de desarrollo. Esto llevaria a que los salarios relativos

tendieran a converger, y por lo tanto, debiese mejorar la distribucion de los ingresos.

Un segundo argumento para estudiar el tema de la desigualdad, dice relacion con
ciertos estudios que sefialan que una deficiente distribucidon de ingreso puede atentar contra el
crecimiento econdmico. En efecto, se argumenta que economias muy desiguales tienden a
sufrir tension social, lo cual se traduce en una mayor inestabilidad politica y econdémica.
Ademas, este tipo de sociedades desaprovechan su potencial productivo, en la medida que
sectores de menores ingresos no pueden acceder al crédito para efectuar inversiones

productivas o de capital humano.

La distribuciéon de ingresos estd determinada por la propiedad de los factores
productivos, asi como por la interaccion entre la oferta y demanda de esos factores. En el
corto plazo, la oferta de factores es fija. Por lo tanto, las rentas relativas de factores estan en
funcion de factores de demanda, de la estrategia especifica de crecimiento, de las condiciones
macroeconomicas y de las reformas estructurales; estas ultimas, han cumplido un fuerte rol en

América Latina y, particularmente en Chile.

De este modo, el analisis de la distribucion de ingreso y del desarrollo como pais, hoy
en dia, requiere responder algunas preguntas claves tales como: ;Tiene la desigualdad
relacion con el crecimiento? ;Qué papel juegan las reformas estructurales? ;Como se
comporta la distribucion de ingresos frente a shocks macroeconémicos? ;Los niveles de
desigualdad actuales son distintos a los histéricos? ;Cudles son los determinantes de la

desigualdad? Estas y otras preguntas que puedan surgir del andalisis no parecen estar resueltas,



al menos en el caso chileno. Sin embargo, son estos los temas que este trabajo intentara

abordar.

A modo de facilitar el analisis y la comprension, este trabajo se divide en 5 secciones aparte
de esta introduccion. La seccion II analiza la doble causalidad existente entre el crecimiento
economico y la distribucion de los ingresos. La seccion III estudia los determinantes de la
distribucion, separando el analisis en los distintos factores de produccion. Se pone especial
atencion en la variable educacion, dada su relevancia para explicar las diferencias en los
ingresos laborales, y la implicancia que estos a su vez tienen en la distribucion de ingresos de
los hogares. La seccion IV realiza un extenso analisis desagregado del impacto de cada
reforma estructural sobre las variables distributivas. Este andlisis se complementa con la
seccion V, donde las reformas son estudiadas también desde el punto de vista de su impacto
sobre las condiciones macroeconémicas, que indirectamente afectan la distribucion.

Finalmente, en la seccion VI se presentan las conclusiones y reflexiones finales.



I1. Doble causalidad entre crecimiento econémico y distribucion del ingreso

Sabemos que el crecimiento econdémico es un proceso de desequilibrio que modifica la
estructura de la economia, y por ende, potencialmente altera la distribucion del ingreso y el
bienestar. Los primeros trabajos empiricos que investigaron la relacién crecimiento-
distribucion planteaban una relaciéon mecénica, donde en una primera etapa de desarrollo el
crecimiento aumentaba la desigualdad, situacion que se revertia luego de cierto umbral de
desarrollo. Hoy en dia, sin embargo, reconocemos que el patron de crecimiento de los paises
depende, en gran medida, de la naturaleza de sus politicas y la forma en que éstas se llevan a
cabo. Por lo tanto, el paso de un equilibrio a otro, es un proceso en el cual se puede influir,

dependiendo de las preferencias distributivas de una sociedad.

Por otro lado, surge la pregunta contraria. ;Puede el nivel de desigualdad de una
economia afectar su capacidad de crecimiento? La vision dominante hoy en dia es que el nivel
de desigualdad si juega un papel determinante en la tasa y patron de crecimiento.
Empiricamente se ha mostrado que alta desigualdad inicial parece estar asociada con bajas
tasas de crecimiento. Esto contrasta claramente con la hipotesis de Kaldor, segun la cual, una
mayor desigualdad permite una mayor tasa de ahorro por parte de las clases ricas, y por ende,
una mayor formacion de capital y crecimiento econémico. El problema surge cuando estas
clases ricas canalizan sus ahorros hacia actividades que nada tienen que ver con la formacion
bruta de capital. La proliferacion del “financierismo” ademas del consumo lujoso de las clases
mas pudientes, impiden que estas elevadas tasas de ahorros se transformen en procesos

productivos sostenibles (productivismo).

I1.1. Efectos del crecimiento en la distribucion

En el proceso de desarrollo, el crecimiento econdémico modifica la distribucion de los recursos
entre sectores, los precios relativos, los retornos de los factores productivos y las dotaciones
de factores de los agentes. El proceso de globalizacion que se viene dando en los ultimos afios
hace que estos cambios sean cada vez mas profundos e impredecibles. Se desprende de esto
que el éxito de los paises depende, cada vez mds, de su capacidad para adoptar politicas

eficaces en funcion de los nuevos riesgos y desafios que plantea la nueva economia.



En un estudio cléasico, Simon Kuznets evalua la relacion empirica entre crecimiento y
equidad, utilizando la experiencia historica de Inglaterra y Estados Unidos (Kuznets, 1955).
Observa que en el transcurso del siglo XIX la desigualdad aumentdé mientras ambos paises
crecian, pero a comienzos del sigo XX la tendencia se revirtid y la desigualdad comenzo a
declinar. De ahi la conocida curva en forma de U-invertida de Kuznets. Es claro que estos

primeros trabajos planteaban una causalidad desde el crecimiento hacia la distribucion.

En este estudio, el proceso de crecimiento se inicidé con la revolucion industrial. La
industrializacion se produjo en los centros urbanos de economias esencialmente agricolas. Los
ingresos en los nucleos industriales eran muy superiores a los del sector rural. Al expandirse
la parte industrial naciente en la economia, la desigualdad aument6 al principio porque las
utilidades y los salarios de la industria y demas actividades urbanas beneficiaban sélo a una
pequeia proporcion de la poblacion. Luego, la expansion industrial cred una gran variedad de
ocupaciones urbanas, que en su mayoria eran mejor remuneradas que el trabajo rural. Casi
todos estos nuevos puestos de trabajo tenian que ser llenados por los migrantes rurales.
Gradualmente, el tamafio relativo del sector urbano se expandi6 y el sector rural se contrajo.
Luego de cierto umbral, cuando el sector urbano alcanzé un tamafio suficiente, su crecimiento

posterior redujo la desigualdad.

Hubo un periodo de tiempo en que parecid verificarse empiricamente la curva de
Kuznets, para paises con distintos niveles de desarrollo. Sin embargo, a medida que mas y

mejores datos estuvieron disponibles, parecia que la relacion era cada vez menos clara.

A pesar de esto ultimo, la explicacion hipotética de Kuznets ilustra un aspecto crucial
para investigar la relacion entre desigualdad y crecimiento. Esto es, el crecimiento es
especifico, no universal. Comienza en algun lugar, ya sea en un sector, regiéon o ciudad.
Desde este punto de partida, sus efectos se difunden mediante una serie de eslabonamientos
con el resto de la economia, los cuales son conexiones entre el sector dindmico en que ocurre

el crecimiento y los demads sectores.

Esta dindmica de crecimiento sugiere que los paises deben realizar esfuerzos
importantes para reforzar las conexiones de la economia. Para que el crecimiento de un sector
dindmico se propague al resto de la economia, es necesario, en primer lugar, mejorar aspectos

microecondmicos como son la innovacion tecnologica, el nivel de escolaridad y la
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capacitacion de la fuerza de trabajo. En segundo lugar, a nivel macroecondmico, la disciplina
fiscal, el crecimiento fuerte y sostenido del PIB potencial y la regulacion del mercado de

capitales, son elementos fundamentales para lograr una economia mas homogénea.

Otro ejemplo mas actual de un proceso de Kuznets puede verse en la relacion entre
educacion y crecimiento. El crecimiento crea empleos para la mano de obra educada. El
retorno de la educacion aumenta y la cantidad de graduados se expande gradualmente en
respuesta a los incentivos. Al principio, la desigualdad aumenta porque la varianza de la
educacion en la fuerza de trabajo aumenta. Esto se revierte cuando la proporcion de

trabajadores mal preparados cae lo suficiente.

Todos estos efectos del crecimiento modifican la estructura de la sociedad. Sin
embargo, la experiencia de distintos paises es heterogénea alrededor del mundo; es decir, el
crecimiento no generd una evolucion clara en la distribucion de los recursos como senala
Kuznets. Por lo tanto, la curva en forma de U-invertida no puede ser ampliada a un principio
general. Mas bien pareciera ser que el desarrollo y su impacto sobre la distribucion de los
ingresos, es un proceso especifico a cada pais, dependiente de las distintas politicas y otros

factores endogenos.

Muchos estudios ((Deininguer y Squire, 1996; Bourguignon, 2002) han realizado
estimaciones cross-section sobre la relacion crecimiento-distribucion?®, sin obtener resultados
concluyentes. Sin embargo, esto en ningin caso quiere decir que el crecimiento no tiene
impacto sobre la distribucion. Pero si sugiere la importancia de reconocer que existe
demasiada especificidad de cada pais, como para hacer una generalizacion de la curva de
Kuznets. En efecto, Bourguignon (2002) plantea la importancia del estudio de casos para
profundizar nuestro entendimiento, acerca de las consecuencias distributivas del crecimiento o
el estancamiento econdmico. Estos estudios de caso, muestran (en oposicion al cross-section)
que los cambios distributivos tienen mucho que ver con las caracteristicas y naturaleza

especifica del crecimiento en cada pais y en cada periodo de estudio.

2 . . . I3 r

Un problema de este tipo de estudios consiste en que cada pais representa una observacion. Por lo tanto, se
estaria sobreestimando el impacto de paises pequefios y subestimando los procesos observados en paises como
China e India.
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Los eslabonamientos tipo Hirschman también son conductos mediante los cuales el
crecimiento de los sectores dindmicos o de vanguardia llegan al resto de la economia. En este
caso, los beneficios del crecimiento provienen de la mayor demanda de insumos productivos
del sector dindmico (eslabonamientos hacia atrds) o de las reducciones de costos y las
mayores posibilidades de produccion (eslabonamientos hacia adelante). Mientras mas firmes
y extensos sean estas conexiones, mayor serd el impacto del crecimiento inicial. Otro tipo de
conexion complementaria proviene del aumento de las demandas de consumo por parte de los
beneficiarios iniciales del crecimiento. Sin embargo, esto Ultimo tiene como condicioén la
existencia de capacidad instalada que absorba el aumento de la demanda. En caso contrario, el
exceso de demanda en una economia ubicada en su frontera productiva, genera inflacion y

debilita el crecimiento.

I1.2. Efectos de la desigualdad en la tasa de crecimiento

En esta seccion se analiza la relacion causal contraria, es decir, nos preguntamos si un nivel
dado de desigualdad inicial puede afectar la tasa de crecimiento de una manera sistematica.
Para esto, primero se presenta una breve revision de los niveles de desigualdad alrededor del
mundo. Vemos donde estdn ubicados los paises latinoamericanos, en particular Chile. En
segundo lugar, se analizan los principales argumentos tedricos que sostienen una relacion

causal desde la distribucion hacia el crecimiento.

Como se puede apreciar en el cuadro 1, la desigualdad de ingresos en América Latina
es mas alta que en todas las demas regiones del planeta’. Ademas, es facil notar que esta
desigualdad se debe principalmente a una alta participacion del quintil superior en el ingreso
nacional. Es interesante resaltar que regiones mas desarrolladas presentan bajos niveles de
desigualdad, mientras que regiones en desarrollo como América Latina y particularmente
Chile, tienen altos niveles de inequidad. Esto representa una sefial para paises como el nuestro
de hacia donde hay que mirar y qué objetivos se quieren alcanzar. De ahi la importancia de
“crecer con equidad”, sobre todo en paises que se encuentran en un camino medio de la curva

de Kuznets.

3 Los datos para las diferentes regiones provienen de diversos estudios. Algunos son a nivel de hogares, otros a
nivel de personas. También los hay de gastos e ingresos. En estricto rigor, ellos no son comparables y, por lo
tanto, los promedios presentados no son estrictamente los correctos. Es sabido que este tipo de mediciones son
especialmente sensibles al método utilizado, sin embargo, a grandes rasgos, estas diferencias metodologicas no
afectan las tendencias.
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Cuadro 1

Desigualdad de ingresos por region geografica en los noventa

Participacion en ingreso nacional por quintil

Region Gini 1 2 3y4 5
Africa al Sur del Sahara 46.95 5,15 8,94 33,54 52,37
América Latina y el Caribe 49,31 4,52 8,7 33,84 52,94
Asia Oriental y el Pacifico 38,09 6,84 11,3 37,53 44,33
Asia del Sur 31,88 8,76 12,91 38,42 39,91
Europa del Este 28,94 8,83 13,36 40,01 37,8
Medio Oriente y Africa

Norte 38,03 6,9 10,91 36,84 45,35
Paises de altos ingresos 33,75 6,26 12,15 41,8 39,79
Chile 56,49 3,52 6,62 28,91 60,95

Fuente: Deininger y Squire (1996)

Uno de los principales argumentos que se han planteado para justificar una correlacion
negativa entre desigualdad y crecimiento, tiene que ver con las imperfecciones en los
mercados de crédito. Como los sectores de menores ingresos tienen que someterse a tasas de
interés mas altas (por falta de garantias), muchas oportunidades de negocios rentables o
inversiones en capital humano se desperdician. Si estos sectores tuvieran un mayor acceso al
crédito, para montar una micro-empresa o educar a sus hijos, seria no s6lo beneficioso para
ellos mismos sino también para la sociedad en su conjunto. Por lo tanto, paises con alta

pobreza y desigual distribucidn, subutilizan su potencial productivo. }

Otro argumento tiene que ver con las politicas redistributivas en un contexto
democratico. Se plantea que existe una correlacion positiva entre desigualdad y tasas de
impuesto promedio. Segin esta hipdtesis, sociedades mas desiguales requieren mayores
niveles de redistribucion, y por ende deberian tener mayores tasas impositivas. Estos
impuestos impiden la total apropiabilidad de los retornos de la inversion, desincentivando la

formacion de capital y con ello el crecimiento.
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Uno de los trabajos mas influyentes con respecto a este argumento es el de Alesina y
Rodrik (1994). Ellos estudian la relacion entre el proceso politico y el crecimiento econdmico
en un modelo simple de crecimiento endogeno, con conflictos distributivos entre agentes
dotados con diferentes coeficientes de capital/trabajo. El crecimiento depende en forma
directa de la formacion de capital, la cual a su vez, depende de decisiones individuales de
ahorro. El gasto del gobierno se financia con un impuesto al capital. Ya que los servicios
provistos por el gobierno son productivos, una tasa impositiva pequeila sobre el capital,
beneficia a todos. Sin embargo, la heterogeneidad en la propiedad de los factores implica que
los individuos difieren en su tasa impositiva Optima. Se utiliza el teorema del votante mediano
como benchmark, para capturar la idea basica que los gobiernos deben velar por los deseos de
la mayoria. A mayor equidad en la distribucion, mayor dotacién de capital del votante

mediano, luego, menor es la tasa impositiva de equilibrio y mayor crecimiento econdémico.

La conclusion principal es que la desigualdad conduce a la adopcién de politicas
retardadoras del crecimiento. El link entre distribucion y crecimiento estd dado por politicas
redistributivas. Para evaluar empiricamente la relacion, los autores utilizaron una muestra de
alta calidad que incluye todos los paises de la OCDE para los que se tienen datos (desde enero
de 1975) y los paises en desarrollo elegidos por Fields (1989), segun criterios minimos de
confiabilidad de los datos. Los resultados demuestran correlacion negativa entre desigualdad
y crecimiento, consistente con la relacion en forma de U-invertida entre impuestos y

crecimiento (como en Barro 1990).

Persson y Tabellini (1994) desarrollan un modelo diferente, a pesar que las
implicancias empiricas son similares. Consideran un marco simplificado de generaciones
traslapadas, donde los agentes viven 2 periodos. Se cobra un impuesto al ingreso, solamente

para propdsitos redistributivos.

El principal problema de estos modelos es que suponen que la recaudacion tributaria
del gobierno, es utilizada ineficientemente y, por lo tanto, s6lo genera distorsiones para el
crecimiento. Sin embargo, con una tasa impositiva adecuada y gasto publico productivo (por
ejemplo inversiones en capital humano o capacitacion de la fuerza de trabajo y difusion
tecnologica), es posible salir de esta trampa entre desigualdad, politicas redistributivas y
crecimiento. Ademas, la evidencia empirica de alto crecimiento en paises desarrollados y

maduros con altas tasas impositivas, refutan las conclusiones de estos trabajos.
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Una hipétesis mas directa e intuitiva tiene que ver con los conflictos sociales y la
inestabilidad politica que se genera en sociedades muy desiguales, ambientes negativos para

el proceso de inversion productiva.
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ITI. Determinantes de la distribucion del ingreso

La distribucion del ingreso en el corto plazo esta determinada por la interaccion de 3 factores:
la cantidad y propiedad de los factores productivos (tierra, capital, mano de obra calificada y

no calificada) y el equilibrio entre oferta y demanda de cada uno de esos factores.

América Latina se caracteriza por su escasez relativa de capital y trabajo calificado, es
decir, estos factores poseen un alto retorno potencial en la regién. Por otro lado, existe
abundancia de trabajo no calificado y tierra (mas bien recursos naturales en general). La
distribucion de todos estos recursos es inambiguamente desigual, excepto la mano de obra no
calificada, en comparacion tanto con los paises industrializados como con otras areas en
desarrollo. Esta desigual distribucion de recursos escasos y con altos retornos, explica que la

region tenga la peor distribucion de ingresos en el mundo (Morley, 2000).

La notable apertura comercial y financiera, y en general, el proceso de globalizacion,
ha generado una nueva estrategia de crecimiento intensiva en capital y trabajo calificado,
aumentando los retornos del capital y el premio por educacidon. Estos sectores lideres,
intensivos en capital y mano de obra calificada tienen en una primera etapa, escasas

conexiones o encadenamientos con el resto de la economia (exacerbando la desigualdad).

Con respecto a la demanda, el crecimiento tiende a aumentar la demanda de los
factores en general. El impacto sobre los precios relativos y retorno de los distintos factores,
dependera de la naturaleza del proceso de crecimiento y las politicas del gobierno. Si esta
encabezado por sectores como la agricultura o la construccion, intensivos en mano de obra no
calificada, la brecha salarial tendera a disminuir. En cambio, si la estrategia es intensiva en
trabajo calificado y capital fisico, como se ha supuesto, los diferenciales de salario entre ricos

(supuestamente mas educados y propietarios del capital) y pobres aumentaran.

La oferta® de factores es fija en el corto plazo, ya que cada factor representa un stock
que genera un cierto flujo de servicios productivos. En cada periodo un acervo fijo de factores

queda determinado por decisiones de inversion previas. Ese stock puede variar, pero toma

* La demanda agregada de cualquier economia debe ser consistente con la oferta agregada. Un exceso de oferta
genera caida en los precios y capacidad ociosa, lesionando las tasas de inversion futuras y con esto el
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tiempo. Por lo tanto, en el corto plazo, los precios relativos y rentas de factores se determinan
no tanto por la oferta, sino por la de demanda, la estrategia especifica de crecimiento, las

condiciones macro y las reformas estructurales.

Mientras ese proceso de mercado establece la valoracion de los factores productivos,
la distribucion de la propiedad de los factores determina la distribucion primaria de la renta.
Por lo tanto, en el corto plazo, la distribucion primaria estd determinada conjuntamente por
los precios relativos de factores y por el patron de la propiedad de esos factores. Finalmente,
factores demograficos y algunos programas gubernamentales de transferencia afectan la

distribucion familiar o per cépita.

La dindmica del proceso viene dada por factores del lado de la oferta (educacion,
inversion, migracion, capacitacion, experiencia). La inversion incrementa el stock de capital
fisico, mientras que el sistema educativo genera graduados que modifican la oferta relativa de
mano de obra calificada y no calificada. La capacitacion y la experiencia también incrementan
el acervo de mano de obra calificada (més conocido como capital humano). La migracion

cambia a su vez la posicion relativa de las curvas de oferta factores.

Es importante tener clara la dindmica que se da en los mercados de factores, con
respecto a la variable inversion. Esto tiene que ver con la funcion dual del precio (retornos) en
un sistema de mercado. Por ejemplo, si aumenta la tasa de retorno del capital o de la
educacidn, se generan claros incentivos a aumentar la inversion en capital fisico y humano
(cambia el comportamiento de los agentes). Esto aumenta la oferta futura de esos factores:

con ello, ceteris paribus, se reduce su retorno, mejorando la distribucion del ingreso.

