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[luminen sus objetos segiin su sol,
que 1o es el de la naturaleza;

sean los discipulos del arco iris,
pero 1o sean sus esclavos.

Denis DiperoT

La relacion entre el sistema politico democritico de un pais
Yy su sistema econdmiico no democritico ha supuesto

ui formidable y persistente desafio para los fines y
practicas democraticos a lo largo del siglo XX.

Este desafio probablemente proseguird en el siglo XXI.
RoBerT DAHL



Introduccion

Los seres humanos necesitamos marcar con hitos el paso del tiempo
y recurrimos a ciertas fechas para simbolizarlos. En el caso de Chile, la
celebracion del bicentenario como nacioén independiente en el afo 2010
sera uno de estos hitos. No representara solo lo materialmente tangible, es
decir las obras de iffraestructura de variada indole que se preparan para
esa fecha. Tampoco celebrard, dicho sea de paso, la fecha real de la
declaracion de independencia de la nacién, que O'Higgins firmo en 1818
en acuerdo con San Martin frente a un nuevo embate restaurador. Lo de
1810 fue todavia una declaracién de lealtad al depuesto rey de Espana en
el contexto de las convulsiones provocadas por la invasién napolednica a
la peninsula ibérica. Viviremos entonces probablemente un “periodo del
bicentenario” entre 2010 y 2018 y una etapa amplia de balances.

¢Se produciran estos balances en el ambiente de pesimismo que
marco la celebracion del primer centenario de la nacion, hacia 1910? No lo
sabemos. 5i sabemos que el pais actual es en muchos sentidos un pais de
fuertes contrastes: carece de grandes relatos pero construye mitos con
frecuencia sobre los del siglo XX; gira alrededor de la contingencia mas
inmediata, pero mantiene una carga histérica que cuando es expulsada
por la puerta vuelve por la ventana; convive con el “peso de la noche”
conservador pero es iconoclasta en muchas de las practicas cotidianas y en
sus expresiones culturales; su antigua tradicion de critica social se expresa
con renovados brios y a la vez se le cierran muchos espacios publicos; en el
funcionamiento econdmico-social es dominado por emergentes y sobre todo
por muy tradicionales élites oligarquicas, pero se vislumbra una incidencia
de los grupos sociales mayoritarios en aspectos claves que modifican
situaciones de poder; es pujante en dimensiones variadas de la economia
y primitivo en otras tantas; ha dado lugar a una nueva ola de acumulacion
de riqueza como nunca concentrada en unos pocos y a la prolongacion de
formas severas de exclusion social, pero a la vez experimenta una



ampliacion considerable del acceso de toda la poblacion a bienes materiales
y a bienes culturales y de consumo colectivo.

En el contexto de estas situaciones contradictorias y ambivalentes,
se expondra aqui un punto de vista sobre la direccién hacia la que podria
encaminarse el pais si acaso se propone dejar atrds su actual hibridacion
postmoderna entre islas de primer mundo, dreas de progreso igualitario y
ala vez un trasfondo clasicamente subdesarrollado y arcaico con situaciones
de atraso, exclusién y discriminacion, asi como de cierta confusién inte-
lectual y moral.

La aspiracion, reflejada a lo largo de este ensayo, es la de construir
una democracia social moderna para hacer del nuestro un pais dotado de
instituciones politicas respetables y respetadas, en el que se desenvuelvan
individuos auténomos y libres pertenecientes a comunidades acogedoras
de la diversidad; un pais en el que la autorresponsabilidad y la responsa-
bilidad frente a los demds y a las nuevas generaciones sean la base de la
convivencia; un pais en el que los incrementos de prosperidad se traduzcan
equitativamente en el mayor bienestar para el mayor niimero posible de
personas; un pais que ofrezca una mejor ecdlucacion y oportunidades a sus
jovenes para que puedan construir con autonomia sus propios proyectos
de vida y en el que nadie quede encadenado a un destino de exclusion que
no puede moadificarse; un pais con un gobierno efectivo e instituciones
probas al servicio de los ciudadanos; un pais que gobierne una economia
dindmica para ponerla al servicio de la calidad de vida, de los derechos
sociales y del respeto por el ambiente; un pafs con un Estado democratico
redistribuidor de las oportunidades, los activos y los ingresos que
disminuya las desigualdades injustas que no por ancestrales son menos
intolerables.