Existe entonces una importante distincion entre las dindmicas de corto y largo plazo.
En el corto plazo, un aumento en el premio por educacioén es casi seguro regresivo. En el
largo plazo, sin embargo, si la oferta es capaz de reaccionar positivamente (aumentando la
demanda por educacion superior y capacitacion), el efecto total puede ser progresivo; ya sea
por movilidad social ascendente, ya sea porque el aumento en la oferta reduce el retorno a la

educacion. Tener cuidado entonces con cometer errores de interpretacion, al observar soélo los

crecimiento. Un exceso de demanda por sobre la frontera productiva (PIB potencial), genera inflacion y/o déficit
externo, luego probablemente la economia caera en recesion.
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efectos (regresivos) de corto plazo de un cambio en precios relativos, dejando de lado los

efectos (progresivos) de largo plazo, referentes al cambio de comportamiento de los agentes.

No obstante, con respecto a esto ultimo cabe formular advertencias importantes. La
capacidad de los estudiantes para continuar su educacion en vez de entrar al mercado laboral,
depende de si ellos o sus familias son capaces de financiar el costo de esa educacion asi como
compensar el ingreso no percibido (costo de oportunidad) que habrian obtenido en el mercado
laboral. Estas restricciones financieras dependen fundamentalmente de la distribucion del
ingreso familiar. La sefal positiva en pro de mayor educacion podria verse contrarrestada por
un aumento de la desigualdad proveniente de esa misma sefial. Si ese es el caso, el ajuste
progresivo de largo plazo de la oferta de factores ante un aumento de los retornos se

desacelerara.

El gobierno desempefia un papel importante en el proceso distributivo. A nivel
educacional, en muchos paises desarrollados el Estado ofrece educacion gratuita para los que
lo necesitan. En Chile, el Estado ofrece servicios educativos a diferentes niveles. En este
sentido, se ha generado un amplio debate en los Ultimos afios, sobre cuanto deben pagar los
beneficiarios de la educacion publica, sobre todo a nivel superior. Dado que el grueso de los
estudiantes universitarios del sistema publico proviene de familias de mayores ingresos, todo
subsidio del gobierno que reduzca el costo de la educacién universitaria es altamente
regresivo. Sin embargo, esto no se soluciona eliminando este tipo de subsidios sin tomar
ninguna medida complementaria, ya que se estaria limitando un cauce importante de
movilidad social ascendente. Se podria pensar en un sistema que conjugue la eliminacién de
estos subsidios regresivos y la ampliacion de un sistema de becas y préstamos para
estudiantes de familias pobres, permitiéndoles continuar sus estudios pese a sus restricciones

financieras.

Muchas otras politicas del gobierno también tienen incidencia. Por ejemplo, al
establecer el salario minimo, incide en los precios relativos de factores y el empleo. También
administra una serie de programas de transferencia (nutricion, pensiones de jubilacion, seguro
de desempleo, etc). Todo esto afecta la relacion entre la distribucion primaria y la distribucion
familiar o personal del ingreso. La mayoria de estos subsidios esta destinada a transferir
ingresos o bienes a los mas pobres, limitando con ello el resultado regresivo que se observaria

con la solucion exclusivamente de mercado.
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La politica macroecondémica es otra area en la que el gobierno influye, a veces
indirectamente, sobre la distribucion del ingreso. La experiencia demuestra que los ciclos
econdmicos y la volatilidad tienen efectos muy significativos. Variables como el empleo y la

inflacion deben ser tomadas en cuenta. Estos temas se profundizaran mas adelante.

II1.1. La distribucion de la tierra y la mano de obra no calificada

América Latina posee una muy mala distribucion de la tierra en relacion con el resto del
mundo. Un estudio reciente sobre distribucion de la tierra (medida por un coeficiente de gini
especifico a este factor) indica que 4 paises de la region lideran el ranking de desigualdad

. , , , . . . 5
mundial. Més atn, 11 paises de los primeros 16 son Latinoamericanos’.

Esta situacion tiene un impacto perverso sobre el grupo de trabajadores no calificados.
En particular, paises con desigual distribucion de la tierra tienden a tener mano de obra no
calificada con bajos salarios de reserva. Antes que luchar contra poderosos terratenientes, la
mejor solucion para los pobres del sector rural es emigrar a la ciudad. Esto tiene el costo de
aumentar la oferta de trabajadores no calificados en las ciudades, transfiriendo los bajos
salarios, y por ende, la desigualdad al sector urbano. Esta es la principal razén de porqué
paises con gran cantidad de mano de obra no calificada en relacion al factor tierra, presentan

bajos salarios relativos.

Por otro lado, factores demograficos han provocado que la situacion de los menos
educados (menor KH) sea aun peor. Debido a la reduccion de las tasas de mortalidad desde
los afios cincuenta, ha aumentado el crecimiento de la poblacion en edad de trabajar (es cierto
que también han caido las tasas de natalidad, pero existe un desfase logico entre ambos
cambios demograficos que genera un aumento de los cohortes jovenes desde los afos
cincuenta). Estos jovenes deben ser educados o absorbidos por el mercado laboral. Ya que los
sistemas educativos no se han expandido lo suficiente, muchos jovenes se ven obligados a
sumarse a la fuerza de trabajo sin la educacion suficiente. Esto ultimo deprime tanto su propio

salario como el de los demas trabajadores sin calificacion.

’ Ha existido algunos intentos de mejorar esta situacion a través de reformas agrarias, en México, Bolivia, Cuba,
Perti, Ecuador, Venezuela, Panama, Costa Rica, Chile, Colombia. En muchos de estos casos no se ha logrado el
objetivo. Casos mas exitosos se dieron en paises desarrollados como Japon y Corea.

17 -



I11.2. Capital fisico

El efecto neto de la acumulacién de capital sobre la distribucion depende de 2 efectos
separados. El efecto directo de incrementar la cantidad de capital por trabajador deberia ser
progresivo, debido a la caida en el retorno de este factor. Dado que la propiedad del capital
estd altamente sesgada en favor de los més ricos, la caida en la tasa de retorno deberia reducir
la posicion relativa del ingreso del tope de la distribucion. Sin embargo, si suponemos que el
capital fisico es un complemento de la mano de obra calificada y un sustituto de la mano de
obra no calificada (como seria el caso de la maquinaria en la construccion o los
computadores), la acumulacion de capital tiende indirectamente a elevar la demanda y los
salarios de los més calificados mientras reduce los salarios de los menos calificados. Esto es
cierto, siempre y cuando la tasa de inversion sea baja. En efecto, en casos donde el nivel de
inversion es alto, como en Chile durante los noventa, se arrastra a toda la economia hacia

arriba, incluyendo incluso a sectores mas rezagados en términos educativos.

En palabras mas simples, la acumulacion de capital tiene 2 efectos opuestos: el directo
progresivo que reduce la tasa de retorno y el indirecto regresivo que amplia la brecha salarial.
El objetivo debiera ser entonces lograr que los efectos progresivos predominen por sobre los
regresivos. Para esto, los gobiernos debieran disefiar un plan de desarrollo que incorpore
elementos macroeconémicos y microecondémicos. A nivel macro, realizar politicas efectivas
de crecimiento sostenido, con un PIB efectivo cercano al potencial, estimulando la inversion
productiva (por sobre la de cartera) y buscando los macroprecios correctos (tasa de interés y
tipo de cambio), consistentes con los objetivos de largo plazo de la economia. A nivel micro,
elevar el nivel y calidad de la educacion de la poblacion, realizar fuertes esfuerzos de
capacitacion laboral durante toda la etapa 1til de la fuerza de trabajo y dar un impulso a las

PYMES.

Por otra parte, la gran desigualdad de la region podria explicarse por una mayor
participacion de las utilidades en el producto. En este sentido, hay un consenso general de que
las encuestas de hogares subestiman los ingresos de los mas ricos de la sociedad. Gran parte
de esta subestimacion proviene de las serias dificultades para contabilizar los ingresos o

ganancias de capital, las cuales claramente estan sesgadas en favor del quintil mas rico de la
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poblacion®. En efecto, el coeficiente de Gini medido considerando el total de los ingresos
(laborales mas ingresos de capital), es practicamente idéntico al Gini que solo considera los
ingresos del trabajo. Se desprende de esto que el alto nivel de inequidad que presenta la
region, resulta s6lo de considerar ingresos laborales. Consecuentemente, si los ingresos de
capital pudiesen medirse correctamente, América Latina mostraria niveles de desigualdad atn

mayores que lo reflejado en las encuestas.

I11.3. Capital humano: Educacion

Mas alla de los problemas de medicion de los ingresos que no provienen del trabajo,
especialmente la subestimacion de los ingresos del capital, para el caso chileno, muchos
estudios (Larrafiaga 2001, Bravo y Contreras 1999, Londofio y Székely 1997) han concluido
que la distribucion de ingresos de los hogares tiene como principal determinante los ingresos
del trabajo, situacion que se repite en la mayor parte de América Latina. A su vez, los estudios
han tendido a identificar a la educacion como la principal variable detras de los ingresos del
trabajo. De este modo, la hipotesis que se avanza es que la desigualdad de logros

educacionales es un determinante fundamental de la desigualdad de ingresos.

La mayor parte de los estudios que han cuantificado el impacto de la educacion en el
salario se han basado en el modelo basico de capital humano de Mincer (1974)", aun cuando

muchos autores le han hecho ciertas modificaciones.

Para Chile utilizando la encuesta CASEN 2000, estimaciones de Osvaldo Larrafiaga de
acuerdo al modelo clésico de Mincer, sefialan que el retorno de la educacion es de 15.1%.
Luego, es posible descomponer los afios de escolaridad en tres grupos: basica, media y

superior a modo de obtener los retornos de cada etapa en particular.

Los datos muestran que el impacto de la educacion apenas se nota para aquellos que
tienen 12 o menos anos de educacion. Soélo a partir de la educacion superior un afo adicional

de educacion tiene un impacto significativo en los ingresos de las personas.

% De hecho la encuesta CASEN contiene claras subdeclaraciones de ingreso con respecto a Cuentas Nacionales.
Esto es corregido por la CEPAL asignando en forma proporcional todo el ingreso no declarado al quintil mas
rico.

7 Ecuacion de Mincer: M(y,)=a + S, +6 X, + X} +u,
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Este comportamiento de los ingresos se traduce en un alto retorno privado a la
educacion universitaria y en un bajo retorno de otros tipos de educacion. Es asi como un afio
adicional de educacion basica tiene un efecto marginal de 7% sobre el ingreso. Para la
ensefianza media este retorno es de 11%, mientras que para la educacion superior es del orden

del 27%?%.

Para explicar los retornos de educacion en los distintos niveles académicos y la
incidencia que esta variable tiene en la distribucion del ingreso de los hogares, es necesario
abordar dos aspectos relevantes: primero la cobertura de la educacion y la equidad con que
esta se distribuye en la poblacién; segundo, la calidad de la educacion del pais en relacion
con el resto del mundo, y luego las diferencias ente los distintos tipos de establecimientos
educacionales al interior del pais. Sin duda la calidad de la educacion es una variable que
incide directamente en las oportunidades que una persona tiene para acceder a la educacion

superior (institutos o universidades).

a) Niveles de Escolaridad

Como ya se ha mencionado, existe evidencia respecto de lo desigual que son los ingresos del
trabajo en Chile y como la correlacion entre estos y el nivel de educacion de las personas es
débil para la educacion basica y media y fuerte para la educacion superior. Estas importantes
diferencias en los retornos a la educacion amplifican las desigualdades de ingresos que

introducen naturalmente las aun significativas brechas educacionales entre ricos y pobres.

¥ Estimaciones en base a CASEN 2000, para hombres asalariados entre 25 y 45 afios de edad.
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Grafico 1
Ingreso medio segin escolaridad,

hombres asalariados (25-45), Casen 2000
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Fuente: Osvaldo Larrafiaga 2004.

El grafico 1 deja en evidencia que aquellos que tienen acceso a la educacion superior

tienen la posibilidad de ver aumentados significativamente sus ingresos.

Para explicar la persistente brecha en los retornos de la educacion es necesario analizar
las distintas categorias de escolaridad. Sorprendentemente, la brecha no se explica por la
escasez relativa de graduados universitarios. En efecto, Chile y América Latina tienen mayor
proporcion de titulos universitarios en su poblacién adulta, comparado con una economia
asiatica tipica. Es mds, desde la década del setenta, se observa una rapida expansion de
graduados de la educacion superior en la fuerza de trabajo (véase cuadro 2), y aun asi, los
retornos de la educacion superior han aumentado. ;Por qué el aumento de la oferta de trabajo

calificado no ha hecho caer las tasas de retorno a la educacion?
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Cuadro 2

Crecimiento promedio por tipo de educacion en América Latina y Asia,

1970-1985
Regién Sin escolaridad Primaria Secundaria Superior
América Latina 0.57 1.10 1.61 3.24
Asia 0.64 1.04 1.91 2.25

Fuente: Robert Barro y Jong-Wha Lee, AER, 1996

Existen serias sospechas que factores de demanda pueden estar influyendo (Bravo y
Marinovic, 1998). Puede ser que la nueva estrategia de crecimiento, asi como la naturaleza de
la nueva economia, haya elevado considerablemente la demanda por calificacion. Sea cual sea
la razén, hay un consenso en que el diferencial de salario a favor de los mas educados, ha

aumentado en el periodo post -reformas estructurales.

Es posible que en los paises en desarrollo el acervo de mano de obra calificada incluya
tanto a los graduados universitarios y técnicos, como a los de la enseflanza secundaria
completa (Morley, 2000). Si aceptamos esta nueva definicion, los 4 tigres asiaticos y Malasia
tienen mayor proporcion de mano de obra calificada que la mayoria de los paises de América
Latina. Ya que si bien, observamos una amplia proporcion de graduados universitarios en AL
respecto de Asia, no ocurre lo mismo con la educacion secundaria. Mientras en Asia, entre
1970-1985, ambos componentes se duplicaron, en AL la proporcion de graduados

universitarios aument6 dos veces mas rapido que los graduados de la secundaria.

Desde la década de los setenta, muchos paises en AL han universalizado con éxito la
educacion primaria. Esto ha reducido significativamente el porcentaje de la fuerza laboral sin
educacion alguna. Esto es positivo, sin embargo, muchos escolares todavia deciden abandonar
los estudios luego de completar solo su educacion primaria, para entrar al mercado laboral.
Como resultado, mucho del esfuerzo para disminuir el analfabetismo es compensado
negativamente por un aumento del grupo con no mas de ocho afios de educacion. En resumen,
los paises asiaticos invirtieron en universalizar la secundaria (el sector medio), mientras que

AL expandi6 su gasto en educacion primaria y superior (los extremos).

Como conclusion, podemos decir que el aumento del retorno a la educacion no es

atribuible a una falla en la expansion de la oferta. El problema es que la estrategia seguida por
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la region, intensiva en educacion superior, ha aumentado la varianza en la propiedad del
capital humano. Consecuentemente, mejorar y aumentar la inversidn en capital humano
(incluyendo capacitacion laboral) de la fuerza de trabajo, es un componente critico en la
politica social de cualquier gobierno de la region. Sin embargo, estas politicas toman un largo

tiempo en mostrar un impacto apreciable en la distribucion del ingreso.

b) Calidad de la Educacion

La hipotesis que se profundiza en lo que sigue es que la baja calidad de la educacién chilena,
es un determinante de los bajos niveles de productividad laboral y de la consiguiente desigual
distribucion de ingresos del trabajo. Adicionalmente, es posible suponer que la calidad de la
educacion en los distintos tipos de instituciones es un factor determinante a la hora de acceder

a la educacion superior.

Chile, desde la década de los noventa ha puesto gran énfasis en mejorar los niveles de
escolaridad. Si bien, las politicas dirigidas a universalizar la educacion bésica se iniciaron en
los afios cuarenta, recién en los noventa, esta tomo un caracter de obligatoriedad.
Adicionalmente, en los tltimos afios se le ha dado el peso correspondiente a la educacion
media. Si bien, este esfuerzo tardio ha dado sus frutos, alin nos encontramos rezagados en

comparacion con los paises Asiaticos.
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Grafico 2
Cobertura de Ensefianza media por
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Fuente: elaboracion propia en base a Encuesta CASEN 1990 y 2003

Grafico 3
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Fuente: elaboracion propia en base a Encuesta CASEN 1990 y 2003

Sin embargo, resultados de diversas pruebas que intentan medir los logros
educacionales senalan que las ganancias en escolaridad no es sindnimo de mejores destrezas

alfabéticas. En particular, es decidora la evidencia que provee las mediciones de logros
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educacionales tanto a nivel interno (SIMCE), como mediciones de caracter internacional: la
prueba TIMSS y la encuesta de competencias educacionales de adultos (SIALS). Todas ellas

sefialan que existe un problema de bajos logros de la educacion chilena.

Por nombrar algunos datos, la encuesta SIALS reporta que el nivel de logro alcanzado
por el percentil 95 de la distribucién en Chile, es comparable al nivel promedio de la
poblacion en los paises mas avanzados en la materia. Este tipo de datos sugiere la existencia

de problemas de baja calidad de la educacion en Chile, mas alla de las diferencias de nivel

socioeconomico.

Un problema adicional, asociado a la mala calidad de la educacion en Chile, es la
varianza con que esta se distribuye a través de la poblacion. Es decir, no sélo la educacion
chilena en general es mala, si no que ademas es desigual. Esta situacion se ve particularmente

reflejada al evaluar los resultados de las pruebas de logros académicos internos como el
SIMCE.

Cuadro 3
Resultados del SIMCE en Chile: 1996, 1997, 1999, 2000

4° Basico 8° Basico
Matematicas Lenguaje Matematicas Lenguaje
Tipo de Colegio 1996 1999 1996 1999 1997 2000 1997 2000
Municipal 239 239 241 238 238 239 236 239
Privado subvencionado 253 256 257 258 258 256 255 257
Particular pagado 292 298 296 298 301 299 291 295
Total 248 250 251 250 250 250 247 250

Fuente: Ministerio de Educacion de Chile (2000, 2001)

Como vemos en el cuadro 3, claramente los resultados del SIMCE son mejores para
alumnos que pertenecen a colegios subvencionados que municipales y a su vez, que el

rendimiento académico en los colegios privados es superior a los otros tipos de

establecimiento.
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Cuadro 4

Porcentaje de alumnos matriculados por tipo de establecimiento

Municipal Particular Particular
Subvencionado Pagado
1981 78.0 15.1 6.9
1983 71.2 224 6.4
1985 65.3 28.1 6.6
1987 60.7 32.7 6.6
1989 58.7 34.0 7.3
1991 57.8 342 8.0
1993 57.4 34.1 8.8
1995 57.1 33.8 9.2
1997 55.6 34.9 9.4
1999 54.4 36.7 8.9
2001 53.1 38.1 8.8

Fuente: Larrafiaga (2004)

Cuadro 5
Distribucion de alumnos por tipo de establecimiento

de acuerdo al quintil de ingreso familiar

Q1 Q2 Q3 Q4 Q5
Municipal 37.1 26.7 19.3 12.6 52
Part. Subv. 17.4 20.4 243 22.9 15.1
Part. Pag. 34 3.9 7.7 17.8 67.2

Fuente: Larrafiaga (2004)

Al revisar los cuadros 4 y 5, vemos que muy pocos alumnos tienen acceso a colegios
privados, es decir, de mejor nivel educacional. Adicionalmente vemos que el 67% de los hijos
de las familias del quintil de mayores ingresos asiste a colegios particulares pagados. Las
familias mas pobres envian en mayor proporcion a sus hijos a colegios municipales, mientras

que los quintiles intermedios tienen una preferencia por colegios particulares subvencionados.

La distribucion de los alumnos por establecimiento educacional de acuerdo al quintil

de ingreso familiar, ligado a la diferencia de los logros académicos por tipo de
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establecimiento, es una situacion preocupante, pues mas alld de que la educacion se ha
universalizado, no lo han hecho las oportunidades. De este modo, queda en evidencia que
personas de mayores ingresos tienen acceso a mejores niveles de educacion, mientras que los

mas pobres van quedando rezagados y entrampados.

Los cuadros 6 y 7, muestran mds evidencia al respecto. Ambos cuadros, ubican a la
poblacién segin su quintil (cuartil) de ingreso y su quintil de resultados’. En el cuadro 6, que
muestra los resultados de la PAA, al sumar los porcentajes de cada uno de los cuadros, el total
es el 100% de la poblacion que rindio la prueba. El cuadro 7, es relativamente distinto, ya que
cada quintil de ingreso considera el 100% de la poblacion y esta se divide en 5 grupos de
resultados. Al revisar los datos con detencidon, vemos, en ambos casos que las personas de
menores ingresos, tienen asociado un menor nivel de resultados y lo contrario ocurre con las

personas de los quintiles superiores de ingreso.

Cuadro 6
Resultados PAA vs. quintil de ingreso (1999)
Q1-paa Q2-paa Q3-paa Q4-paa Q5-paa
Ql-y 6.96 5.09 4.18 2.67 1.15
Q2-y 5.10 4.76 4.51 3.69 2.02
Q3-y 3.80 4.42 4.49 4.28 3.05
Q4-y 2.69 3.61 4.18 4.68 4.79
Q5-y 1.19 2.08 3.01 4.53 9.06
Fuente: Larrafiaga (2004)
Cuadro 7
Resultados Simce 4 basico (1999)
(cuartiles de ingreso vs quintil Simce)
Q1-simce Q2-simce Q3-simce Q4-simce Q5-simce
cl-ingreso 28.9 24.7 20.2 16.0 10.2
c2-ingreso 18.6 21.1 21.6 21.2 17.5
c3-ingreso 11.4 16.2 20.8 24.6 27.0
c4-ingreso 6.0 9.5 14.9 24.6 44.9

Fuente: Larranaga (2004)

? De todos los alumnos que rindieron las distintas pruebas, se les dividié en 5 grupos (quintiles) de acuerdo a sus
resultados.
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Sin duda, hay muchos factores que interfieren en que alumnos de colegios municipales
o particulares subvencionados obtengan menores resultados que los de colegios particulares
pagados. Por una parte, estdn las caracteristicas propias del alumno como: la calidad de su
alimentacion, el nivel educacional de sus padres, si tuvo o no educacion preescolar, etc.
Generalmente, en los sectores mas pobres, los nifios no han accedido a educacion preescolar,
no se alimentan bien, sus padres no tienen altos niveles de escolaridad y muchas veces
ademads de asistir al colegio tienen que trabajar. Todas estas variables, entre muchas otras,

interfieren en forma negativa sobre el rendimiento escolar.

Por otro lado, se presentan las caracteristicas propias de los establecimientos. Ente
estas caracteristicas se encuentran las caracteristicas del profesor, el nimero de alumnos por
clases, la infraestructura, entre otras. Hay muchos estudios que han intentado evaluar el peso

de estas caracteristicas, pero los resultados no han sido concluyentes.

Cualquiera sea la razén, queda en evidencia que el principal problema de la educacion
chilena radica en la mala calidad de la ensefianza provista en los niveles basico y medio. Ello
puesto que después de estar expuesto a una innumerable cantidad de horas de clase, una
fraccion considerable de los egresados de ensefianza media presenta inmensas deficiencias de

destrezas y calificaciones que son necesarias para su adecuada insercion laboral y social.

En este contexto, es claro que hoy el principal desafio es aumentar la calidad y la
pertinencia del sistema educativo. En los tltimos afios, las autoridades han tomado conciencia
del problema y se han llevado a cabo reformas con el objeto de lograr dicho objetivo. Entre
las modificaciones se cuentan la renovacion de curriculum de los profesores y su evaluacion,
la extension de la jornada escolar, la inversién en infraestructura, por nombrar algunas. Sin

embargo, aun queda mucho trabajo por delante.
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IV. Reformas Estructurales: el caso chileno

En los ultimos treinta afios, la economia chilena ha experimentado grandes cambios. A
principios de 1970, el gobierno de la Unidad Popular inicia un periodo de expansion
gubernamental sin precedentes que dio origen al peor déficit publico de la historia de Chile.
El gobierno amplid su control sobre la economia a través de la nacionalizacion y expropiacion
de una gran cantidad de empresas y tierras. Se desato la inflacion, la cual en 1973 lleg6 a ser
superior al 500%. Después de un corto auge fruto de la utilizaciéon de la capacidad ociosa
disponible en la época, cuando se llegd al techo productivo la actividad econdémica y los

salarios reales cayeron y la inseguridad y el malestar social se expandieron por todo el pais.

En septiembre de 1973, asume el poder el gobierno militar, quienes con el fin de
restaurar la economia y con plena confianza en el modelo neoliberal, implantan una serie de
reformas estructurales que tenian como fin darle al mercado un rol preponderante en la
economia. Se liberaron los precios que habian sido fijados durante el gobierno de Allende, se
devolvieron las propiedades que habian sido expropiadas y se dio paso a un amplio proceso
de privatizaciones. El gasto del gobierno cay6 brutalmente, a tal punto que en pocos afios el
enorme déficit fiscal, se convirtidé en superavit. Con el fin de lograr eficiencia y disminuir
distorsiones en la recaudacion, se disminuy¢ el impuesto a la renta y a las ganancias de capital
y a cambio se instituyd el Impuesto al Valor Agregado (IVA). En el ambito del comercio

internacional y de los mercados financieros, la proteccion se redujo drasticamente.

Sin duda, todas estas reformas neoliberales dieron un giro a la organizacion de nuestro
pais, generando grandes cambios en lo social, en lo politico y en lo econémico. Sin embargo,
en este trabajo nos abocaremos en forma particular a los efectos econdmicos y distributivos de

las reformas.
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IV.1. Apertura Comercial

La liberalizacién comercial, sobre todo por su magnitud, fue una de las reformas mads
importantes de la década de 1970. Bajo la creencia de que mantener el mercado cerrado al
exterior so0lo generaba ineficiencias en la produccion y confiados en el modelo exportador
como base para el desarrollo econdmico, en la segunda mitad de los "70 se lleva a cabo el

proceso de apertura comercial unilateral.

a) Desarrollo del proceso de apertura chileno

La reforma comercial fue una gran novedad, pues Chile desde la Crisis de los treinta mantenia
su economia relativamente cerrada al exterior; incluso, entre 1930 y 1950 el modelo de
desarrollo se basaba en la sustitucion de importaciones. En la década de los sesenta, se
hicieron algunos esfuerzos por una apertura gradual de la economia, pero estos se diluyeron
rapidamente durante el gobierno de la Unidad Popular, donde se exageraron las restricciones
al comercio internacional. Se impusieron altos aranceles que en promedio eran 94%
(fluctuaban entre 0% y 705%) y barreras no arancelarias como cuotas o depositos sin

intereses para importaciones, ademas de tipos de cambios multiples.

La reduccion de los aranceles se hizo en forma gradual durante la segunda mitad de la
década del °70 y ya en 1979 se tenia una tasa unica de 10%. Sin embargo, la tasa arancelaria
uniforme de 10% no seria de larga duracion, pues en 1982, a causa de la Crisis de la Deuda, la
reforma comercial sufriria un retroceso temporal debido principalmente a la escasez de
divisas. De este modo, en 1983 los aranceles se elevaron a 20% y a 35% en 1984, pero una
vez que la economia comenz6 a repuntar y se eliminaron las restricciones de liquidez, se
reanudo el proceso de reforma comercial, pero esta vez con mayor gradualidad. Asi los
aranceles se redujeron a 30% y 20% en marzo y junio de 1985 respectivamente y a 15% en
enero de 1988. Luego, durante la década de los noventa, los gobiernos democraticos
continuaron dando énfasis a la liberalizacion comercial. En 1991 se fij6 un arancel uniforme
de 11% y en 1998 se anunci6 una reduccion arancelaria gradual que llevaria la tasa

arancelaria a 6% en el 2003.

Adicionalmente, en la ultima década se ha innovado en procesos bilaterales y

multilaterales de intercambio. Los principales socios comerciales pertenecieron a América
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Latina: México (1991), tratado que se perfeccioné en 1999, Bolivia (1993), Venezuela (1993),
Colombia (1994), Ecuador (1995) y Peru (1998), mas un acuerdo de asociacion con el

MERCOSUR (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay) en 1996.

Se logr6 ademas una amplia integracion con Canadd (1997) y en febrero del 2002
entr6 en vigencia el tratado de libre comercio con Centro América (Costa Rica, El Salvador,

Guatemala y Nicaragua).

Como parte de la estrategia de desarrollo basada en las exportaciones, la politica
exterior jugd un rol preponderante durante la década de los noventa. Entre los frutos mas
significativos de las relaciones exteriores, se cuenta el tratado de libre comercio con la Union
Europea, firmado el 2002 y que comenzo a regir en noviembre del 2003. Cabe destacar, que el
acuerdo con la Unién Europea es mucho mas que un acuerdo comercial, pues se trata de un
tratado de cooperaciéon que abarca temas como: transferencia tecnolédgica, educacion, etc.
Posteriormente, en el afio 2003 se firmo el tratado de libre comercio con Estados Unidos, el

cual entrd en vigencia el presente afio y con Corea del Sur.

La reforma comercial en términos econdmicos ha sido muy significativa, ya que logro
expandir y diversificar considerablemente las exportaciones. Por nombrar algunas cifras, en
1973 las exportaciones representaban el 12% del PIB' y de ellas el 80% correspondia a
exportacion de cobre. En 1996, el cobre habia reducido su participacion en las exportaciones a
menos de un 38% y las exportaciones de productos y servicios incrementaron su participacion
en el PIB en alrededor de un 35%. En el afio 2000, sin embargo, la participacion del cobre
como porcentaje de las exportaciones totales subi6é a 40%, como consecuencia del aumento

del precio internacional del metal''.

' PIB calculado a precios corrientes.
" Variaciones calculadas a precios corrientes.
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b) ¢;Para qué la Apertura Comercial?

Sin duda, en una economia pequefa y de industrializacion rezagada, el crecimiento y la
diversificacion de las exportaciones son importantes por dos razones. Primero, los mercados
internos son muy pequefios y por lo tanto, su demanda no puede fomentar el crecimiento
sostenido del PIB, ya que se encontraria con un techo rapidamente. Por el contrario, la
amplitud de los mercados internacionales permite a los paises aprovechar economias de escala
y expandir su produccion. Sin embargo, no sélo es importante expandir el quantum de
exportaciones, sino también el precio de ellas. De este modo, es necesario explorar nuevos
nichos, con mayor valor agregado (industria del salmon) y asi evitar la histérica dependencia
de los commodities tradicionales. Ademas, es necesario fortalecer las conexiones
(externalidades) existentes entre la industria de recursos naturales y el resto de la economia,

aprovechando las ventajas comparativas y arrastrando al resto de la economia.

Segundo, los paises en desarrollo, en general, no producen maquinarias y el cambio
tecnologico proviene del extranjero. Aunque dichas importaciones, podrian ser financiadas
con entradas de capitales, ello no seria sustentable en el tiempo y provocaria un exceso de

endeudamiento, por lo tanto, se requiere de un gran impulso exportador.

Sin embargo, no debe perderse de vista que el comercio es un camino para el
desarrollo y no un fin en si mismo. Lamentablemente, en la practica, promover el desarrollo y
maximizar los volimenes de comercio, han sido entendidos crecientemente como sindonimos.
Segin Moore (2000) de la OMC, “...1a manera mas segura de crecer y ayudar a los pobres es
continuar abriendo mercados...”. De este modo, el resultado es una confusion entre fines

(desarrollo) y medios (apertura).

La vision predominante en los organismos internacionales es que la integracion en la
economia global es un determinante esencial del crecimiento. Una integracion exitosa
requiere mejorar el acceso a mercados de paises desarrollados, y al mismo tiempo, una serie
de reformas institucionales pro mercado al interior de los propios paises en desarrollo. Segun
esta vision, la OMC plantea que para el desarrollo se requiere la armonizacién de un rango

amplio de practicas relativas al comercio (“receta unica”).
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No obstante, a partir de 1990 América Latina abrid su economia y experimentd un
vigoroso crecimiento en su comercio, y a pesar de ello, su desempeio econdmico fue

mediocre, con una tasa de crecimiento del PIB de 2.4% anual (véase cuadro 8).

Cuadro 8
Crecimiento del PIB por componentes, 1990-2003

(Porcentajes promedios anuales)

América Latina

PIB total PIB exportado PIB no exportado
1990-1997 3.2 8.3 2.4
1998-2003 1.2 54 0.3
1990-2003 2.4 7.1 L5
Chile
PIB total PIB exportado PIB no exportado
1990-1997 7.6 10.5 6.9
1998-2003 2.6 5.7 1.7
1990-2003 55 8.4 4.6

Fuente: Ffrench-Davis (2004)

En el cuadro 8 se puede apreciar que el caso chileno ha sido la excepcion. A partir de
estimaciones de Agosin (2001), las exportaciones y la inversion resultan ser variables muy
significativas para explicar el crecimiento sostenido del PIB de nuestro pais. Las elasticidades
obtenidas indican, en el largo plazo, que un aumento de 3% de las exportaciones o de la
inversion se traduce en términos generales en un 1% de crecimiento del PIB. Es decir, las
exportaciones aparecen como un determinante clave del crecimiento econémico chileno. Asi
el auge exportador de los ’90, con una expansion anual de 10%, fue acompafiado por un

vigoroso incremento del resto de la economia, la cual creci6 un 6.9% anual entre 1990-97.

Cabe sefialar, que el desarrollo exportador es solo uno de los factores detras del buen
desempefio de la economia chilena durante los noventa. La clave del éxito estuvo en lograr

una serie de equilibrios macroeconémicos, entre los cuales destacan: el control de la inflacion,
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la responsabilidad fiscal, el manejo de la demanda agregada en niveles consistentes con el
PIB potencial y el manejo prudencial del mercado de capitales, todos los cuales permiten
sostener macroprecios (tipo de cambio y tasas de interés) correctos. Estos elementos fueron y
continiian siendo indispensables para generar un entorno sano y favorable para la inversion

productiva; y constituyen lo que denominamos equilibrios de la economia real.

Para el resto de América Latina, las cifras hacen dudar sobre la centralidad del
comercio y las politicas comerciales, en una perspectiva de desarrollo. Enfatizamos en
cambio, el rol critico de las innovaciones institucionales domésticas, que a menudo se desvian
de la ortodoxia. Estas reformas e innovaciones deben combinar elementos no convencionales,
especificos a cada pais, con elementos de la receta ortodoxa; requiriendo conocimiento de la
idiosincrasia local y experimentacion. Las reformas deben ser evaluadas, no desde el punto de
vista de la integracion econdémica, sino desde una perspectiva de desarrollo (crecimiento con
equidad). En esta vision alternativa, la OMC no seria mas un instrumento para igualar
politicas econdémicas y practicas entre paises, sino una organizacion que administre las

diferencias entre ellos (Rodrik, 2001).

En la practica, la relacion entre apertura y crecimiento es contingente, dependiente de
numerosas caracteristicas internas y externas. El hecho empirico de que practicamente todos
los paises actualmente desarrollados, encaminaron su proceso de crecimiento detrds de
barreras arancelarias, y redujeron la proteccion solo posteriormente, nos entrega una sefial

clara de la pérdida de enfoque.

Por otro lado, la teoria moderna del crecimiento enddégeno entrega una respuesta
ambigua sobre la relacion apertura-crecimiento: dependiendo de si las fuerzas de las ventajas
comparativas, empujan a la economia hacia actividades que generan crecimiento de largo
plazo (I&D, diversificacion de exportaciones, etc.) o desvian los recursos hacia otras
actividades menos deseables (dependencia de recursos naturales que se venden como

commodity, bienes intensivos en mano de obra no calificada, etc.).
De todo esto es posible rescatar fundamentalmente dos conclusiones: primero, que un

liderazgo comprometido con el desarrollo detras de una estrategia de crecimiento coherente,

implica mucho méas que una simple apertura comercial basada en la eliminacion de
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restricciones. Segundo, la integraciéon con la economia mundial es un resultado, no un

prerrequisito para una estrategia de crecimiento exitosa.

¢) Efectos distributivos de la reforma comercial

A la hora de evaluar los resultados distributivos de la politica comercial es imprescindible
tener en consideracion lo que postula la teoria. Segun los modelos Neoclasicos, representados

fundamentalmente por los teoremas de Heckscher-Ohlin y Stolper-Samuelson, con 2 factores
de produccion (Lyc y K o L¢), la apertura comercial en paises en desarrollo aumenta la
demanda y por ende el precio de su factor abundante, generalmente mano de obra no

calificada. Asimismo, el capital migra desde los paises desarrollados (donde es abundante)
hacia los paises en desarrollo, disminuyendo el retorno de capital en estos tltimos. El efecto
neto en economias emergentes es que los capitalistas (ricos) ven disminuir sus retornos,
mientras la mano de obra no calificada (pobres) aumentan los suyos: luego la desigualdad
debiera disminuir. El efecto contrario se produce en economias desarrolladas, y por lo tanto,
la desigualdad debiera aumentar. De este modo, el modelo predice, mas alla de las mejoras en
eficiencia, beneficios distributivos para paises en desarrollo como Chile. En cuanto a los
problemas de desigualdad sectorial que podrian surgir de la especializacion en ciertas areas de
produccion, quedando otras al margen, el modelo sefiala que se eliminan cuando los factores

se trasladan de un sector a otro.

Si revisamos lo que ha ocurrido en Chile en términos distributivos, claramente
pensaremos que el modelo de Heckscher-Ohlin hay que aceptarlo con reservas. Los resultados
de distintos autores en este &mbito, no han sido concluyentes, sin embargo, es posible afirmar
que la expectativa de que la reforma comercial conduciria a una reduccion de los diferenciales

de salarios no se ha confirmado en la practica.

Una de las razones fundamentales de por qué los modelos no se han cumplido, es lo
restrictivo de los mismos, pues se basan en una serie de supuestos que en general no se
aplican. (Es por ejemplo razonable pensar que existen solo dos factores de produccion?
(Chile es abundante en trabajo no calificado o abundante en recursos naturales o tiene una
dotacion cercana al promedio mundial?;Qué rol ha jugado la entrada de China al comercio

mundial? ;Qué hay de cierto de la teoria de la nueva economia sesgada a favor del K y trabajo
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calificado? ¢;Ha sido simétrico el proceso de destruccion y creacion de nuevas oportunidades

laborales por la apertura?

Si Chile fuese un pais relativamente abundante en mano de obra no calificada, lo
logico hubiese sido que con la reforma comercial el salario de los trabajadores menos
educados hubiese aumentado en términos relativos, pero ha ocurrido exactamente lo contrario.
Para explicar este fendmeno, se han planteado dos hipotesis que pueden ser complementarias.
La primera, dice relacion con que la dotacion de factores de nuestro pais es relativamente
cercana al promedio mundial y por lo tanto, no seria valido afirmar que somos abundantes en
mano de obra no calificada. Esta hipotesis ha sido reforzada por lo que se conoce como el
“Efecto China”, el cual supone una disminucion significativa de la demanda por mano de obra

no calificada en América Latina.

La segunda, plantea que la apertura ha forzado un cambio tecnologico a favor de una
produccion mds intensiva en capital y conocimiento y que ha reemplazado a la mano de obra
no calificada. Avalando esta hipotesis, Robbins (1994) sefiala que los salarios relativos de la
mano de obra calificada aumentaron entre 1975 y 1990, debido principalmente a un ajuste
hacia arriba en las categorias educacionales y ocupacionales dentro de cada industria. En otras

palabras, la demanda dominé cualquier efecto de la oferta de mano de obra especializada.

Otra vertiente desarrollada por Morley (2000), que intenta explicar el aumento del
diferencial de salarios sefiala que el éxito de la estrategia de crecimiento inducida por las
exportaciones depende de controlar los costos. De este modo, el alza de los salarios reales
representa una clara amenaza al modelo exportador. Por el contrario, el éxito de la estrategia
de desarrollo basada en la sustitucion de importaciones dependia en gran medida de un
mercado interno floreciente, con poder adquisitivo creciente de modo de promover una

demanda agregada permanente.

Por ultimo, cabe senalar que los cambios en la estructura productiva son una fuerza
importante detras del aumento de la desigualdad salarial. Esto, fundamentalmente porque la
transferencia de factores entre sectores no es tan sencilla como plantea H-O. Una de las
mayores caracteristicas de la globalizacion es la asimetria entre la movilidad del capital y las
serias dificultades que presenta el factor trabajo para desplazarse de la manera que predice la

teoria. Primero, la mano de obra no calificada no fluye en la direccion pronosticada por la
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integracion de China y otros factores. Esto genera un exceso de oferta de mano de obra no
calificada, bajando los precios en mercados internacionales y perjudicando mas atn la
distribucion del ingreso. Segundo, y en contraste con lo anterior, la mano de obra calificada
tiene una movilidad mucho mas alta y también en direccion contraria a las predicciones
teoricas. No solo el trabajo calificado en paises desarrollados no migra hacia economias
emergentes (por razones de inestabilidad politica e inseguridad), sino que la escasa mano de
obra calificada tiende incluso a dejar paises menos desarrollados en busca de ambientes mas
estables. Esta “fuga de cerebros” crea una carga adicional a los paises en desarrollo y tiende a
aumentar en periodos de crisis macroecondmicas, lesionando gravemente el potencial de
desarrollo de largo plazo de dichos paises. Por otro lado, la alta movilidad del capital
modifica la productividad relativa entre mano de obra calificada y no calificada, alterando la
estructura de salarios. En particular, el hecho que el capital y el trabajo calificado son a
menudo complementarios, implica que existe una correlacion positiva entre incorporacion de

capital y premio por educacion.