No se disimulan aqui, entonces, las convicciones del autor. Estas
son distintas a las de quienes enfatizaron, al volver el pais desde 1990 a ser
dirigido por gobiernos elegidos por el pueblo, su preferencia por la llamada
ética de la responsabilidad por sobre la ética de la conviccion, siguiendo la
distincion weberiana. La primera ha dado justificacion a una especie de
pragmatismo blando que ha devenido en una practica politica crecien-
temente conservadora. Sin la segunda, no hay posibilidades de realizar
cambios modernizadores que sean un auténtico avance para quienes estan
en una posicion subordinada en la sociedad. El mas elemental realismo
indica que las posibilidades de modificacion de las situaciones de
subordinacion dependen de convicciones que inspiren acciones colectivas
persistentes.
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La dialéctica entre el realismo y el sueno, la moderacion y la audacia,
ha estado siempre presente en los procesos sociales de “alta intensidad”,
como han sido los del Chile contemporaneo. Pero la referencia extendida
en algunas élites a la distincion weberiana es un sintoma del conformismo
que se ha instalado en Chile.

Esto requiere de algunas explicaciones. Decia Max Weber en una de
sus conferencias de 1919: “Toda actividad orientada segtin la ética puede
ser subordinada a dos maximas totalmente diferentes e irreductiblemente
opuestas. Puede orientarse segun la ética de la responsabilidad o segun la
ética de la conviceion. Esto no quiere decir que la ética de conviccion es
idéntica a la ausencia de responsabilidad y la ética de responsabilidad a la
ausencia de conviccion. No se trata por supuesto de eso. Sin embargo, hay
una oposicién abismal entre la actitud del que acttia segun las maximas de
la ética de conviceidn —en un lenguaje religioso diriamos: “El cristiano hace
su deber y respecto el resultado de la accion se remite a Dios”, y la actitud
del que actua segun la ética de responsabilidad que dice: “Debemos
responder de las consecuencias previsibles de nuestros actos'”.

La pertinencia de la complejidad inicial de este enunciado pierde
fuerza a poco andar cuando el argumento se inclina hacia la defensa de la
ética de responsabilidad por sobre aquella de conviccion cuando a esta
ultima la asimila a la irresponsabilidad de no tomar en cuenta las conse-
cuencias de los actos inspirados en ella. Insinta ademas que la ética de
conviccion tendria un cardcter mesianico. Incluso, al acudir a ejemplos mas
laicos, argumenta injustamente contra sindicalistas y promotores de la
justicia social: “Perderan el tiempo exponiendo, de la manera mas
persuasiva posible, a un sindicalista convencido de la verdad de la ética de
conviccién que su accién no tendra otro efecto que el de aumentar las
oportunidades de la reaccion, de retardar el ascenso de su clase y de opri-
mirlo atin mas, no les creerd”. Y agrega: “El partidario de la ética de
conviccion no se sentira responsable sino de la necesidad de cautelar la
llama de la pura doctrina para que no se apague”, en lo que puede parecer
una razonable invocacién en contra de los dogmatismos {(aunque no
pertinente en tanto no ser irresponsable en sus actos es parte esencial de
las convicciones de muchos de los que promueven cambios al orden
existente precisamente porque los grupos sociales subordinados tienen
mucho que perder en sus fracasos), pero que se nutre de la aversion por el

' Traducido desde la version en francés, Max Weber. Le savant et le politique, 10718, Paris.
2002, yue reane conferencias de Max Weber dictadas poco antes de morir en 1920,



cambio social al afirmar: “Por ejemplo la llama que anima la protesta contra
la injusticia social”.