Estudios del caso chileno sefialan que efectivamente la nueva estructura productiva ha
sido intensiva en mano de obra de mayor calificacion. Estimaciones de Contreras (1998)
indican que la tasa de retorno de la educacion basica y media era un 12% en 1997, mientras
que el retorno de la educacion superior era cercano al 25%. Evidentemente, el mayor pago por
niveles altos de educacion, estd asociado a una mayor demanda por el mismo. Por otro lado,
es también cierto que Chile atin presenta una gran heterogeneidad sectorial, mientras algunas
areas productivas se desarrollan, otras quedan rezagadas y la transferencia de factores,

especialmente de mano de obra, no es rapida y requiere de buenos programas de capacitacion.

Es claro que las reformas no son la tnica variable que modifica la distribucion, sin
embargo, de todas maneras, las predicciones distributivas de los modelos de apertura
comercial no se han cumplido. Sobre la base de la encuesta de empleo de la Universidad de
Chile, el grafico 4 muestra que la distribucion de ingresos sufrié un significativo retroceso
luego de la aplicacion de la reforma comercial estructural, a mediados de los setenta. En
efecto, la razon entre el quintil mas rico y el mas pobre aument6 de 12.06 en 1973 a cerca de
16 en 1980, llegando a su maximo historico de 24.54 en el ano 1987. A partir de ese afio, y

también producto de otros factores, la razéon de quintiles experimenta una notable mejoria
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hasta mediados de los noventa, para luego volver a retroceder parcialmente, debido al

contagio asiatico.

Grifico 4
Distribucion de ingresos en el Gran Santiago, 1958-2002
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Fuente: Elaboracion propia en base a la encuesta de empleo de la Universidad de Chile

Sin embargo, pese a los posibles problemas distributivos que el comercio internacional
pueda provocar, no debe restringirse. Como dijimos, durante los noventa, la economia chilena
presentd su mejor desempeilo historico, y no debe desmerecerse el papel que jugaron las
exportaciones en los resultados. Sin duda, muchos otros son los factores que influyeron en el
¢éxito de nuestra economia y en la considerable reduccion de la pobreza, particularmente la
preocupacion de las autoridades por el “desarrollo integral”. De este modo, la estrategia de
crecimiento basada en el fomento de las exportaciones (y no la liberalizacion indiscriminada
de las importaciones) es muy positiva, siempre y cuando sepa orientarse con adecuadas
politicas de desarrollo productivo, compensando a los perdedores y fomentando Ia

homogeneidad estructural.
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IV. 2. Liberalizacion del mercado financiero interno

Bajo la ola reformista que dominaba la década de los setenta, era evidente la liberalizacion de
la tasa de interés, la eliminacion de los criterios de selectividad en la entrega de créditos y la
reduccion de los encajes obligatorios de los bancos. Los argumentos que promovian esta
politica financiera eran los mismos que sustentaban la liberalizacion de cualquier otro
mercado. Los precios, en este caso la tasa de interés, actuando por si solos generarian una
eficiente asignacion de los recursos. En cuanto a los agentes, era indispensable para el buen
funcionamiento del mercado la libre entrada y salida de privados y que el gobierno, por su
parte, mas alld de establecer el marco institucional dentro del cual se establecerian los

contratos financieros, se mantuviese lo mas al margen posible.

Sin embargo, los resultados de la reforma no fueron los esperados. La aguda
declinacion de la actividad econdmica y el empleo y el elevado nivel de riesgo en la cartera
bancaria producto de la deficiente supervision financiera, mas la devaluacion del peso,
planteaban un problema de insolvencia para numerosas instituciones financieras, y se
combinaban para generar una crisis econdmica de gran magnitud, tema que se profundiza en

la seccién V.

Numerosas son las interpretaciones que se han hecho de la crisis y sus causas, y todas
concuerdan en que las elevadas tasas de interés reales fueron un factor determinante. Si bien,
el shock externo de principios de los ochenta afectd considerablemente los términos de
intercambio y la estructura de financiamiento, el gran problema fue la condicion de fragilidad
financiera en que se encontraba nuestra economia. Asi, mientras el elevado nivel inicial de
déficit en cuenta corriente evidenciaba una peligrosa dependencia del financiamiento externo,
las altas tasas reales de interés que prevalecieron en la segunda mitad de los setenta, en un
contexto de fuerte crecimiento del crédito doméstico, indicaban la presencia de problemas al
interior del mercado financiero, lo que naturalmente resentia la capacidad de éste para

reaccionar a los shocks exogenos.

La relacion directa entre elevadas tasas reales de interés y rapido crecimiento de la
cartera de créditos se explica en gran medida por la capitalizacion de intereses y la renovacion
continua de créditos de corto plazo y de baja recuperacion, en un contexto de riesgo moral con

respecto al seguro de depdsitos.
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Efectivamente, se promovi6 este tipo de conducta debido a que era poco probable que
la autoridad abandonase a su suerte a los bancos en dificultades, dado el antecedente que
planteaba el manejo de otras experiencias de problemas de solvencia en los bancos y la

carencia de mecanismos de ajuste diferentes al rescate oficial de las instituciones'.

Los desastrosos resultados de la reforma dejaron en evidencia que el proceso de ajuste
de la economia tras la liberalizacion financiera no es inmediato. La recurrente inestabilidad
economica requeria definir ciertos criterios explicitos de ajuste para este sector. Era necesario
analizar eventuales problemas de riesgo moral en la conducta de los depositantes y establecer
normas explicitas para enfrentar el problema que plantea la existencia de créditos
relacionados de un cierto banco o financiera a empresas de propiedad de sus duefios. Por otro

lado, la tasa de interés real debia ser consistente con el desempefio de la economia.

Todas estas caracteristicas se abordaron a la hora de reconstruir el mercado financiero
doméstico en la segunda mitad de los 80. Asi, tras la resolucion de los problemas mas
urgentes producto de la crisis, en 1985 se comenzd a estudiar el marco institucional en el cual
se desenvolveria el mercado financiero y en 1986 se aprob6 una reforma a la legislacion

bancaria, la cual consideraba los elementos antes mencionados.

Esta normativa busco proporcionar transparencia al riesgo y a la situacién patrimonial
de los bancos y fortalecer su situacion de solvencia y liquidez. Asi, los bancos y sociedades
financieras debian tomar resguardos anticipados para cubrir las pérdidas esperadas.
Adicionalmente, el estado retird su garantia de los depositos incentivando asi que los mismos
depositantes vigilasen la solvencia de las instituciones financieras con que operaban. De este
modo, la banca quedd controlada por la Superintendencia de Bancos y por los usuarios en

forma simultanea.

Desde la reforma de 1986 y hasta hoy llama la atencion que la evolucion del crédito

doméstico, el precio de los activos, la tasa real de interés y la cuenta corriente hayan

' La intervencion y el rescate del Banco de Osorno en 1976 y el posterior establecimiento de una garantia estatal
a los depositos y captaciones en moneda nacional de las instituciones financieras hasta por un monto de US$
3.000 de la época, promovieron la conducta de riesgo moral.
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mantenido un nivel optimo en términos generales'”. De este modo, queda en evidencia que ha
habido un aprendizaje sustancial, tanto en el sector privado como en los organismos
reguladores, con respecto a las condiciones del mercado financiero y a los rangos razonables

para las variables macroecondmicas.

En la actualidad, el fortalecimiento y la modernizacion de la regulacion y supervision
del mercado financiero han ayudado a prevenir que desequilibrios externos originados en este
sector agudicen o desencadenen otros desequilibrios macroeconémicos. Es mas, la madurez
del mercado doméstico ha permitido reducir los costos de las fluctuaciones macroeconémicas

que han afectado a la economia chilena en los ultimos afos.

Sin embargo, aun quedan tareas pendientes, fundamentalmente la de completar el
mercado. Todas las exigencias impuestas sobre las instituciones financieras con el fin de
construir un sistema so6lido, han obligado a los bancos a internalizar los costos de conductas
riesgosas, fomentando un comportamiento sesgado (hacia sectores menos riesgosos) y

prociclico en la oferta de créditos.

Asi, en periodos expansivos del ciclo econdmico, la percepcion del riesgo baja, por lo
cual aumenta la oferta crediticia y disminuye su costo. Pero cuando la actividad econémica
decae, aumenta la percepcion del riesgo, disminuye la oferta y por ende, se elevan los costos
del crédito. Evidentemente, los sectores percibidos como mas riesgosos (las PYME) son los

mas afectados pues enfrentan una mayor restriccion crediticia.

Dos son las principales propuestas para combatir estas falencias. Primero, para evitar
el comportamiento prociclico del mercado financiero se propone que los riesgos se midan
considerando horizontes de largo plazo. Segundo, para atacar fundamentalmente el problema
del sesgo sectorial se plantea la necesidad de que la banca publica de desarrollo recupere un
rol central. Claramente, una banca de desarrollo podria aminorar las restricciones crediticias
de las empresas de menor tamafo, generando un impacto positivo sobre el crecimiento y el

empleo a nivel agregado.

' En los afios 1996 y 1997 el déficit de cuenta corriente sobrepaso levemente los niveles sostenibles de largo
plazo.
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Efectos distributivos de la reforma

El mercado financiero doméstico puede afectar la distribucion del ingreso en distintas
direcciones dependiendo de la solidez y madurez de dicho mercado y de como las autoridades
han actuado ante situaciones de inestabilidad del sistema o falencias del mismo. En lo que
sigue se expondran tres situaciones del caso chileno a través de las cuales el mercado
financiero en si, o politicas implementadas para corregir imperfecciones han impactado sobre

la distribucidn.

Primero, un mercado financiero mas desarrollado y de mayor profundidad incentiva el
ahorro privado y la inversion productiva, lo cual debiese tener un efecto progresivo sobre la
distribucion del ingreso, pues se establecen las bases de un crecimiento sostenible. Por lo
tanto, toda politica que tienda a desarrollar y completar este mercado debiese generar un
impacto positivo sobre la equidad. Sin embargo, un componente clave de un mercado
financiero bien desarrollado es la regulacion y supervision del mismo. El olvido de este
componente durante la segunda mitad de los setenta, generd6 un mercado completamente
inestable que atent6 contra el ahorro doméstico y la inversion, lo cual queda en evidencia en

el cuadro 9.

Cuadro 9
Inversion y ahorro, 1960-2003
(% del PIB)

Inversion bruta fija Ahorro Ahorro
Precios de 1996 externo Nacional
1960-70 18,5 2,5 -
1971-73 14,5 29 -
1974-81 15,1 5,0 12,6
1982-89 15,5 6,2 11,3
1990-95 22,2 23 20,8
1996-98 26,9 4,7 22,7
1999-2002 22,7 1,0 20,7

Fuente: Ffrench-Davis (2003)
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Segundo, ante la Crisis de la Deuda, el gobierno chileno saliéo al rescate de las
instituciones financieras. Entre 1982 y 1986, se liquidaron instituciones financieras y se
implementd una serie de programas de traspaso de cartera mala al Banco Central, hubo
recapitalizaciones de instituciones financieras bajo diversas modalidades, reprogramaciones
de deuda y acceso preferencial a divisas para deudores en moneda extranjera (Held y Jiménez,
2001). El conjunto de programas de rescate involucro recursos fiscales equivalentes al 35%

del PIB.

El total de recursos estatales asignado al rescate del mercado financiero, corresponde a
una transferencia en favor de personas, instituciones y empresas. Sin duda, dicha transferencia
es altamente regresiva. Por una parte, el Estado entregd recursos a personas de alto nivel de
ingresos, pues eran ellos los duefios de empresas o instituciones financieras. Por otra parte, los
recursos destinados al salvataje de la banca, pudieron ser asignados a inversiones sociales u

otras actividades orientadas a atender a los mas desposeidos.

Tercero, el mercado financiero es incompleto: prociclico y sesgado hacia ciertos
sectores, de acuerdo a su calificacion de riesgo. Por una parte, como se verd con mayor
profundidad en la seccion V, las fluctuaciones del ciclo tienden a ser regresivas, y por lo
tanto, si el mercado financiero agudiza los efectos del ciclo, puede considerarse regresivo. Por
otro lado, en general, son consideradas mas riesgosas, y por lo tanto, enfrentan una oferta
crediticia mas restrictiva, las pequefias empresas y/o grupos econémicos de menores ingresos.
De este modo, la falta de liquidez frena las posibilidades de inversion productiva y capital
humano de los sectores econdmicos mas desaventajados, dejandolos en una especie de
“trampa de pobreza”: su condicion economica los hace riesgosos ante las instituciones

financieras, las que por lo mismo, no les otorgan los recursos necesarios para surgir.

Desde inicios de los noventa, el gobierno chileno a través de su agencia de desarrollo
CORFO, ha hecho un gran esfuerzo por completar el mercado financiero. Utilizando como
intermediario el sistema financiero chileno, CORFO provee a las PYMEs créditos de largo
plazo para inversiones, capital de trabajo y capital de riesgo, apoya las actividades
exportadoras, la inversion en capital humano de los estudiantes de educacion superior y ha
fomentado el desarrollo de intermediarios no bancarios en el dmbito del micro crédito. Sin
embargo, pese al buen desempefio de esta agencia de desarrollo, los esfuerzos no han sido

suficientes como lo demuestra la dificil situacion que enfrentaron las PYMEs entre 1999 y
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2001. De cualquier modo, es posible afirmar que los esfuerzos del gobierno en ésta materia
estan bien direccionados, pues mercados financieros mas completos tienden a fomentar el

desarrollo y la equidad.

IV.3. Liberalizacion financiera internacional

Muchos economistas sostienen que el efecto directo de la apertura financiera puede
desempefiar un papel positivo en la inversion, sobre todo, para paises en desarrollo como
Chile con escasez relativa de capital. Esto, suponiendo que el ahorro externo se debiera
complementar con el ahorro doméstico posibilitando mayores tasas de inversion productiva.
Ademas, luego de la crisis de la deuda, el retorno de los flujos financieros a la region tuvo
efectos positivos, en la medida que permitio relajar la restriccion externa que predominaba en

la mayoria de los paises.

Sin embargo, en un nivel indirecto, la experiencia ha demostrado que la libre
movilidad del capital genera gran volatilidad econémica. La liberalizacion de flujos
financieros, sin ningun tipo de regulacion, presiona a las economias emergentes a ingresar
peligrosamente a zonas de vulnerabilidad, con altos pasivos externos (con una alta proporcion
de corto plazo), elevados déficit en cuenta corriente, tipos de cambio atrasados, bajas tasas de
ahorro e inversion doméstica y fuertes desajustes de plazos y monedas. Como resultado, las
economias pierden sus objetivos macroecondémicos de largo plazo, pudiendo incluso llegar a
consecuencias tan desastrosas como las crisis sufridas por los paises latinoamericanos a
principios de los ochenta y fines de los "90; los efectos sobre la distribucion de los ingresos y

el potencial de crecimiento son evidentes.

a) Efectos directos: oferta y demanda de factores productivos

En términos directos, que esta politica sea o no regresiva depende de las reacciones de los
propietarios del capital extranjero y nacional. Si los controles de capital y utilidades han
disuadido a los inversionistas extranjeros de ingresar a un pais, las reformas deben inducir a
una entrada de capital extranjero. El efecto distributivo es ambiguo. Por una parte, los

coeficientes de salarios/utilidades debiesen subir debido al aumento de la relacion
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capital/trabajo, lo cual es progresivo. Por otro lado, si el capital y la mano de obra calificada
son complementarias, aumentard la brecha salarial entre mano de obra calificada y no
calificada, lo cual es regresivo. La misma ambigiiedad se dara al evaluar lo que ocurre con el
capital doméstico. Asi como la liberalizacion de la cuenta de capitales fomenta la entrada de
flujos financieros, también elimina las restricciones a las salidas de capital de los ahorrantes e
inversionistas nacionales. Si la demanda de divisas era excesiva en un régimen de control de
capital, las reformas deberian provocar una salida de capital, provocando resultados opuestos

a los descritos para las entradas de capital extranjero.

Aparte del efecto de estas reformas sobre la oferta y demanda de factores, la
eliminacion de barreras a los movimientos de capital incrementa el poder negociador de los
capitalistas en relacion con los trabajadores y el gobierno. Los inversionistas tendran el poder
para exigir sus condiciones o de otro modo se trasladaran a paises mas generosos con sus
demandas. A los gobiernos les serd mucho mas dificil gravar el capital o aprovechar
reglamentos que obliguen a las empresas a cargar con mas costos de infraestructura o
reglamentacion laboral. Los trabajadores quedardn desprotegidos y una distribucion mas
equitativa, sera cada dia mas lejana. De hecho, en un mundo con perfecta movilidad de
capital, los paises se verian obligados a competir ofreciendo paraisos tributarios y facilidades
de todo tipo de modo de atraer capital extranjero. Asi, la apertura indiscriminada de la cuenta

de capital modifica el equilibrio de poder a favor de los tenedores de capital.

b) Efectos indirectos. la dimension macroeconomica

Durante el ultimo cuarto de siglo, la incidencia de los flujos de capital ha sido una
caracteristica sobresaliente para América Latina y mas recientemente para las economias del
este asiatico. Hacia fines de los ochenta, este tema adquiri6 gran relevancia para Chile, ya que
fue uno de los primeros paises en atraer los nuevos flujos, y uno de los que enfrent6 la mayor
oferta en relacion a su tamafio. Sin embargo, la asociacion de los flujos de inversion con el
crecimiento se ha ido deteriorando, es decir, en muchas ocasiones, las oleadas de capital no

han significado una vigorosa formacién de capital y crecimiento sostenido.

Para entender este fendmeno, se debe notar que el agudo incremento de los flujos de

capital internacional en los noventa es notablemente mas diversificado que en los setenta
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(grafico 5). Sin embargo, el resultado es potencialmente mas inestable, evidencidndose un
cambio desde créditos bancarios de mediano plazo hacia flujos de cartera, bonos liquidos,
créditos bancarios de corto y mediano plazo, depositos de corto plazo y adquisiciones de

firmas domésticas por parte de inversionistas extranjeros.

Grafico 5

Composicion de los flujos de capitales, 1980-2001
(Millones de dolares)

Fuente: Ffrench-Davis, 2003

Mas atn, es posible plantear que las recientes crisis macroecondmicas en América
Latina y Asia del Este han tenido una estrecha relacion con las reversiones en los flujos
privados de capital, producto de repentinos cambios en las expectativas de los agentes
financieros. En forma creciente, agentes especializados en la microeconomia financiera,
dedicados a los segmentos de corto plazo del mercado, han adquirido una posiciéon dominante
en la formacion de expectativas macroecondmicas. Teniendo en consideracion una estrategia
de desarrollo basada en la diversificacion de las exportaciones, un macroprecio — tan relevante
como el tipo de cambio — determinado por flujos de capital especulativos de corto plazo,

revela una seria inconsistencia de politica.

Dado que los ciclos econdmicos impactan especialmente al segmento de menores

ingresos, la pérdida de los equilibrios macroecondmicos tendrd un impacto notable sobre la
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desigualdad de ingresos. La experiencia latinoamericana de principios de los ochenta y la

crisis financiera asiatica de fines de los noventa es una clara muestra de ello.

Una caracteristica problematica de la globalizacion de las finanzas esta asociada con el
hecho de que en una economia mundial mas interconectada, cualquier shock (tanto positivo
como negativo) regional se propaga rapidamente a otras economias. Los fenémenos de
volatilidad y contagio se asocian con significativos cambios de expectativas, que conllevan
agudos ajustes prociclicos en la disponibilidad de financiamiento: algunos afios de abundancia
de flujos, cominmente son seguidos por otros afios de sequia. Generalmente, las recesiones
producto de estos dolorosos ajustes, generan una caida del producto y el empleo (sobre todo
en los primeros quintiles), situacion que no es compensada en forma completa en el periodo

de recuperacion.

La volatilidad de los flujos de capital es mayor en América Latina que en todo el
mundo industrializado (Bouzas y Ffrench-Davis, 2003). La experiencia de los noventa
muestra que en periodos de euforia financiera, el crédito doméstico y la liquidez se expanden
exageradamente. Asimismo, en el periodo “seco”, la liquidez se contrae agudamente. Flujos
de capital volatiles sumados a inestables tasas de crecimiento tiene efectos muy negativos
sobre la inversion y dafian el potencial de crecimiento de largo plazo de una economia;
limitando gravemente la innovacidén tecnologica y las inversiones en capital humano,

variables fundamentales para la igualacion de oportunidades.

En este contexto de estrechos mercados domésticos, alta volatilidad de flujos
internacionales y una deficiente arquitectura financiera internacional, se ha desarrollado un
consenso creciente que una apertura completa de la cuenta capital esté lejos de ser una politica
optima. Se desprende la deseabilidad de regulacion prudencial sobre los flujos, ya sea
directamente (requerir reservas, limites cuantitativos) o indirectamente (regulacion
impositiva). Chile y Colombia en los noventa son buenos ejemplos de regulaciones exitosas.

El caso chileno es analizado en la siguiente subseccion.

Es importante sefialar que la apertura financiera no es negativa en si misma. No cabe
duda que la reanudacion de los flujos de capital, luego de haber sido interrumpidos
abruptamente después de la crisis de la deuda, trajo efectos positivos, en la medida que

disminuyo6 la restriccion externa dominante que caracterizd a la mayoria de los paises de la
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region durante los ochenta. El problema esta en la manera en que se lleva a cabo la
recuperacion y qué tipo de politicas complementarias son adoptadas para construir bases

sostenibles en el tiempo, evitando los problemas de volatilidad de los flujos.

En principio, tedricamente, los movimientos de capital desde paises donde es
abundante hacia paises donde es escaso mejora la eficiencia en la asignacion de recursos
mundiales. Consecuentemente, los flujos hacia economias emergentes benefician tanto a la

economia oferente como a la demandante.

Sin embargo, este tradicional marco teorico tiene implicito una serie de supuestos que,
en la practica, no siempre se cumplen: primero, los influjos de capital deben ser canalizados a
inversion productiva y no ser desviados a consumo; segundo, se requiere un agresivo esfuerzo
para potenciar el ahorro doméstico; tercero, la inversion debe ser asignada eficientemente (por
ejemplo, via IED), mientras un ambiente macroecondémico favorable a la inversion productiva
debe ser provisto por la autoridad; cuarto, la inversion debe estar enfocada intensivamente en
el sector transable, para generar divisas y poder servir la deuda; finalmente, los acreedores

deben estar dispuestos a proveer flujos estables, predecibles y con plazos razonables.

¢) La regulacion de las entradas de capital en Chile: el encaje

Las politicas econdémicas de los afios noventa representan un paso importante hacia un mayor
pragmatismo, en relacion a las politicas que predominaron en los setenta (cuando Chile
mantenia una cuenta de capitales relativamente abierta). La intencion de la autoridad puede
describirse, en primer lugar, como un intento de desalentar las entradas de corto plazo y
mantener a la vez la apertura hacia las entradas de largo plazo. En particular, las politicas
estuvieron dirigidas a incrementar el costo de las entradas especulativas mediante encajes no
remunerados. Este instrumento opera a través del mercado modificando costos relativos. En
segundo lugar, se intentd6 moderar la apreciacion real del peso, interviniendo en el mercado
cambiario, comprando la sobreoferta de divisas y esterilizando casi por completo los efectos
monetarios de la rapida acumulacion de reservas internacionales. En paralelo, el presupuesto

fiscal permaneci6 superavitario hasta 1998 y la supervision prudencial'® se hizo més estricta.

14 ey, . . .
Algunos de los elementos de supervision prudencial adoptados comprenden el monitoreo continuo de la
calidad de los activos bancarios; limites estrictos a la concesion de préstamos por parte de los bancos a empresas
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La opcion de regular el mercado de divisas tenia como objetivo impedir
desalineaciones importantes del TCR en relacion con su tendencia de largo plazo; politica
consistente con el modelo de crecimiento basado en la diversificacion de las exportaciones.
La opcion elegida para conseguir el predominio de los “fundamentos” de largo plazo por
sobre los factores de corto plazo que influyen en el tipo de cambio, supone que existe una
asimetria de informacion entre el mercado y las autoridades monetarias, porque estas ultimas
tienen un mejor conocimiento y tienen un horizonte de planificacion mas largo (Ffrench-

Davis, 2003).

Si bien, esta combinacion de instrumentos de politica fueron eficaces durante gran
parte de los noventa, en 1996-97 la intensidad del instrumento (plazo y monto del encaje)
permanecid invariable, pese a una nueva afluencia masiva de capitales a la mayoria de los
paises de la region. A pesar del encaje, en esos afios, las expectativas de apreciacion
cambiaria y el fuerte diferencial de tasas de interés entre el peso y el dolar, brindaron a los

inversionistas extranjeros de corto plazo una oportunidad muy lucrativa para la especulacion.

Esta tendencia a la apreciacion podria haberse atenuado intensificando el costo de las
entradas. Sin embargo, el sobre optimismo internacional de que las crisis financieras eran
cosa del pasado y la peligrosa tendencia del Banco Central de reducir con mayor rapidez la
inflaciéon interna mediante la apreciacion cambiaria real debilitdo la exitosa politica de

equilibrios macroecondmicos sustentables (Ffrench-Davis, 2003; Le Fort y Lehmann, 2000).

Por lo tanto, es claro que el Banco Central privilegié una macroeconomia sustentada
en los dos pilares tradicionales, es decir, control de la inflacion y equilibrio fiscal, en vez de
evitar una excesiva apreciacion cambiaria real. Esto, sumado al aumento acelerado de la
demanda agregada producto del ingreso de capitales, provoco el ingreso de la economia a la
zona de vulnerabilidad (déficit en cuenta corriente superior a 4%), lo que se tradujo en el alto

, . SN
costo que tuvo para el pais el contagio asiatico'”.

relacionadas; la existencia de mecanismos automaticos de ajuste del capital bancario cuando su valor cae por
debajo de los limites exigidos por los reguladores; y facultades para congelar las operaciones bancarias, impedir
que los bancos en problemas transfieran fondos a terceros, y restringir el pago de dividendos en las instituciones
que no cumplen con las exigencias de suficiencia de capital.

' Es interesante notar que esta caracteristica de vulnerabilidad no se dio en el pais previo a la crisis de México
(1994). Es decir, debido al eficiente manejo de los influjos de capital producto del encaje en esa primera mitad
de la década, Chile fue de los pocos paises que no se vio afectado por esta crisis.
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Consecuentemente, durante el bienio 1998-99 se dejaron sentir los efectos de la crisis.
Las grandes entradas de capital cedieron el paso a las salidas, el tipo de cambio nominal
comenzd a depreciarse y las reservas internacionales cayeron fuertemente con un impacto
contractivo sobre la liquidez interna. Por primera vez en la década, en 1999 la economia
chilena exhibi6 una brecha significativa entre el PIB efectivo y el potencial. Los efectos sobre
diferentes variables claves se dejaron sentir rapidamente. La tasa de inversion productiva se
redujo fuertemente durante la crisis, deteriorando el potencial futuro de crecimiento. A nivel
social, el desempleo aumentd y los salarios cayeron; ambas variables mostraban el impacto
recesivo aun en 2003. Mas aun, los efectos asimétricos del ciclo, provocan que mientras en las
caidas, el desempleo y los salarios se deterioran fuerte y rapidamente, la recuperacion es lenta

e incompleta.
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IV.4. Privatizaciones

Desde la Gran Depresion de los treinta, el desarrollo econdmico de nuestro pais se habia
basado en la industrializacién via sustitucion de importaciones, se tenia una vision critica del
mercado y el gobierno intervenia en todos los &ambitos econdmicos nacionales,
particularmente en las actividades productivas. Por esta razdn, sucesivos gobiernos habian
acumulado activos productivos que en 1973 producian el 39% del PIB y estaban repartidos en
596 empresas, 526 de las cuales habian ingresado al sector publico entre 1970-73 durante el
gobierno de la Unidad Popular. A esto hay que agregar la infraestructura, los servicios como
educacion, salud y vivienda, y las propiedades agricolas, muchas de las cuales eran tierras

expropiadas dentro del marco de la reforma agraria iniciada en los sesenta.

Asociado a la falta de competitividad, muchas de las empresas no eran eficientes, el
nivel y calidad de sus servicios no se mantenian a la par de las expectativas o demandas del
publico y tenian una escasez crénica de capital para expandirse, ya que dependian del
gobierno central para su financiamiento. Ademas, en general, incurrian en grandes déficit, por
lo cual requerian de transferencias fiscales significativas y gozaban de privilegios con los que

no contaban las empresas privadas.

Las transferencias que el gobierno central debia efectuar a las empresas publicas para
mantenerlas funcionando generaron parte del enorme déficit del sector publico no financiero
que habria aumentado de 15.3% del PIB en 1971 a 30.5% en 1973.También la muy baja tasa
de desempleo medido en 1971 y 1972 (3.8 y 3.1% respectivamente) escondia el exceso de
trabajadores (empleo disfrazado) en la empresa publica por razones politicas y sociales.
Evidentemente, este no era un argumento real a favor de las privatizaciones, aunque en la
practica se haya usado como tal, pues el periodo 1970-73 puede considerarse como una
excepcion y lo logico debiese haber sido evaluar la gestion de las empresas publicas en un

periodo normal.

El descontento generalizado del manejo de las empresas publicas hasta la fecha,
sumado a la confianza en el modelo neoliberal hizo del proceso de privatizaciones un tema
central durante la década del setenta. Para que el sector privado pudiera convertirse en el actor
principal del desarrollo de nuestro pais requeria de un mayor grado de libertad, de mercados

no distorsionados y de reglas claras y estables, particularmente en los derechos de propiedad.
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Adicionalmente era necesario tener un mayor acceso a los factores productivos, capital y

tecnologia extranjeros.

De este modo, en 1974 las nuevas autoridades chilenas comenzaron el proceso de
privatizaciones, en el cual Chile ha sido pionero no sélo en el ambito de las empresas
productivas, sino también en el de empresas de servicios basicos y en los sistemas de salud y

pensiones.

Entre 1974 y 1978, se privatizaron mas de 500 empresas. A causa de la Crisis de la
Deuda en 1982 el proceso de privatizaciones experimento un breve retroceso, pero se reanudo
a mediados de los ochenta y tuvo un nuevo impulso en los noventa. De hecho, ya en 1992 se

habia vendido el 96% de todas las empresas estatales chilenas (Edwards 1995).

Cuadro 10

Participacion de empresas estatales en la produccion (%)

1965-1998
Sector/Aiio 1965 1973 1981 1989 1998
Mineria 13.0 85.0 83.0 60.0 45.0
Industria 3.0 40.0 12.0 3.0 3.0
Sevicios Publicos 25.0 100.0 75.0 25.0 20.0
Transporte 243 70.0 21.0 10.0 5.0
Comunicaciones 11.1 70.0 96.3 0.0 0.0
Financiero n.d. 85.0 28.3 10.0 10.0

Fuente: Hachette (2000)

A la hora de evaluar el impacto del proceso de privatizacion en el desarrollo
economico de nuestro pais y en la distribucion del ingreso, es importante distinguir entre las
distintas etapas de privatizaciones, pues el proceso de los setenta fue muy distinto al de los
ochenta y este a su vez al de los noventa. Asi también los resultados. De este modo, en lo que

sigue se evaluaran los distintos procesos de privatizaciones en forma separada.

Antes de evaluar las tres etapas de privatizaciones, es necesario tener en cuenta, como

herramienta de andlisis, las formas que tienen estos procesos de impactar en la distribucion
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del ingreso. Primero, si el precio de venta de las empresas publicas es menor que su valor de
mercado, los compradores recibieron un regalo de los contribuyentes y es necesario evaluar
quiénes fueron los compradores. Adicionalmente, es necesario destacar que lo ideal es que el
calculo del precio de mercado y la venta de los activos debe hacerse en un contexto de
estabilidad econdmica, pues en economias deprimidas generalmente los precios se encuentran
bajo el equilibrio de largo plazo.  Segundo, en el caso de las empresas de servicios de
utilidad publica, el impacto depende de lo que ocurra con el precio de los servicios que
ofrecen al publico. En general, las empresas de servicios publicos de propiedad estatal
subvencionaban a sus clientes vendiendo bajo el costo. La transferencia de empresas de esta
indole al sector privado y la eliminacion de subsidios podrian ser progresivos o regresivos
dependiendo de quienes fueran los clientes. Por ultimo, en la tipica empresa de propiedad
estatal, la productividad laboral era baja. Por razones politicas, muchos gobiernos parecian
mas interesados en usar estas empresas para crear empleos que para ofrecer un buen servicio
al menor costo posible. En cambio, cuando las empresas se vendieron, se asocid a ello una
buena parte de la destruccion de puestos de trabajo y el desempleo creciente que
acompafiaron la reforma. Nuevamente, el impacto distributivo depende de quiénes fueron los

empleados desplazados.

a)  Primera etapa: 1974-82

Las reformas neoliberales implantadas en Chile durante los setenta tenian como fin darle al
mercado un rol central dentro de la economia. Para ello, era fundamental restringir el tamafio
del estado y tener bien establecidos los derechos de propiedad. Por esta razoén, como una de
las primeras politicas del gobierno militar, se devolvieron a sus duefios mas de 250 empresas.
Adicionalmente, entre 1974-82 se licitaron o vendieron cerca de 220 empresas,
fundamentalmente bancos y manufactureras. Todo esto, en un periodo de fuerte recesion

interna, elevadas tasas de interés y alto riesgo para los inversionistas nacionales y extranjeros.

El conjunto de cambios institucionales y politicas puestas en practica para realizar la
reforma estructural hacia el libre mercado, sumado a la gran recesion de 1975, generaron un
clima de profunda incertidumbre. La respuesta ldgica de los inversionistas, fue contener su
actividad hasta que el nuevo contexto se afianzara. Esto explica que la inversion en Chile
durante este periodo fuese menor a las tasas promedio observadas en las dos décadas

anteriores.
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Cabe sefialar que durante este proceso de privatizaciones hubo poca preocupacion por
diseminar la propiedad de las empresas que eran privatizadas. Se establecieron ciertas
restricciones para el porcentaje de propiedad de cada empresa que podia ser comprada por
personas naturales y corporaciones, pero fue facil evadir dichas limitaciones y posteriormente
se eliminaron. Las ventas efectuadas a través de licitaciones abiertas provocaron la
concentracion de la propiedad en pocos grupos econdémicos que contaban con acceso a crédito
externo. Generalmente, el proceso comenzaba con la compra financiada con alto
endeudamiento de una gran empresa perteneciente a la CORFO'®, la cual se usaba
posteriormente como garantia para hacer ofertas sobre otras empresas industriales que
también serian vendidas a crédito por el Estado. En muchos casos, también los bancos fueron

adquiridos por los mismos grupos, creando asi medios adicionales de financiamiento.

Adicionalmente, en el sector bancario las privatizaciones no se insertaron en un marco
adecuado de regulacion y supervision, lo cual permitié la adquisicion de nuevas empresas
mediante créditos otorgados por la banca relacionada con los mismos grupos conformados en
el proceso. Todo lo cual explica, el elevado grado de concentracion de la propiedad y el
incentivo a desviar el capital hacia la adquisicion de activos existentes en lugar de inversion

productiva.

Como conclusion, el resultado de esta primera etapa de privatizaciones no fue positivo
ni para la distribucién del ingreso, ni para la inversion productiva y por ende, tampoco fue la

base de un desarrollo sustentable.

Como se menciond, el disefio del proceso de privatizaciones promovio la
concentracion de la propiedad y la formacioén de poderosos grupos econdmicos, lo cual tuvo
un fuerte impacto en la desigualdad. Adicionalmente, la reduccion del tamafio y rol del estado
desde 1974 provoco una significativa caida del empleo publico, disminuyendo este de 12% en
1970y 14% en 1973 a 8.1% en 1980 y 7.8% en 1981. En cuanto al desempleo generado por la
caida del producto en 1975 no se elimina cuando la economia recupera su senda de
crecimiento, pues numerosos trabajadores fueron desplazados porque su calificacién no era la

adecuada para una economia de mercado abierta al resto del mundo. Sin duda, estas

16 . .
Corporacion de Fomento a la Produccion
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caracteristicas hablan de un desempleo estructural, que afectd en mayor magnitud a

trabajadores de baja calificacion y que por lo mismo, agravo los problemas distributivos.

En cuanto al crecimiento econdémico, la inmadurez del sector privado y el
comportamiento rentista prevaleciente entre los bloques economicos, hicieron del
“financierismo”, la mejor forma de incrementar los haberes. Las grandes firmas
contrarrestaron los malos resultados operacionales con la rentabilidad otorgada por las altas
tasas de interés de mercado y con las ganancias de capital obtenidas por la compra de nuevas

empresas a bajo precio.

El periodo en cuestion se cierra con un crecimiento promedio anual de 3%, un
coeficiente de inversion mas bajo que el historico, un Gini que crecio de 48.2 entre 1958-73 a

51.3 entre 1974-81 y con la Crisis de la Deuda de 1982.

b)  Segunda etapa: 1984-89

Tras la Crisis de 1982, el proceso de privatizaciones iniciado en los setenta sufre un retroceso.
Varias instituciones financieras quebraron y fueron intervenidas por el gobierno, con el
resultado de que muchas empresas no financieras muy endeudadas, volvieran también el
control estatal. Barbara Stallings (2000) plantea que el control estatal de 1983 fue solo

comparable al de la unidad Popular.

Tan pronto como la crisis comenz6 a atenuarse en 1985, comenzo la segunda ronda de
privatizaciones, la cual involucré el traspaso de propiedad de empresas intervenidas entre
1982-83 y de empresas de servicios publicos hasta entonces monopolios del estado. Esta vez,
sin embargo, el proceso mostré mayor cautela. Se disefid un programa que involucrdé una
mayor intervencion estatal, la cual se vio reflejada en una serie de incentivos que se otorgo al
sector privado, particularmente orientados a atraer capital a sectores de servicios basicos y
exportacion. Adicionalmente, se aplico una fuerte regulacion y supervision al sistema

financiero y al mercado de capitales.

Durante este periodo se inicio el proceso de ventas de las grandes empresas que habian

permanecido en el sector publico por seguridad nacional. De este modo se privatizé parcial o
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totalmente 27 empresas de sectores como telefonia (CTC), telecomunicaciones (ENTEL),

energia (Endesa), acero (CAP) y transporte aéreo (Lan).

A diferencia del proceso de los setenta, en este periodo las privatizaciones se llevaron
a cabo a través de varios mecanismos entre los cuales destacan: el llamado “capitalismo
laboral” a través del cual se vendia la propiedad a trabajadores de la misma empresa; la
simple licitacion en el caso de las empresas mas pequeias; y el “capitalismo popular” que se
usO para la venta de grandes empresas y que consistidé en la venta directa y preferencial de
acciones a pequenos inversionistas nacionales, funcionarios del sector publico y miembros de
las Fuerzas Armadas. En algunos casos, particip6 también el capital extranjero, a través de los

mecanismos de conversion de deuda.

Estos mecanismos, en su mayoria, estuvieron dirigidos a obtener una mayor
distribucion de la propiedad. Sin embargo, la falta de difusion de estos mecanismos y la
escasa transparencia del marco institucional, permitié que en la practica, autoridades cercanas
a las decisiones y las operaciones privatizadoras, utilizaran informaciéon preferencial para
comprar paquetes mayoritarios de acciones y comprar estas empresas. Otro mecanismo de
privatizacion que dejaba en evidencia la falta de transparencia, fue la compra de empresas
financiadas con créditos CORFO. De este como, CORFO paso a ser vendedor y prestamista

de la compra de sus propias empresas. Muchos de estos créditos, nunca fueron devueltos.

De este modo, es posible concluir que este segundo proceso de privatizaciones
también fue de cardcter regresivo. Al igual que en los afios setenta, se potencid la
concentracion del capital y en muchos casos, las ventas tuvieron privilegios para ciertos
grupos economicos. En cuanto al empleo, las caidas este periodo fueron fundamentalmente de
caracter ciclico y por lo mismo, la recuperacion del empleo post crisis fue mucho mas rapida
en 1982 que en 1975. Si bien, el empleo publico continud cayendo (6.9% en 1985), este fue
absorbido rapidamente por el sector privado, a tal punto que en 1989 el desempleo era 7.9%,
acercandose a tasas historicas de desempleo abierto. Sin embargo, el salario real cayo
brutalmente durante este periodo, quedando bajo los promedios salariales de 1970, lo cual

generd un fuerte impacto regresivo.