En suma, la defensa weberiana de la ética de responsabilidad es propia
del discurso conservador que siempre ha visto en las convicciones trans-
formadoras un peligro y siempre ha apelado al realismo para defender el
statu quo. La ética de la conviccion, que defendemos, no excluye la cautela
que deben mantener los promotores del cambio social frente a los peligros
de involucion en la consecucion de sus objetivos por conductas maximalistas
irreflexivas. Pero la cautela y la flexibilidad en la defensa de una conviccién
son una cosa, no conducirse con arreglo a convicciones en nombre de la
responsabilidad es otra muy distinta. La ética de responsabilidad opuesta a
la de conviccion se parece mucho a la resignacion de los que honesta o
interesadamente consideran que poco puede hacerse para alterar “el curso
natural de las cosas” o “la jerarquizacion natural de la sociedad”.

Continuaba Max Weber en su célebre texto sobre EI sabiv y el politico:
“Pero este andlisis no agota aun el tema. No existe ninguna ética en el
mundo que pueda no considerar lo siguiente: para alcanzar fines “buenos”,
estamos la mayor parte del tiempo obligados a contar con, por una parte,
medios moralmente deshonestos o por lo menos peligrosos y, por otro lado,
con la posibilidad o la eventualidad de consecuencias enojosas”. Este
“relativismo ético”, acompanado de un pesimismo profundo sobre las
consecuencias no deseadas de las acciones colectivas, puede explicarse por
el curso sulfuroso de la historia en el tiempo en que escribia Max Weber
estas consideraciones, pero resulta chocante frente al posterior drama
provocado por el nazismo en Alemania y frente a una época y en un pais
que como Chile ha tenido ocasién de experimentar “medios moralmente
deshonestos” y sus “consecuencias enojosas” como los puestos en practica
por la dictadura de 1973-1989.

En cambio, la inspiracion de este ensayo puede resumirse en palabras
de Michel Onfray: “Querer una politica libertaria es invertir las perspectivas:
someter la economia a la politica, pero poner la politica al servicio de la
ética, hacer que prime la ética de la conviccion sobre la ética de la respon-
sabilidad, luego reducir las estructuras a la tinica funcién de maquinas al
servicio de los individuos y no a la inversa”.

Se trata de una perspectiva que no tiene problemas en convivir con
elementos de la tradicién socialdemocrata (gradualismo, representacion

Michel Onfray, Politica del rebelde. Tratado de fa resistencia v la insumision, Pertil Libros,
Buenos Aires, 1999,

de los intereses de los asalariados en las instituciones democraticas,
mantencion del mercado a cambio de proteccion social), pero que reivindica
la tradicion libertaria de la izquierda y su busqueda constante de una
combinacion virtuosa entre libertad e igualdad. Esta perspectiva busca
definir una accién que sea éticamente responsable con un objetivo:
disminuir los sufrimientos humanos evitables y obtener equitativamente
el mayor bienestar posible para el mayor niimero posible de personas. Esta
tarea esta al alcance de las sociedades democraticas en que al menos grupos
sociales suficientemente decididos son, o logran ser, representativos de la
mayoria y se proppnen realizarla de manera persistente, construyendo
valores compartidos, conductas sociales y normas e instituciones acordes
con ellos. .

(Sera posible caminar en esta direccion en las circunstancias actuales
de Chile y el mundo, aprender consistentemente de los aciertos y dramas
nacionales y universales del siglo XX para dejarlos atrds de manera creativa
y reconocer en profundidad los cambios en curso? ;Serd posible hacer
emerger desde una democracia politica en consolidacion una democracia
social moderna que promueva, ademads de la consagracion de derechos de
amplio espectro, la celebracion de la vida humana que merecen los chilenos
del siglo XXI?

Convengamos a este proposito que los avances civilizatorios de la
humanidad no habrian existido con la sola consideracion de las dificultades
para conquistarlos, que siempre tueron inmensas frente a los poderes
constituidos, ya sea que se trate de la eliminacién de la esclavitud, de la
emergencia de la democracia, de la emancipacion de las colonias, de la
consagracion de sistemas de derechos civiles y politicos, de la expansion
de derechos sociales, econdmicos y culturales capaces de evitar las
discriminaciones de clase, género, raza y orientacién sexual y asi
sucesivamente.

Optamos entonces por el “pesimismo de la inteligencia”, siempre
necesario para no perder la lucidez frente a los hechos y la capacidad de
reconocer las dificultades a la que debe aspirar el uso de la razon, pero sin
perder el “optimismo de la voluntad”, indispensable para mantener el
principio de esperanza propio de la vitalidad de la condicién humana. De
esta combinacion nos hablaba Romain Rolland al iniciarse el siglo XX, la
que gustaba de citar Antonio Gramsci, un insigne luchador contra las
dificultades de toda indole, incluyendo las del dogmatismo.