Para evaluar el impacto de este proceso de privatizaciones en la economia, en

necesario sefalar que no fue un fenomeno aislado y fue acompafniado por instrumentos de
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estimulo a la acumulacion de capital, entre los cuales destacan: la reforma tributaria de 1984,
incentivos a la inversién extranjera a través del programa de capitalizacion de deuda, la
autorizacion a las AFP para participar en la oferta publica de bonos y acciones y una politica
de promocion de exportaciones. Adicionalmente, la reestructuracion estatal fue fundamental
para provocar una respuesta positiva en los privados. Se adoptd un nuevo criterio de gestion
para las empresas que continuaron siendo publicas orientado a la maximizacion de utilidades
y al autofinanciamiento; se crearon equipos técnicos para la administracion de las empresas.
Todos estos factores, ligados a los cambios coyunturales y a las mejores expectativas,
permitieron el acercamiento al techo productivo, fueron determinantes en la promocion del
ahorro y la inversion, generaron competitividad y sentaron las bases del crecimiento a partir

de 1987.

c) Tercera etapa: desde 1990

Aunque en los noventa los gobiernos democraticos realizaron algunas privatizaciones
menores como puertos e instalaciones sanitarias, la mayoria de las empresas ya estaba en

manos de privados.

Durante el gobierno de Aylwin (1990-93) s6lo se vendieron paquetes accionarios de
seis empresas, terminandose, en particular, las trasferencias de Endesa, ENTEL, CTC y
Pehuenche. En el gobierno de Frei (1994-2000) se desarrolla un proceso de privatizaciones
mas amplias, pero de valores muy modestos, con la excepcion de Tocopilla, la porcion
vendida de Colbiin-Machicura y EDELNOR. Ademads, en 1997 se concretd la privatizacion de

las sanitarias.

De todo el proceso privatizador, siempre fueron exceptuados el cobre (CODELCO), el
petrdleo (ENAP) y el Banco del Estado, en los cuales se mantuvo el control del estado como

parte de la politica econdmica.

Desde la segunda década de los noventas, los gobiernos democraticos de Eduardo Frei
y Ricardo Lagos han innovado en el proceso de privatizaciones. La necesidad de incrementar
la infraestructura y la falta de recursos fiscales para materializarla, llevo a la introduccion de
un sistema de “concesiones”. Este mecanismo consiste en la licitacion por parte del gobierno

de los derechos para construir carreteras, tineles, puertos u otra estructura, y cobrar por su uso
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hasta recuperar los costos y obtener una utilidad convenida. Conseguidos estos objetivos, las

obras volverian a ser propiedad publica.

La diferencia de este proceso con las décadas anteriores ha tenido que ver con la
transparencia en las privatizaciones efectuadas. Sin embargo, el impacto no ha sido
significativo debido, principalmente, a la baja importancia relativa de las empresas vendidas.
Por este motivo, no ha sido relevante ni en manos de quién quedo la propiedad, ni los empleos

publicos que se perdieron.

Probablemente, este Gltimo proceso de privatizaciones, trae consigo mas beneficios
que perjuicios, pero tienen mas que ver con efectos indirectos. Por ejemplo, gracias a las
concesiones, tenemos una mejor infraestructura nacional, lo cual fomenta la inversion y el

desarrollo.

Por ultimo, para concluir con respecto a todo el periodo estudiado, si bien, las
privatizaciones fueron de caracter regresivo en las décadas del setenta y ochenta, no tiene por
que ser una condicion natural. De otro modo, los resultados distributivos que se obtengan,
dependeran de la forma de como se privatice y de la transparencia y regulacion con que el

proceso se lleve a cabo.
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IV.5. Reforma Tributaria

La politica tributaria aplicada por un determinado pais refleja las prioridades de los gobiernos
en cuanto al manejo macroecondémico y social, ya que constituye la principal fuente de
financiamiento para que el Estado pueda abordar y cumplir con los propositos para los que

fue creado.

De este modo, esta parte del trabajo pretende revisar los criterios que orientaron las
reformas tributarias en Chile durante las tres ultimas décadas y sus efectos sobre la

distribucion del ingreso.

En la descripcion del sistema tributario chileno a partir de 1974, pueden distinguirse
tres periodos: el que se inicia con la reforma tributaria de 1974 y culmina 1983, le sigue el
periodo que se inicia con la reforma de 1984 y finalmente, el periodo de reforma de los

gobiernos democraticos.

a) Reforma tributaria: 1974- 1983

En un periodo de fuerte ajuste fiscal y de reformas estructurales, en 1974 se dicta la reforma
tributaria, la cual contempld: la introduccion del impuesto al valor agregado (IVA) en
reemplazo del impuesto a la compra y venta de bienes; la simplificacion del impuesto a la
renta en el sentido de eliminar una serie de tratos tributarios especiales; la modificacion
sustancial del sistema de indexacion a través de la creacion de la Unidad Tributaria y de
nuevas normas contables con correccion monetaria. Por ultimo, la reforma consolidd el
sistema de pagos provisionales mensuales introducido en 1972 y que tenia como fin prorratear

durante el afio el grueso del impuesto a la renta.

Como ya se ha mencionado, las autoridades de la época estaban empenadas en darle al
mercado un papel central, para lo cual era necesario eliminar la mayor parte de las
distorsiones. Desde esta perspectiva era bastante 16gico pensar en una reforma tributaria. La
eliminacion del efecto cascada del impuesto a la compra y venta y la introduccion del IVA,
con una tasa general y de base amplia de 20%, redujo las distorsiones sobre los precios
relativos. Adicionalmente, la eliminacion de los casos especiales en el impuesto a la renta,

también ayudo a la reduccion de distorsiones en la asignacion de recursos.
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Asi como la reforma eliminé ciertas distorsiones, introdujo otras especialmente en el
comportamiento financiero de las empresas. Uno de los objetivos de la reforma fue establecer
una estructura de impuestos que promoviera la distribucion de dividendos, la idea detras de
esto propoésito era desarrollar un mercado accionario de mayor profundidad, ya que las
acciones de empresas que reparten dividendos son mas atractivas para los accionistas. Sin
embargo, el efecto de la reforma en esté ambito fue que desincentivo el ahorro y promovid
que las empresas se financiasen a través de créditos en vez de usar recursos propios. Puede
decirse incluso que esta estructura de impuestos, sumada a la liberalizacién financiera, en
alguna medida es responsable del comportamiento financierista del sector privado de fines de
los afios setenta y de la crisis de la deuda que golped a nuestro pais a principios de los

ochenta.

Por otro lado, la reforma tributaria coincidié con la modificacion de los impuestos al
comercio exterior a través de la introduccion de aranceles bajos y parejos, ademads se reviso el

sistema de impuesto a la renta de la inversion extranjera.

La reforma tributaria aplicada en 1974, se mantuvo practicamente inalterada durante
toda la década, s6lo se introdujeron ciertas modificaciones sobre el IVA en cuanto a la

ampliacion de la base y operatoria.

Desde las perspectivas de las cuentas fiscales, este periodo se inicia con un fuerte
desajuste fiscal, el cual se revirtio rapidamente hasta alcanzar un superdvit global que
permanecié hasta 1981. Sin embargo, desde 1982 y hasta 1984, reaparece el déficit fiscal

como consecuencia de la crisis financiera y de la recesion econémica.

El impacto distributivo de la reforma tributaria de 1974 puede -evaluarse
fundamentalmente en base a dos aspectos. En primer lugar, la introduccion del IVA en
reemplazo del impuesto a la compra y venta de bienes y servicios, tuvo un fuerte impacto
negativo en la distribucion del ingreso. La introduccion del IVA, al eliminar los casos
especiales, bienes de primera necesidad que antes estaban exentos de impuestos (agua, pan,
etc.), dejaron de estarlo. Dado que los mas pobres eran los principales beneficiarios del no

pago de impuestos de este tipo de bienes, esta variacion los afecté profundamente.
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En segundo lugar, la estructura de impuestos que incentivaba a una mayor distribucion
de dividendos, més all de las distorsiones que generd, consistia en menores tasas impositivas
para utilidades distribuidas. Concientes de que los tenedores de capital y duefos de las

empresas son personas de mayores ingresos, podemos afirmar que la reforma fue regresiva.

b) Reforma tributaria: 1984 - 1989

En la década de los ochenta, nuevos cambios se introducen al sistema tributario. Como una
politica especifica para fomentar el ahorro, la inversion y eliminar los incentivos entregados a
las empresas para determinar su estructura de financiamiento, en 1984 el gobierno efectu6 una
nueva reforma tributaria que contempld cambios en los impuestos que gravan a las personas

naturales y juridicas.

Respecto de las empresas, fueron tres las principales modificaciones:

- Eliminacién gradual del Impuesto Adicional de 40% que afectaba a las utilidades de las
sociedades anonimas.

- Exencidn a las sociedades de responsabilidad limitada de declarar en el Impuesto Global
Complementario sus utilidades retenidas. De este modo, se uniform¢ el sistema tributario de
las sociedades limitadas con las anonimas.

- Unificacion del Impuesto de Primera Categoria con el Impuesto a la Renta.

En relacion con la tributacion a las personas naturales, fueron dos las modificaciones
mas significativas. Primero, la integracion del impuesto a la renta, que permite acreditar todos
los impuestos principales a la renta pagados a nivel de la empresa con los impuestos
terminales de sus duefios (Global Complementario para personas naturales e Impuesto
Adicional para los extranjeros). Para muchos, esta reforma puede parecer ldgica, pues elimind
la doble tributacion para aquellas personas_que imponian por los ingresos del capital y por los
ingresos del trabajo, sin embargo, es evidentemente regresiva, ya que disminuyd la tributacién
para los mas ricos, mientras que mantuvo constante la de los mas pobres. Segundo, se
introdujo una importante rebaja a los impuestos personales, a través de la reduccion de las

tasas marginales y a través de la ampliacion de los tramos de ingresos.

Adicionalmente, se introdujeron incentivos tributarios a la adquisiciéon y mantencion

de algunos activos nominativos en disposiciones contenidas en la Ley de Capitalismo Popular
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y en el Articulo 57 bis de la Ley de la Renta. Esta tltima modificacion tenia como fin
incentivar el ahorro, ya que las inversiones en acciones se podian descontar del impuesto, un
20% por ano, pero indefinidamente. Nuevamente, esta politica fue de caracter regresiva, ya
que podian descontar este impuesto solo los duefios de capital. Una politica mas progresiva,

hubiese sido la promocion de inversion en capital humano.

Durante la década, se introdujeron una serie de cambios orientados a reducir la carga
tributaria. Dentro de ellos cabe destacar la reduccion de los impuestos al comercio exterior, la
reduccion del impuesto de timbres y estampillas y de los impuestos especificos a los
combustibles. Sin embargo, los cambios mas significativos se llevaron a cabo al final del
periodo. En 1988, meses antes del plebiscito, se redujo la tasa del IVA desde 20% a 15% y en
enero de 1989 se modifico la base de célculo del impuesto a las utilidades de las empresas,
eliminando de dicha base las utilidades reinvertidas, y manteniendo el gravamen sélo sobre

los retiros de utilidades.

Muchas de las variaciones antes mencionadas generaron una reduccion significativa de
la carga tributaria. Como efecto acumulado de los cambios, los ingresos tributarios en moneda
nacional se redujeron desde un 19% del PIB en 1981 a 14.5% del PIB en 1990. En particular,
entre 1980 y 1990, la recaudacion del impuesto a la renta se redujo practicamente a la mitad
como proporcion del PIB (desde 5.1% a un 2.6%). La menor tasa del IVA redujo la
recaudacion de este impuesto en 1.4% del PIB entre 1987 y 1990, y la modificacion en la base
del impuesto a las utilidades redujo la recaudacion de este impuesto en casi un punto del PIB

entre 1989 y 1990.

Pese a la reduccion relativa de los ingresos tributarios, la situacion fiscal global mejord
sustancialmente durante este periodo, revertiéndose el déficit fiscal causado por la crisis de la
deuda y exhibiendo un superavit fiscal durante la segunda mitad de la década. Bajo el
supuesto de que los ingresos fiscales se destinan en gran proporcién a gasto social, una
reduccion de la recaudacion tributaria total, debiera traducirse en una disminucidén de los
beneficios para los mas desvalidos de la sociedad. Durante este periodo, efectivamente hubo
una reduccion de la recaudacion debido fundamentalmente a la caida de los aranceles a la
importacion y sin embargo, el gobierno contaba con un superavit fiscal desde 1985, de lo cual
puede se desprende que el gasto social debio ser menor, lo cual tiene un impacto negativo

sobre los mas pobres.
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Otro aspecto mas concreto mediante el cual la reforma tributaria impact6 a la
distribucion del ingreso, fue la reduccion general de los impuestos a las personas y la
eliminacion, en términos reales'’, del impuesto a las empresas. Las personas de menores
ingresos, no poseen empresas y en general sus salarios estan exentos de impuestos, por lo cual
estas reducciones no les reportaron ningun beneficio. Para los mds ricos, por el contrario, se

vieron ampliamente beneficiados, dejando en evidencia el efecto regresivo de la politica.

c) Reforma tributaria en los noventa

Los gobiernos democraticos desde el inicio de su gestiéon pusieron gran énfasis en los temas
sociales, para lo cual se requeria de un incremento de los ingresos fiscales. Por esta razon, en
1990 se implement6 una nueva reforma tributaria que pretendia incrementar la recaudacion

fiscal en dos puntos del PIB.

Sin duda, elevar los impuestos representaba una amenaza para los distintos sectores
economicos. Por esta razdn, la propuesta de la Concertacion fue transparente en cuanto a los
limites de alza tributaria y al uso de la recaudacion adicional. Adicionalmente, como una
forma de legitimar la reforma, se busc6 concentrar el aumento de impuestos en la elevacion
de unos pocos tributos de base amplia, mas que en muchas modificaciones menores. En esta
linea, las modificaciones mas importantes fueron:

- Retornar a la determinacién de la base del impuesto a las utilidades de las empresas sobre
base devengada, y elevar la tasa de 10% a 15%.

- Se propuso mantener en 50% la tasa marginal maxima de los impuestos personales y el
ingreso externo, pero acortar los tramos de renta.

- Se concluy6 que un sistema tributario simple y transparente es aquel que no tiene casos

especiales y en donde la norma general es efectivamente de aplicacion universal.

Todas estas modificaciones, sin embargo, eran insuficientes para asegurar un aumento
de la recaudacion de la magnitud buscada y dificultaba la aplicacion del programa social

propuesto por la Concertacion. Asi, se hizo evidente que debia también recurrirse al

' Cuando las personas pagan el Impuesto Global Complementario (impuesto a la renta) tienen la posibilidad de
descontar porcentaje del impuesto de primera categoria (impuesto sobre las utilidades repartidas).
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incremento del IVA, el cual varié de 16% a 18%. EIl conjunto de las modificaciones, se
aprobaron en junio de 1990 por un periodo de cuatro afios, con el propodsito de rediscutir la

estructura tributaria al final del periodo.

Posteriormente, la rebaja de aranceles aplicada en 1991 generaba una reduccion de
cuatro puntos porcentuales del ingreso fiscal. A modo de compensacion, las autoridades
consideraron la extension del impuesto de timbres y estampillas a los créditos externos (hasta
entonces exentos) y adicionalmente, se introdujo un encaje a la entrada de capitales'®. Estas
dos politicas permitian recuperar la autonomia perdida para el manejo de una mayor variedad
de instrumentos de politica econdmica. Sin embargo, el impuesto a los timbres y estampillas
compensaban solo dos de los cuatro puntos de rebaja de aranceles. De este modo, los otros
dos puntos debieron ser compensados con un aumento del impuesto a las gasolinas y con las

politicas de reduccion de la evasion.

Como se acordd en la reforma de 1990 la estructura tributaria debia ser revisada al
cabo de cuatro afios, sin embargo, el destino no era claro. Por una parte, el nivel de gasto
fiscal, hacia que la disminucion de la recaudacion amenazara la estabilidad macroeconémica a
contra de 1994. Por otro lado, las tasas maximas del impuesto a la renta eran excesivamente

altas.

De este modo, el disefio de la reforma de 1993 contempld rebajas parciales de
impuestos, con una gradualidad que asegurara la estabilidad por un periodo de cuatro afios. La
principal variacion fue reducir la tasa maxima de los impuestos personales de 50% a 45%, con
una transicion de dos afios. En relacion con el IVA, se acordd mantener la tasa de 18% por
dos afios y luego reducirla a 17%, sin embargo, se le entreg6 al Presidente de la Republica la
facultad de aumentar o disminuir en un punto la tasa del IVA durante el tercer y cuarto afio
dependiendo de las condiciones macroecondmicas. Se acordd también mantener inalterado el
impuesto a las utilidades de las empresas. Cabe sefialar que la moderacion de la reforma
tributaria, particularmente la temporalidad de la tasa del IVA, tuvo que ver con el

cumplimiento de acuerdos politicos en funcion de la resistencia que generaba la oposicion.

'8 El encaje a la entrada de capitales no es un impuesto y la recaudacion que de él se obtenga, es de propiedad
del Banco Central.
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Adicionalmente, se llevaron a cabo modificaciones en otros ambitos a fin de mantener
el equilibrio en las cuentas fiscales. Entre ellas, cabe mencionar:
- Dentro de las politicas sociales, se planteaba expandir el gasto global en educacion, sin
embargo, el esfuerzo fiscal necesario era inalcanzable y por lo tanto, se hizo indispensable la
flexibilizacion y expansion del financiamiento compartido.
- Ante el temor de que la disminucion del impuesto a las personas promoveria un mayor
reparto de utilidades y un menor ahorro, se contempld un incentivo tributario al ahorro
personal que permitia postergar proporcionalmente los impuestos de la fraccion del ingreso
ahorrada en instrumentos financieros nominativos y no endosables, hasta que ese ahorro y su
rentabilidad fueran retirados.
- Se tomaron medidas unilaterales para reducir la doble tributacion internacional.
- Se acordd aumentar el incentivo a la inversion en activos fijos nuevos y depreciables

desde 500 a 750 UTM, elevando asi el universo de las PYME beneficiadas.

Del analisis anterior se desprende que los gobiernos concertacionistas hicieron un gran
trabajo en esta materia, ya que fueron capaces de conciliar un sistema impositivo eficiente y
una recaudacion tributaria lo suficientemente elevada como para cumplir con las demandas
sociales y con los proyectos impulsados. Efectivamente, las distintas modificaciones del
sistema tributario que se llevaron a cabo durante los noventa, por una parte, buscaron
potenciar la competitividad de nuestro pais y de nuestras empresas en materia impositiva
frente al resto del mundo, y por otra parte, pusieron mucho énfasis en mantener las arcas
fiscales a modo de poder cumplir con los requerimientos sociales, tan importantes para un

gobierno democratico.

Cabe senalar, sin embargo, que el éxito econdmico de nuestro pais durante los
noventa, sumado a la considerable reduccion de la evasion de impuestos, fue un factor
determinante de los ingresos fiscales. Durante las fases expansivas del ciclo econdmico, la
base tributaria se amplia, generando un aumento de la recaudacion tributaria total, atin cuando

la tasa impositiva no se incremente.
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IV.6. Reforma del mercado laboral

Hasta 1973, el mercado laboral chileno se caracterizaba por su rigidez y proteccionismo.
Existian innumerables trabas para despedir a los trabajadores, elevadas indemnizaciones,
restricciones de oferta a través de la exigencia de carnés para desempefiar determinados
trabajos y privilegios para ciertos gremios. Desde 1966 regia la “ley de inamovilidad” que

impedia los despidos sin una causa justificada.

La afiliacion sindical era muy comun. Se requeria de un 55% de aprobacion de los
trabajadores para formar un sindicato y tanto la afiliacion como el pago de cuotas eran
obligatorios. Ademas, se permitia la negociacion colectiva por empresas para todo tipo de
sindicato, y por rama de actividad solo para los sindicatos profesionales, los cuales debian
estar compuestos por al menos 25 personas que ejercieran la misma profesion o actividad.
Por otro lado, la regulacion de la huelga establecia el derecho a que ésta fuera indefinida y

con prohibicioén de reemplazo.

En cuanto a las remuneraciones, en el sector privado se fijaban a través de negociacion
colectiva o directamente con el empleador, sujeto al respeto del salario minimo. En el sector
publico, decretos leyes fijaban los reajustes que garantizaban el 100% de la inflacion pasada,

y se hacian extensivos al sector privado que no negociaba colectivamente.

En 1973, cuando asume el poder el gobierno militar y hasta 1978, las leyes laborales
vigentes no cambiaron, sin embargo, el alto grado de represion a la actividad sindical y una
menor fiscalizacion de las normas, permitieron hablar de desregulacion de facto. La represion
politica a la dirigencia sindical limitd completamente su accionar. Ademas se prohibid la
negociacion colectiva y la posibilidad de huelga legal. No es de extrafiar que en este contexto
se produjera un fuerte aumento de los despidos, basados en un abuso de la causal

“necesidades de la empresa”.

Durante este periodo, el gobierno intervino directamente en la fijacion de los salarios
del sector publico y privado. Ademas, desde 1973 se uniformaron las distintas definiciones de
salarios minimos existentes. Los reajustes salariales también eran determinados por el
gobierno de acuerdo a la inflacion pasada, sin embargo, en el contexto de inflacion

descendente a partir de 1975, los reajustes generaron un incremento en los salarios reales,
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aunque a partir de un nivel muy deprimido. Cabe sefialar, sin embargo, que durante algunos
afios las autoridades declararon una inflacion oficial por debajo de la real, con el fin de

controlar esta variable.

Posteriormente, entre 1978 y 1989, se desregula formalmente el mercado laboral. Se
modifica la Ley de Inamovilidad, se eliminan todos los carnés que permitian el desarrollo de
determinadas actividades y se limita el rol gubernamental en la determinacion de salarios. En
1979, con el “Plan Laboral” se legisld acerca de los sindicatos, la negociacion colectiva y la

huelga, pero en condiciones mucho mas restrictivas a las existentes hasta 1973.

Con respecto a los despidos, en 1978 se reimplanta el desahucio como forma de
finiquitar el contrato de trabajo sin expresion de causa. Mediante este mecanismo, los
trabajadores despedidos obtenian el beneficio de recibir a modo de indemnizacién un mes de
sueldo por cada afio de servicio. En 1981, una nueva modificacion mantuvo los términos del
desahucio, pero puso un tope de cinco afios a la indemnizacidon de un mes por afio de servicio.

En 1984, se elimind como causal de despido “las necesidades de la empresa”.

Con la reinstauracion de la negociacion colectiva, se dio pie para que la determinacion
de salarios se llevara a cabo a través del mercado, sin embargo, hasta 1982 se puso un piso
minimo en las negociaciones y se exigia al menos el reajuste del 100% de la inflacion pasada.
En el sector publico y el sector privado que no participaba en la negociacion colectiva, los
reajustes eran determinados por el gobierno. Desde 1982, se elimin6 la obligatoriedad del

reajuste salarial.

A partir de 1990, uno de los temas centrales de los gobiernos democraticos fue
modificar la legislacion laboral a modo de corregir la desventaja con que los trabajadores
negociaban, sin por ello distorsionar el mercado laboral. Con este fin, se cambiaron varias de
las normas, entre las cuales destacan:

- Todo despido debe ser justificado, aunque el reestablecimiento de la causal “necesidades
de la empresa” otorga gran flexibilidad a los empleadores en tiempos de crisis.

- El tope de la indemnizacion se increment6 de 5 a 11 afios.

- Los trabajadores despedidos por faltas graves, no tienen derecho a reincorporacion, ni

indemnizacion.
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- Actualmente, la ley permite optar por una indemnizacién a todo evento, independiente de

los términos del contrato, una vez cumplidos 6 afios en la empresa.

Adicionalmente, disminuyeron los requisitos para la formacion de sindicatos y de la
negociacion colectiva. Se restituyd legalmente la CUT y se reinstaurd la huelga indefinida,
aunque los trabajadores pueden ser reemplazados desde el primer dia de huelga, siempre que
la Ultima oferta del empleador asegure al menos las condiciones pactadas en el contrato
vigente. Finalmente, se establecié un mecanismo adicional para la resolucion de conflictos: la

mediacion y el arbitraje.

Hasta ahora nos hemos referido a las variaciones legales y formales de la reforma
laboral, sin embargo, no hemos ahondado en los temas distributivos. Por ello, en lo que sigue,
nos referiremos en forma separada a los dos aspectos fundamentales a través de los cuales la

reforma laboral incide en la distribucion: el desempleo y los salarios.

a) Eldesempleo

Hasta a mediados de los setenta las cifras de desempleo se encontraban en su nivel historico
bordeando el 5-6%, cifras que tenian que ver con un exceso de contratacion en el sector
publico por razones politicas y sociales. Sin embargo, a partir de la crisis de 1975, las tasas de
desempleo se triplicaron y se mantuvieron excesivamente altas durante el resto de la década,
pese a la posterior recuperacion del producto. En 1981, la economia chilena se encontraba en
un periodo de auge y aun asi la tasa de desempleo abierta era de 15.1% y 10.4% si se
consideraban los programas gubernamentales de empleo. El elevado desempleo ligado a
condiciones econdmicas favorables dejaba ver que el problema era mas bien estructural. Otro
factor determinante en las elevadas tasas de desempleo fue la indizacion de los salarios con
respecto a la inflacion pasada en un contexto de inflacion decreciente, lo cual elevd los
salarios reales por sobre el nivel de equilibrio. En este ambito, el gobierno jugd un papel
central, pues era ¢l el responsable de determinar los reajustes, no dejando al mercado actuar

libremente.

En 1982, con la crisis de la deuda, el desempleo sufre una nueva alza llegando a
19,6% si se consideran los programas de empleo y a 26,1% si no. Pero esta vez, el incremento

del desempleo tuvo que ver con factores ciclicos, pues en 1984, cuando comienza a repuntar
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la economia, la tasa de desempleo inicia su proceso de descenso llegando a 7,9% en 1989. Un

factor determinante en la reduccion del desempleo fue la desindizacion de los salarios.

A partir de 1989, la tasa de desempleo abierta continud cayendo, con ciertos vaivenes
hasta 1997. En 1998, la tendencia se quebr6 y desde entonces que tenemos elevadas tasas de
desempleo, cercanas al 10%. En un principio se pensé que el desempleo era fruto de la Crisis
Asiatica, sin embargo, hoy existe menos seguridad al respecto. Si bien es cierto que alin la
economia chilena no ha recuperado la senda de crecimiento de los noventa y tiene capacidad

instalada, también han influido factores estructurales en las tasas de desocupacion.

Sin duda y como ya se menciond, los gobiernos democraticos se han esforzado en
modificar la legislacion laboral a modo de corregir la desventaja con que los trabajadores
negociaban, sin embargo, ain queda mucho trabajo por delante. La experiencia chilena a lo
largo de estos afos, muestra que en condiciones de crisis, la respuesta inmediata ha sido un
aumento de la desocupacion. Esta situacion ha sido posible porque las leyes laborales lo han
permitido, en algunos periodos mas, otros menos, pero sin duda han facilitado la expulsion

del mercado formal del trabajo.

Cabe destacar que el desempleo es inminentemente regresivo, pues en general, las

mayores tasas de desempleo estan asociadas a personas de los quintiles mas bajos de ingresos.

Cuadro 11

Desempleo por quintiles de ingreso para el aiio 2000

Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Total
N° De personas| 227.108 | 154.374 | 111.309 79.36 47.155 619.306
Porcentajes 0.37 0.25 0.18 0.13 0.08 1.00

Fuente: Elaboracion propia en base a Encuesta CASEN 2000.
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b) Los salarios

Aun cuando el desempleo crecia durante la segunda mitad de los afos setenta y presentaba
elevadas cifras, los salarios reales estaban en su curva ascendente, la cual persistio hasta la
crisis de 1982. Este anormal comportamiento fue producto de una inflacion descendente y

reglas de indizacion salarial que exigian el 100% de la inflacion pasada.

A partir de 1982 y hasta 1987, los salarios reales caen significativamente, pese a la
recuperacion econémica desde 1984. La razon de este fendmeno y sobre todo la diferencia
con el periodo anterior, fue el cambio en las reglas del juego. En primer lugar, el gobierno
deja de tener un rol activo en la fijacion de salarios. Al reinstaurarse la negociacion colectiva,
el mercado comienza a tener mayor influencia en los salarios privados. Sin embargo, durante
este periodo, las condiciones de la negociacion colectiva, y por ende, el poder de los
trabajadores se vio muy disminuido y finalmente eran los empresarios quienes podian hacer y
deshacer en esta materia. En segundo lugar, la politica gubernamental se orient6 desde 1982 a
deprimir los salarios publicos y el salario minimo. Entre 1983 y 1987, el salario minimo cay6

un 28% en términos reales.

De este modo, puede concluirse que las normas laborales vigentes durante los ochenta
no hicieron mas que deprimir los salarios reales, afectando por sobre todo a los mas

desprotegidos de la sociedad, por lo cual aument6 considerablemente la brecha salarial.

A partir de 1990 se intentd acortar las diferencias salariales entre los sectores ricos y
pobres. Se puso hincapié¢ en recuperar los ingresos de los mas pobres. De hecho, entre 1990 y
2000 mientras los salarios promedios de la economia crecieron 44%, el salario minimo

aumentd en un 73,9%.

-70 -



V.- La dimension macroeconomica de las reformas

El enfoque de moda entre académicos y los organismos financieros internacionales es
enfatizar 2 pilares clasicos para conseguir el éxito macroecondémico: controlar la inflacion y
equilibrio fiscal. Sin embargo, la evidencia empirica ha demostrado que estos 2 pilares
basicos (ambos deseables y necesarios) no son suficientes. El comportamiento de la demanda
agregada en niveles consistentes con el PIB potencial, es un tercer pilar fundamental para
lograr un equilibrio macroeconémico real. A su vez, la consecucion de macroprecios
alineados y sostenibles, segiin sus niveles de largo plazo es otra caracteristica necesaria, sobre
todo, para paises cuya estrategia de crecimiento se basa en la diversificacion de las
exportaciones. Estos temas son de gran importancia para comprender los efectos del conjunto

de reformas que se analizan a continuacion.

Hasta ahora, nos hemos referido al impacto individual de cada una de las reformas
neoliberales sobre el desarrollo econdmico y la distribucion del ingreso. Sin embargo, no
podemos perder de vista que el conjunto de reformas provoca una serie de efectos que son
dificiles de desagregar, y por lo tanto, es necesario evaluar las consecuencias del proceso en
un contexto general. Vale la pena hacer hincapié¢ en que las politicas pro mercado, no son

negativas per se, y sus efectos dependeran del contexto y la forma en que son aplicadas.

Estudios comparativos en América Latina muestran 4 caracteristicas interrelacionadas
que pueden hacer gran diferencia, en cuanto a los resultados econdmicos y distributivos
producto de la apertura y la globalizacion ( FFrench-Davis y Bouzas, 2003). Primero, si la
apertura comercial es liderada por la liberalizacion de las importaciones o la promocion de las
exportaciones. Segundo, el comportamiento de la cuenta de capitales y el tipo de cambio,
durante la apertura. Una apertura comercial llevada a cabo simultaneamente con la
liberalizacion de la cuenta de capital (especialmente con abundancia internacional de
liquidez), llevard a una apreciacion del tipo de cambio real, desincentivando la inversion en
transables. Esto tiene efectos negativos sobre la sostenibilidad de largo plazo de la apertura y
pone en peligro la estrategia exportadora. Tercero, el tema del ambiente macroeconémico
durante la apertura. En ese sentido, un ambiente externo vigoroso implicard un rapido
crecimiento de las exportaciones. Asimismo, un ambiente interno caracterizado por estar
funcionando en la frontera productiva facilitara la reasignacion de recursos desde actividades

sustituidoras de importaciones hacia el resto de la economia. Cuarto, el alcance y coherencia
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de politicas complementarias dirigidas a completar mercados, particularmente capital de largo

plazo, difusion tecnologica y capacitacion laboral.

En Chile, la serie de reformas estructurales aplicadas durante la década de los setenta
se orientaron a facilitar y liberar las acciones del sector privado y a disminuir las
intervenciones del estado, incluso en materia de regulacion. Dicha falta de regulacion
prudencial, ligada a la rapidez, profundidad, cobertura y continuidad con que se aplico el
experimento neoliberal generé una serie de desequilibrios macroecondmicos que

desembocaron en la Crisis de la Deuda de 1982.

a) Crisis de la Deuda

En la segunda mitad de los setenta, se origind un fuerte incremento de la oferta de capitales
externos provenientes de los excedentes petroleros. En el contexto de gran apertura, fue
posible que dichos flujos de capitales encontraran acogida en nuestro pais. De este modo,
hasta bien avanzado 1981, el flujo neto de capitales a Chile excedio la capacidad de absorcion
de la economia nacional. La enorme acumulacion de reservas internacionales ejercid presion
hacia una apreciacion del tipo de cambio real, lo cual desincentivaba la produccion de bienes
transables, mientras que las importaciones aumentaban. Evidentemente, el crecimiento de las
importaciones sobrepasd al de las exportaciones y el déficit en balanza comercial

experimento un incremento persistente y substancial.

En resumen, el déficit fue inducido por la entrada excesiva de capitales financieros, la
que incrementaba la demanda agregada y promovia el atraso cambiario, mientras que la
liberalizacion comercial y el tipo de cambio apreciado potenciaban el incremento de las
importaciones, en las que se gastarian los recursos financieros externos. La abundancia de
préstamos externos promovio y financié un mayor gasto en consumo, generando una notable
caida en el ahorro nacional. Asi, el ahorro externo sustituy6 al nacional, a consecuencia de la
naturaleza de los flujos que eran predominantemente financieros, con baja participacion en

IED.

Como era de esperarse, las divisas provenientes del incremento de la deuda externa
chilena se utilizaron en gran medida para financiar un exceso de gasto corriente del sector

privado, en tanto que la inversion productiva y el producto en si se mantenian bajos. Estudios
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referentes a este tema, sefialan que al menos tres cuartas partes del aumento de la deuda entre
1977 y 1982 se utilizaron para incrementar las importaciones como porcentaje del PIB,
mientras que la creacion de capacidad productiva fue escasa. De este modo, la creciente
brecha externa y el elevado ritmo de endeudamiento eran insostenibles y predecian un

inevitable ajuste recesivo.

Por su parte, la inmadurez y falta de supervision del mercado financiero doméstico
facilito el exceso de endeudamiento externo y posibilitd ciertos comportamientos de riesgo
moral, donde los bancos al tener bajo capital propio ofrecian créditos riesgosos, pues no

tenian mucho que perder.

Asi, la economia chilena se fue acomodando a la masiva entrada de capitales, hecho
que no preocupaba a las autoridades de la época, pues se creia firmemente que una crisis
financiera era imposible dado el caracter privado de la deuda. Esto, porque se tenia fe ciega en
la conducta del mercado y, por lo tanto, se asumia que los recursos se utilizarian
eficientemente, a lo que se agregaba la existencia de un superavit en el presupuesto fiscal,
junto con reservas internacionales que excedian a la oferta de dinero. Esta vision optimista se
vio reforzada por un riesgo pais decreciente pese a los altos niveles de endeudamiento,

situacion que fue posible gracias a que la oferta de crédito era muy superior a la demanda.

Indudablemente, la serie de desequilibrios macroeconémicos no eran sostenibles y los
efectos se dejaron sentir a partir de 1982. Las entradas de capitales cayeron abruptamente, al
mismo tiempo que las tasas internacionales de interés real estaban particularmente altas y el
precio del cobre habia caido considerablemente. La economia chilena de los ochenta era
particularmente vulnerable a los shocks externos, pues el gobierno habia cedido la mayoria
de los mecanismos de regulacion frente a la inestabilidad externa, confiados en el patrén

dolar.

De este modo, el shock externo tuvo un gran efecto multiplicador sobre la economia
nacional. Los niveles de endeudamiento eran insostenibles, el déficit en cuenta corriente
ascendid a 9% del PIB en 1980 y a 21% en 1981, y en el mismo afio, el valor de las
exportaciones no alcanzaba para cubrir la deuda de corto plazo. En 1982, el gasto agregado
cayo 24% y la inversion se redujo 34%, mientras que el desempleo se empinaba al 26% de la

fuerza de trabajo y el PIB cay6 un 14%.
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b) Recesiones y recuperaciones

Mas alla de los problemas directos producto de las crisis, esta la lenta recuperacion, mientras
que la ausencia o debilidad de las politicas que moderan el boom financiero, hacen peligrar la

factibilidad de adoptar politicas reactivadotas eficientes.

En economias emergentes, la postura de las politicas cambiaria, monetaria y fiscal, en
general, son prociclicas. En estas circunstancias, los shocks externos, tanto positivos como
negativos, son multiplicados domésticamente, tal como los agentes financieros y las agencias

multilaterales de financiamiento esperan.

Consecuentemente, durante las oleadas de capital, las economias emergentes
frecuentemente ingresan a zonas de vulnerabilidad, con procesos de ajuste que incluyen
alguna combinacién de aumento de pasivos externos (con una gran proporcion de pasivos de
corto plazo), elevados déficit en cuenta corriente, tipos de cambio atrasados, altos ratios de
precio/ganancia de los activos financieros domésticos. A mayor duracion y profundidad de la
penetracion en la zona de vulnerabilidad, mas severa serd la crisis financiera y menor la

probabilidad de salir de esa situacion sin una crisis.

En el ciclo econémico, la caida es liderada por una sorpresiva reversion de los flujos
de capital, lo que trae como consecuencia, un cambio desde una situacion de amplia liquidez
financiera hacia una sequia total de fondos. Luego, se produce un fuerte ajuste a la baja de la
demanda agregada, pues hay que financiar la deuda y existe escasez de fondos. Los efectos
del contagio hacen que se deterioren los términos del intercambio. Por otro lado, la
significativa pérdida de reservas internacionales a nivel doméstico, se complementa con
diferentes grados de aumento en la tasa de interés, depreciacion y contraccion fiscal. Luego,
toma lugar una caida en el producto, lo que hace necesario una disminucion adicional de la

demanda agregada.

Lo positivo dentro de todo, es que la brecha resultante entre el producto efectivo y el
potencial, deja espacio para la recuperacion (véase grafico 6). Es importante destacar que la
mayor parte de la caida del producto no implica necesariamente una destruccion de capacidad,

sino mas bien una capacidad ociosa transitoria.
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Sin embargo, incluso en los casos mas sobresalientes de recuperacion econdmica se
han observado costos significativos. Generalmente, paises que han caido en crisis severas, han
evidenciado caer a una senda de crecimiento menor con respecto a la que prevalecia antes de
la crisis (Ffench-Davis, 2004). Los altos costos de una crisis financiera resaltan la importancia

de evitarlas, a través de reformas y politicas adecuadas.

Grafico 6
PIB efectivo y potencial, 1952-2003
(escala logaritmica, 1996=100)
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Fuente: Ffrench-Davis, 2003

Por otro lado, las crisis tienen una serie de efectos de mediano plazo sobre el producto,
que son particularmente importantes: primero, se produce una fuerte reduccion de la inversion
productiva durante la crisis, lo cual deteriora el potencial futuro de crecimiento; segundo, el
empeoramiento de los balances de los bancos comerciales indican la dificultad de restablecer
un buen sistema financiero; tercero, las crisis provocadas por la reversion de flujos deterioran
gravemente algunos indicadores socialmente relevantes. Mientras en las caidas, el desempleo

y los salarios se deterioran fuerte y rapidamente, la recuperacion es lenta e incompleta.
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¢) Efectos del ciclo economico sobre la distribucion del ingreso

La estabilidad en todos los ambitos de la economia es un factor clave y determinante del
crecimiento con equidad. Al revisar los efectos del ciclo en la economia, veremos que en los
periodos recesivos, los salarios y el desempleo se ven muy perjudicados. Si consideramos
ademads que, en general, los procesos de ajuste son aiin mayores en los sectores de menores

ingresos, veremos que la inestabilidad provoca un retroceso en la distribucion de ingresos.

Pero el aumento de la desigualdad no sélo se da en la parte recesiva del ciclo, sino
también en la expansiva. Cuando la economia se encuentra en un periodo de auge, se abren
grandes oportunidades de generar ganancias desproporcionadas producto de cambios abruptos
en los precios relativos. Los precios mas sensibles al ciclo son los de los activos, lo cual
genera oportunidades de grandes ganancias especulativas y desincentiva la preocupacion por
la productividad de mediano y largo plazo. Evidentemente, quienes obtienen provecho de la
especulacion son los duefios del capital, y como ya se ha descrito, el capital esta distribuido en

los sectores de mayores ingresos de la poblacion.

En la parte baja del ciclo econdomico, los efectos sociales y distributivos son aun
mayores, por al menos tres motivos. Primero, en economias recesivas el empleo y los salarios
reales tienden a caer. Como vimos en el topico anterior, cuando nos referimos a las reformas
en el mercado laboral, el desempleo tiende a caer en mayor magnitud en los quintiles de
menores ingresos. Adicionalmente, las personas mas pobres, en general, no poseen ahorros y
tampoco tienen acceso a créditos como para poder cubrir un periodo sin ingresos del trabajo.
Por lo tanto, en ausencia de algln tipo de seguro de desempleo, la situacion para las familias

de menores recursos es realmente insostenible.

Segundo, en situaciones recesivas suele reducirse el gasto social, ya sea porque la
recaudacion fiscal cayd o porque se da prioridad a gastos coyunturales. Por esta razon, los
bienes y servicios publicos ven reducir sus presupuestos, aun cuando las necesidades tienden
a incrementarse. De este modo, los sectores de menores ingresos nuevamente son los mas

perjudicados, pues son ellos quiénes hacen uso en mayor medida los servicios publicos.