Oen palabras muy actuales de Fernando Savater: “Dice una milonga
que ‘muchas veces la esperanza son ganas de descansar’. Pero también



esta comprobado que acogerse a la desesperacion suele ser una coartada
para no mover ni un dedo ante los males del mundo. Puestas asi las cosas,
soy decididamente de los que prefieren abrigar esperanzas..., aunque
siempre tomando la precaucién de no considerarlas una especie de piloto
automatico que nos transportara al paraiso sin esfuerzo alguno por nuestra
parte. Es decir, creo que la esperanza puede ser un ténico para los rebeldes
y un estupetaciente para los oportunistas y acomodaticios””.

Oportunistas y acomodaticios son un dato de la causa, especialmente
en sociedades poco estructuradas y débiles como las latinoamericanas. En
Chile, el obstéculo atin decisivo es el peso de los conservadores y del poder
econdmico que mantienen. Estos han cambiado en que tal vez reivindican
menos los valores del integrismo religioso, pero se cohesionan en la defensa
acérrima de los privilegios econdmicos de las minorias propietarias de las
que forman parte, o de las que son servidores, privilegios de los cuales
siguen pensando deben emanar un reconocimiento social y una influencia
politica decisiva. Procuran capturar el poder politico con métodos variados,
incluyendo influir con el poder del dinero sobre “oportunistas y acomo-
daticios”... y todos los demas.

El neoliberalismo académico ha dado consistencia en Chile desde
los afos setenta al mundo conservador, parte del cual desarrolla ademas
un programa sistematico de cooptacion de una parte de la centroizquierda,
entre otras cosas por realismo, pues esta gobierna desde 1990. En este
proceso ha encontrado relativo éxito en la domesticacion de aquella
izquierda que confundid renovacién con conversion al neoliberalismo y
de aquella neoizquierda que sufre del “sindrome esteoriental” (en referencia
a la caida del muro de Berlin, que implicé una rapida transicién de los
dogmas marxista-leninistas a la religion del libre mercado y al atlantismo
pro-occidental, en tanto ahi estaban las nuevas fuentes de poder) y que
busca estabilizar vinculos con los poderes constituidos, no sin al mismo
tiempo mantener un lenguaje y una identidad populistas destinados a
conservar su clientela electoral.

En este proceso también se ha promovido con bastante éxito un
automatismo intelectualmente equivoco: los que no se inscriben en la 16gica
neoliberal y que proponen politicas publicas activas y consistentes son
tachados de populistas 0 no modernos, las més de las veces por quienes
derrochan ignorancia de las realidades del mundo y de cémo funcionan
en él muchas cosas muy bien aunque contradigan su miopia y sus simplistas

Fernando Savater, “Abrigar la esperanza™, E/ Puis, 15 de mayo de 2006,

dogmas decimonénicos. En especial, los economistas ortodoxos de dentro
v fuera de la coaliciéon gobernante han logrado en Chile mantener por
mucho tiempo la senda de crecimiento efectivo por debajo del crecimiento
potencial, lo que debiera llevarlos a mas modestia, en vez de seguir
exponiendo con arrogancia injustificada una combinacion de rechazo
irracional a politicas expansivas desde el lado de la demanda como a
politicas estimulad'or;s de la oferta que no sean la clasica desregulacion y
privatizacion de todo (que no han demostrado en parte alguna que esti-
mulen establemente el crecimiento y si se ha demostrado que incrementan
las desigualdades). El populismo (es decir el halago retorico del sentimiento
inmediato de colectivos determinados o el apoyo a una u otra categoria de
intereses particulares con efectos contradictorios entre si) es peligroso
porque no permite la articulacion de intereses y voluntades en una direccion
de manera consistente en el tiempo. Suele ademas terminar acomodandose
frente a los poderes constituidos que dice controvertir o bien en algunos
casos deriva a formas dictatoriales de ejercicio del poder. En cambio, lo
“socialmente responsable” no es otra cosa que proponer consistentemente
una direccion y un horizonte de cambios de las situaciones de poder en la
sociedad, en este caso inevitablemente afectando, con los medios de la
democracia, intereses ilegitimos de minorias privilegiadas.

El “optimismo de la voluntad” de inspiracion libertaria e igualitaria
ha tenido y tiene entonces una gama de huesos duros de roer y muchos
esfuerzos que realizar, en los que se inscribe este ensayo.

Un primer capitulo procura realizar una breve evaluacion de lo
acontecido a partir del golpe de Estado de 1973 en Chile y de la posterior
recuperacion de la democracia, con su lento caminar en materia de justicia
por las violaciones a los derechos humanos y de reforma de las instituciones
no democraticas heredadas de la Constitucion de 1980. Sostendremos que
este caminar ha sido consistente y ha permitido un avance democratico
sistematico que habra de profundizarse.

Nos ocuparemos también en este balance del “modelo econémico
chileno”, del que se habla con frecuencia sin mayor reflexion. Sostendremos
que la situacion actual de Chile es un caleidoscopio marcado por lo hibrido
en variados aspectos y también en su dimension economica, dificilmente
clasificable en un modelo puro. El camino de desarrollo seguido en los
ultimos tres lustros mantiene rasgos de insuficiente gobierno del mercado,
rasgos que estdn en camino de ser reformados en dreas claves como la
innovacion tecnoldgica, la proteccion social, la lucha contra la pobreza, el
urbanismo y la educacion.



por ello se plantea la necesidad de “remodelar el modelo” y avanzar
una democracia social moderna. Sobre los fundamentos de un proyecto
a ’ . .
de esta indole se ocupa el capitulo 2 y sobre sus expresiones posibles en la
e

litica pablica del Chile actual en proyeccién del posbicentenario se ocupa
o

itulo 3.
el capitu o . o ,
P Una consideracion final en esta introd uccion: mas de algun lector se

Sorprenderé eventualmente con diversas afirmaciones no conformistas que
encontrard en este texto, conocedor tal vez de que el autor h~a ocupado
osiciones gubernamentales en La Mope‘da por siete afios (gmlo
subsecretario de Desarrollo Regional y Admmlst.ratwo en el Mmlst.erlo _d/el
Interior con el Presidente Aylwin y como .dl.rect‘or de coo/rdmacwn
-mterm‘migterial y luego subsecretario en el MIH%SFQI‘IO Secre.tarla”General
de la presidencia con el Presidente Lagos) y posiciones de dlr.eccmn en el
artido al que pertenece por ocho afos (como SE‘CretaI'lO. general,
Vicepresidente y Secretar.lo de programa Linfre 1994 y 1999, y fl.nélr.ne‘n;e
como presidente del Partido $oc1allsta C,ie Chile c/iesde, 2003 hasta inicios le
2005)- Y tal vez se pregunta‘rz.a con razon ;y que hacq cuanflo f?staba a 0o
mejor en situacion de modificar las. cosas en el sentido mas libertario e
igualitario que reclama? Eventual interrogante que alude al z?zaroso y
apasionaﬂte dominio de la accion politica, que es }ucha y.confhcto gntre
visiones, convicciones e intereses, en e.l que la accion propia y de quienes
comparten sus puntos de vista no §1empre (gnupca totalmente?) esta
coronada por el éxito al que se aspira y en ocasiones provoca efectos
colaterales imprevistos e indeseados. El autor puede dar fe de los nobles
esfuerzos intelectuales, morales y politicos de los muchos que no se han
sentado a ver los acontecimientos desde la vereda de gnfrente, que no
hicieron nunca de necesidad virtud y han buslcrado y siguen buscando
incidir en ellos en el sentido mencipnado. También puede dar fe, del peso
de los intereses de los privilegiados que se esconde Fietras de l}n
pragmatismo supuestamente propio dg l'os tiempos, de las V}lezas del afan
de poder personal que entorpece y dl\’}de‘ la accién colectiva, lo que en
todo caso es materia de un género distinto al d.e, este ensayo, el dgl
testimonio, que a lo mejor se abordara en otra ocasion. Este es en cambio
un texto de reflexion tributario de muchos intE‘I’CaFI"lblOS, aunque tenga.c/omo
trasfondo la experiencia que proviene de la accion, y en esa condicion se
ofrece a los lectores. .
El autor agradece a tantos interlocutores con los que ha tenido la/
oportunidad de debatir los temas aqui tratados a lo largo de los anos, ast