Por ultimo, en situaciones de inestabilidad se producen grandes pérdidas en ciertos

sectores productivos o financieros y el sector publico se ve en la obligacion de tomar medidas
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asistenciales al respecto. De este modo se producen grandes transferencias desde el sector
publico al privado, sin que ello tenga los efectos distributivos deseables. Esto es justamente lo
que ocurrio en Chile tras la crisis de la deuda. La banca chilena recibio transferencias del
estado equivalentes al 35% del PIB de un afio. Sin duda, si todos estos recursos se hubiesen

destinado a gasto social, el impacto distributivo hubiese sido muy diferente.

Graficos 7

Distribucion de ingresos en el gran Santiago, 1958-2002
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Fuente: Elaboracion propia en base a la encuesta de empleo de la Universidad de Chile

En Chile, como puede apreciarse en el (grafico 7), la desigualdad comienza a
aumentar considerablemente a partir de 1975. Detras de este incremento de la inequidad
probablemente esta la crisis del petroleo del mismo afio y la serie de reformas estructurales,

que sin duda generaron inestabilidad en el ambiente econdomico y social.

El auge del gasto entre 1980-81 estuvo asociado a un efecto regresivo sobre la
distribucion del ingreso. Posteriormente, a causa de la crisis de la deuda, la combinacion de
alto desempleo, menores salarios y disminucion del gasto social implico6 un aumento de la
pobreza que llegd a 45% en 1987, y un empeoramiento aun mayor de la distribucion del

ingreso la cual llegd a 24,64 medida como razén de quintiles (Q5/Q1) y un Gini de 60,6.
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En los noventa, se puso gran énfasis en aumentar el gasto social, lo cual fue posible
gracias a la reactivacion de la economia y a politicas de estado en esta direccion,
principalmente la reforma tributaria.  Sin duda, la preocupacion de los gobiernos
democraticos por la cuestion social ha dado notables frutos en cuanto a la reducciéon de la
pobreza, la cual se ha reducido a niveles inferiores al 20%. Sin embargo, la distribucion del

ingreso continua siendo una tarea pendiente

Cuadro 12
Crecimiento y Distribucion: 1960, 2002

Periodo Crecimiento | Brecha de Tasa de Indice de Quintil5/
del PIB capacidad desempleo Gini Quintil 1
oficial*
1960-70 4,4 2,0 6.5 48.7 12,9
1971-73 1,2 3,6 4.7 46,7 12,2
1974-81 3,0 8,8 16,9 51,3 14,9
1982-89 29 11.9 19,2 56,3 19,9
1990-95 7,8 0,0 7,4 52,6 15,2
1996-98 5,7 -0,3 6,3 53.8 15,5
1999-2002 2,1 8,9 9,3 54.9 17,1

Fuente: Recopilacion de Informacion R. Ffrench-Davis (2003) y O. Larrafiaga (2001)
* Cifras INE desde 1986

Indudablemente, la coyuntura macroecondémica explica parte de los movimientos de la
distribucion. Al observar el cuadro 12 vemos en periodos de bajo crecimiento, tiende a
aumentar la brecha de capacidad, se elevan las tasas de desempleo y aumenta la desigualdad.
Asi, en 1975, el incremento de la desigualdad tiene como determinantes la crisis del petroleo
y la inestabilidad econémica producto de las reformas estructurales; en 1982, la Crisis de la
Deuda y la consiguiente caida del producto y el empleo. Luego, mientras el incremento de la
inequidad en 1994 se explica por mini ajustes contractivos, entre 1996-97 la desigualdad se
explica por un periodo de sobrecalentamiento de la economia. Finalmente, el incremento de la

desigualdad a partir de 1999 tiene que ver con la brecha recesiva vigente en esos afios.

De este modo, para mejorar la distribucion del ingreso, es fundamental mantener una

macroeconomia estable sin periodos de sobrecalentamiento, ni recesivos. La mejor
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distribucion durante la primera mitad de los noventa reafirma este argumento acerca de la

importancia de la estabilidad macroecondmica real.
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VI.- Reflexiones finales

El crecimiento econdmico altera la distribucion de los recursos y las oportunidades al interior
de una sociedad. A mediados del siglo XX, el influyente trabajo de Kuznets planteaba que la
relacion entre crecimiento y equidad consistia en un proceso mecanico, donde en una primera
etapa de desarrollo, los paises crecian mientras la desigualdad aumentaba, tendencia que se
revertia luego de cierto umbral de desarrollo. Sin embargo, hoy entendemos que la manera en
que el proceso de crecimiento afecta la distribucion es dependiente de diversas politicas
especificas a cada nacion, las cuales a su vez, dependen de las preferencias de los paises para
equilibrar los objetivos macroeconémicos y macrosociales. Por lo tanto, el crecimiento
traslada a la economia desde un equilibrio a otro, en un proceso en el que se puede influir, a

través de la accion de los gobiernos.

El nivel de desigualdad inicial al interior de una economia también puede afectar, por
diversos canales, la tasa y naturaleza de crecimiento, en un proceso enddgeno que es dificil de
separar. En un principio, la conocida hipotesis Kaldoriana planteaba que la concentracion de
la riqueza permitia mayores tasas de ahorro por parte de los ricos, lo cual, se traduce en mayor
inversion y crecimiento. Este antiguo marco teorico ha perdido vigencia, y en contraste, se
han desarrollado diversos argumentos que sustentan una correlacion negativa entre
desigualdad y crecimiento. En primer lugar, se plantea que una economia muy desigual tiende
a sufrir tension social, lo que dificulta la obtencion de equilibrios macroeconémicos y un
ambiente sano para la inversion productiva y el crecimiento sostenido. Segundo, en un
contexto democratico, la existencia de pobreza extrema obliga a las autoridades a adoptar
politicas redistributivas (generalmente asistenciales mas que de largo plazo), las cuales
pueden entorpecer el proceso de crecimiento, en la medida que los impuestos necesarios para
financiar las politicas sociales, desincentivan la formacion bruta de capital fisico. Finalmente,
las imperfecciones en los mercados de crédito, impiden que sectores de escasos recursos
puedan llevar a cabo proyectos de micro-empresas o inversiones en capital humano, lo cual

seria beneficioso, no solo para ellos, sino también para la sociedad en su conjunto.
Sin duda existe una relacion enddgena entre crecimiento e igualdad, y por lo tanto, es

indispensable que una economia como la chilena que pretende Crecer con Equidad, adopte

politicas que no sélo le permitan crecer en forma sostenida (éxito relativo), sino también, le
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permitan redistribuir la riqueza que esta excesivamente concentrada. Sin embargo, para poder

redistribuir, hay que conocer los factores que estan detras de la inequidad.

La distribucion de la riqueza al interior de una sociedad esta determinada tanto por la
propiedad de los factores productivos, como por la interaccion entre oferta y demanda de esos
factores. En América Latina, region donde Chile no es la excepcion, existe escasez relativa de
capital y mano de obra calificada, por lo tanto, su retorno es comparativamente alto; mientras
que la abundancia de tierra (recursos naturales) y mano de obra calificada es notable. Ademas,
el escaso capital y mano de obra educada estd desigualmente distribuido, en favor de las
clases mas pudientes. Esta desigual distribucion de recursos escasos y con altos retornos

explica que la region tenga la peor distribucion de ingresos en el mundo.

En Chile, la principal fuente de inequidad proviene de los ingresos laborales, los
cuales dependen fundamentalmente del capital humano de los individuos. Dentro de las
variables de capital humano, el nivel de escolaridad y su tasa de retorno muestran una
tendencia inquietante: el impacto de la educacion apenas se nota para individuos con 12 o
menos afnos de educacion. Solo a partir de la educacion superior un afio adicional de
educacion tiene un impacto significativo sobre los ingresos. Sabemos ademas, que la
educacion superior es privilegio de pocos, preferentemente de individuos del cuarto y quinto
quintil, tendencia que si no es revertida, la esperanza de una distribucion de ingresos mas
igualitaria serd cada vez mas lejana. Por su parte, el incentivo para los estudiantes de las
clases medias y bajas es perverso ;qué incentivos pueden tener para terminar sus estudios

escolares, si las restricciones financieras les impediran ingresar a la educacion superior?

Si bien, en los ultimos afios se han realizado notables esfuerzos por aumentar la
cobertura y los niveles de escolaridad, el problema de la calidad de la educacion continua
siendo un tema pendiente. Diversos estudios sefialan que incrementos en los niveles de
escolaridad no son sinonimo de mejores destrezas alfabéticas, y esto se traduce
posteriormente en una baja productividad. Los resultados de la prueba SIMCE revelan
notables diferencias entre alumnos pertenecientes a colegios particulares (principalmente
nifios del quinto quintil), particulares subvencionados (principalmente alumnos del segundo,
tercero y cuarto quintil) y municipales (primer y segundo quintil). Podemos concluir entonces,

que mas alla de que la educacion se ha universalizado, no lo han hecho las oportunidades.
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Por lo tanto, el principal desafio en este ambito, es aumentar la calidad de la
educacion, a través de medidas como la jornada escolar completa, la evaluacion de los
profesores, la renovacion de los programas de estudio y la inversidon en infraestructura, entre

otras.

Otro factor que ha sido determinante, o mas bien agravante de la mala distribucion de
ingresos de nuestro pais ha sido la inestabilidad del ciclo econdémico. Como ya se menciono,
las politicas macroecondémicas son indispensables para fomentar la equidad, sin embargo,
politicas neutrales, llevadas a cabo en forma apresurada y sin una regulacion adecuada,

pueden causar grandes retrocesos en el desarrollo social.

Desde mediados de la década de los setenta, Chile experimentd un viraje estratégico
de grandes proporciones. El modelo econdémico orientado hacia adentro, con fuerte presencia
estatal fue redefinido, a través de una serie de reformas estructurales pro-mercado, como una
estrategia de desarrollo hacia fuera, con un rol protagénico del sector privado y un gran
impulso exportador. Se aplico una amplia liberalizacion, tanto del comercio de bienes como
de los flujos financieros. Ademas, el sector publico fue perdiendo injerencia en la produccion,
a través de una serie de privatizaciones y una reforma tributaria. Finalmente, con una fe ciega
en el sistema de mercados libres, se liberaron las tasas de interés internas y se iniciaron
reformas del mercado laboral. Esta clase de reformas fueron reforzadas ideologicamente a

fines de los ochenta con la instauracion del Consenso de Washington en América Latina.

Luego de varios afios de reformas estructurales pro-mercado, los resultados en
términos de crecimiento y equidad no fueron los esperados (Williamson, 2003). Si bien, se
lograron notables progresos en reducir la inflaciéon y mejorar los balances fiscales, bajos
niveles de crecimiento, escasas tasas de inversion productiva, un aumento notable de la
inestabilidad econdomica y una mala distribucion de los ingresos, son caracteristicas comunes
de la mayoria de los paises de la region que adoptaron el modelo neoliberal (ya sea en forma
temprana como Chile, ya sea en los noventa, como la mayoria de las economias

latinoamericanas).

El decepcionante desempefio y creciente inseguridad econdmica en América Latina (la
region que llegd mas lejos con sus politicas liberalizadoras y privatizadoras), ademas de la

crisis financiera asiatica en 1997, contribuyeron a la ampliacion del ahora “Consenso de
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Washington Aumentado”. Las nuevas reformas incluyen regulacion financiera y supervision
prudencial, medidas anticorrupcion, reforma legal y administrativa, flexibilidad del mercado
laboral y redes de seguridad social. Sin embargo, hoy en dia podemos decir que esta
redefinicion consistia en profundizar politicas de la misma naturaleza, sin reconocer la

gravedad de los errores cometidos en la primera generacion.

Por otro lado, las economias de mercado confian en una amplia gama de instituciones
anexas al mercado, dedicadas a regular, estabilizar y legitimar las diferentes funciones dentro
de una sociedad. Diversos estudios sefialan que la calidad de las instituciones publicas es una
variable critica en explicar el desarrollo de largo plazo de un pais. Sin embargo, no existe una
relacion Unica entre una economia que funcione bien y la forma de las instituciones requeridas
para sostenerla. Esto queda de manifiesto, al observar la amplia variedad de instituciones
(reguladoras, estabilizadoras y legitimadoras) que existen en los actuales paises industriales
avanzados. Se observan diferencias entre EEUU y Japén y/o Europa, y al interior del

continente europeo hay diferencias, por ejemplo, entre Alemania y Suecia.

Este punto sobre diversidad institucional tiene una implicancia fundamental. El disefio
institucional de hoy en dia, constituye un subconjunto del amplio rango potencial de
posibilidades institucionales. Hay que evitar pensar en términos de la receta unica, es decir,
que un tipo especifico de institucion es la tinica compatible con una economia de mercado que
funciona bien. Esto es aplicable tanto a la politica comercial como a la regulacion de flujos
financieros. Los paises tienen el derecho y el deber de disefiar instituciones propias,

adecuadas y eficaces, en funcion de sus problemas y situaciones especificas.

Por su parte, segin la vision ortodoxa, la liberalizacion comercial implica no solo la
reduccion de barreras arancelarias y no arancelarias, sino también satisfacer los
requerimientos de la OMC en cuanto a subsidios, propiedad intelectual, estandares sanitarios,
etc. Sin embrago, estos requerimientos legales deben ser complementados con reformas
adicionales para asegurar resultados favorables: una reforma tributaria (para compensar la
disminucién de ingresos arancelarios), redes de seguridad social (para compensar a
trabajadores desplazados), una reforma al mercado laboral (para mejorar movilidad entre
sectores), asistencia tecnologica (para capacitar firmas competidoras de importaciones),

programas de capacitaciéon (para que empresas exportadoras accedan a mano de obra
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calificada) y credibilidad institucional (para eliminar dudas sobre la permanencia de las

reformas).

Estas reglas de admision a la economia mundial no solo reflejan una escasa conciencia
sobre las prioridades del desarrollo, sino ademas, no tienen relacion con principios
econdmicos claves. Las reglas de la OMC sobre anti-dumping, subsidios, agricultura, textiles,
estan totalmente desprovistas de toda racionalidad econdémica, mds alld de los intereses

mercantilistas de un estrecho conjunto de grupos de poder en los paises desarrollados.

Los acuerdos bilaterales o regionales son a menudo peores, ya que imponen
prerrequisitos incluso mas estrechos a los paises en desarrollo. Por ejemplo, comiinmente se
exige minimizar la interferencia de sus gobiernos en la economia. Ademas se da acceso a los
mercados de EEUU, pero bajo estrictas normas de origen, sin que se den conexiones

econdmicas entre paises de una region.

Sin duda, los mercados mundiales son una fuente de tecnologia y capital; seria
contraproducente para los paises en desarrollo no explotar esas oportunidades. Pero, como se
argumentd antes, estrategias de desarrollo exitosas requieren siempre de una mezcla de

practicas importadas e innovaciones institucionales domésticas.

El acceso a los grandes mercados de paises industrializados es relevante para el
desarrollo de economias emergentes. Pero también importa la autonomia para experimentar
innovaciones institucionales, que se desvian de la ortodoxia. El intercambio de autonomia en
el Sur por acceso a mercados en el Norte, es un mal negocio cuando el objetivo es el

desarrollo (Rodrik, 2001).

Un ejemplo notable de la pérdida de enfoque de los acuerdos de la OMC son los
“tigres” del Este asidtico. Estos paises surgieron bajo al antiguo sistema del GATT, donde el
principio de “Naciéon Mas Favorecida” les aseguraba el trato arancelario de paises mas
grandes. Fue en ese ambiente, donde estos paises prosperaron, siendo libres para disefar sus
propias politicas, combinando confianza en el comercio internacional (ortodoxo) y politicas

heterodoxas'’, que estan ampliamente prohibidas por las reglas actuales. De hecho, tales

1 I ’ . ’ ’ q- . qe . . .
? Las politicas heterodoxas de estos paises incluian: créditos subsidiados, acceso libre de impuesto para bienes
de capital, coordinacion gubernamental del plan de inversion, politicas educacionales, entre otras.
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politicas eran parte del arsenal de medidas de los paises hoy en dia avanzados, hasta tiempo
muy reciente. El medio ambiente macroecondémico para los paises que se estdn abriendo hoy
en dia es mucho mas restrictivo. En vez de imponer a estos paises toda clase de
requerimientos institucionales, seria mucho mejor dejarles espacio para seguir sus propias

prioridades institucionales.

(Es posible preservar la autonomia de los paises en desarrollo, al mismo tiempo que se
respetan los objetivos legitimos de paises avanzados, de proteger el empleo y los estdndares
sociales y ambientales? La respuesta es si, proveyendo y aceptando los siguientes principios:
a) El comercio es un medio para lograr un fin (desarrollo), no un fin en si mismo, b) Las
reglas de comercio deben permitir diversidad institucional y estdndares nacionales, c) Los
paises tienen el derecho de proteger sus propias instituciones y prioridades de desarrollo, d)
Pero los paises no tienen el derecho de imponer sus preferencias institucionales sobre otros, )
Restringir el uso del anti-dumping en paises desarrollados y proveer asistencia legal a paises

en desarrollo que enfrenten disputas.

Por su parte, la liberalizacion financiera trae consigo una serie de oportunidades y
desafios. Las fuertes crisis macroecondmicas que han azotado a la region, y particularmente a
Chile, nos han ensefiado que una apertura financiera sin regulacion puede tener consecuencias
desastrosas. Para evitar la intensa inestabilidad de los nuevos flujos, cada vez mas propensos a
la volatilidad, se hace necesario el disefio de nuevas politicas, a menudo contrarias a la

ortodoxia.

Durante la primera mitad de la década de los noventa, la regulacion de las entradas de
capital a través del encaje fue una experiencia bastante exitosa, por parte de la economia
chilena. Este innovador instrumento permitié encarecer el costo de las entradas especulativas
de corto plazo, al mismo tiempo que se incentivaba las entradas de largo plazo asociadas a la
IED, para las cuales el costo del encaje era insignificante. Como resultado, el tipo de cambio
se mantuvo en niveles sostenibles y competitivos lo que sumado a una fuerte inversion,
transformo a la economia chilena en una de las mas exitosas del mundo entre 1990 y 1997. En
esos afios, los avances en términos de crecimiento fueron notables, al igual que lo fue la
reduccion de la pobreza. La distribucion de los ingresos experiment6 una leve mejoria durante
la primera mitad de la década, variable que retrocedi6 en 1996-97 con el sobrecalentamiento

de la economia y empeord aun mas a fines de la década producto del ajuste recesivo
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Detras de las causas del estancamiento del crecimiento y de las mejoras en la
distribucion a fines de 1997, estan el excesivo nivel de endeudamiento y la apreciacion del
tipo de cambio real, lo cual se produjo debido a que las autoridades monetarias privilegiaron
el objetivo inflacionario por sobre la politica de equilibrios macroeconémicos sostenibles. Se
hizo presente entonces la idea de una macroeconomia de dos pilares: control de la inflacion y
equilibrio fiscal. No obstante, una prueba de que estos dos pilares no son suficientes es que,
durante los noventa, los paises de América Latina fueron exitosos en controlar la inflacion y

mantener equilibrios fiscales, mientras que la actividad econémica fue bastante inestable.

Es necesario reconocer, que una economia sana requiere mucho mas que estos dos
pilares basicos: en principio, un modelo de desarrollo basado en la diversificacion de las
exportaciones, requiere un tipo de cambio alineado y sostenible, ademas de un PIB efectivo
consistente con la frontera productiva. La brecha entre el PIB efectivo y el potencial es una
variable de gran relevancia para explicar las caidas en las tasas de inversion. La brecha genera
capacidad ociosa y desempleo, las utilidades de las firmas tienden a caer, se dificulta el acceso
al crédito, y por lo tanto, los productores en forma natural posponen o cancelan sus
inversiones. Como resultado, el potencial de crecimiento de largo plazo se debilita, al igual

que lo hacen las tendencias hacia una mejor distribucion del ingreso.

Una definicion mas amplia de los fundamentos macro debe incluir: baja inflacion,
balance fiscal, déficit externos sostenibles con baja proporcion de corto plazo, reducidos
descalces de plazos y monedas, inversion publica sostenida en capital humano, alta y eficiente
inversion en capital fisico, tipos de cambio alineados, complemento entre ahorro externo e
interno y fuerte regulacion prudencial, supervision y transparencia del sistema financiero. Es
claro que son demasiados requisitos, pero es por esto que es tan dificil lograr desarrollo

sostenido, pocas economias lo logran.
Evidentemente, el problema de la desigualdad, no es un tema menor. La equidad y los

equilibrios macrosociales, es decir, el logro de una economia integra, son parte esencial de la

modernizacion.
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