como a las autoridades de la Facultad de Administraciony Economia de la
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Universidad de Santiago de Chile y de su Departamento de Gestion y
Politicas Publicas, al que pertenece, las facilidades otorgadas para investigar
y preparar diversos materiales que han servido de base para elaborar
variados aspectos de este ensayo'. Y sobre todo agradece a Maria Elenay a
nuestros hijos Antonio, Laura y Clara por su carifio y compresion.

Gonzalo D. Martner, “Compensacion Social en el Ciclo Economico™, Documento de Trabajo
N¢ 1, abril 2006; “Lineas de pobreza y programas de empleo social en Chile™, Documento de
Trabajo N3, mayo 2006, y "Reformas al sistema de pensiones y pension basica garantizada™,
Documento de Trabajo N 4, julio 20006, ¢n http:é/www. fae.usach.cl/fac/gest/templates

documentos/.
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Capitulo 1
Una vision sobre el Chile de hoy

Los hechos histéricos recientes son todavia materia de fuerte
controversia en el pais, en un contexto en el que la historiografia nacional
es todavia mas del tenor de la polémica que del analisis desapasionado,
incluso en sus buenas expresiones’. Esto es seguramente inevitable por la
profundidad y cercania historica de los traumas vividos por la sociedad
chilena. Acaso sea el bicentenario la ocasion para revisitar desde nuevas
perspectivas estos episodios®.

Parece en todo caso necesario observar que los acontecimientos de
1973-1989 no fueron un epifenémeno sin raices, al punto que no es aventu-
rado conjeturar que los origenes del autoritarismo civil y militar desplegado
sin limites en los afios finales del siglo XX en Chile se sitian propiamente
en los albores de la republica. Ya la crisis fundacional de 1830 inclin6 a
favor de un esquema conservador-autoritario, en manos de Joaquin Prieto
y Diego Portales, la pugna con quienes eran mas amigables con los esbozos
de soberania popular que acompanoé la emancipacion de las ciudades y
pueblos, encarnados a la sazon por el general Ramon Freire, derrotado en
la batalla de Lircay el 17 de abril de 1830". Luego de un largo periodo de

Como el innovador trabajo de Gabriel Salazar y Julio Pinto, Historia Contemporanea de
Chile, Lom Editorial, Santiago, 1999-2002. De corte historiogrifico clasico, destacan por su
calidad los textos de Simon Collier y William F. Sater, Historia de Chile, 1808-1994,
Cambridge University Press, 19960y Alan Angell. Chile de Alessandri a Pinochet: en busca
de la utopia, Editorial Andrés Bello, 1993, y ¢l trabujo de sintesis de Armando de Ramon,
Breve Historia de Chile: Desde la invasion incaica hasta nuestros dias (1300-2000), Edito-
rial Biblos, Santiago, 2001.

Un buen aporte en la materia ¢s el volumen que recoge maltiples contribuciones editado por
la Comision Bicentenario: Sonia Montecinos (compiladora), Revisitundo Chile. ldentida-
des, mitos ¢ historias, Cuadernos Bicentenario, Santiago, 2005,

Ver al respecto Simon Collier, La Construccion de wna Republica 1830-1565. Politica ¢
[deas, Ediciones Universidad Catdlica de Chile, Santiago, 2005, y sobre todo el texto de
Gabriel Salazar, Construccion de Estado en Chile. Democracia de los “puchlos ™, mifitarismo

(Continmia en la pagina siguicnie)
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republica oligarquica, la laboriosa construccion democratizadora posterior
a los aios 1920 tuvo éxito en lograr una cierta capacidad de inclusion social.
No obstante, las ineludibles nacionalizacion del cobre y reforma agraria,
iniciadas en los afios 1960 por la Democracia Cristiana, y su posterior radica-
lizacion durante la Unidad Popular, llegaron demasiado lejos para las
oligarquias dominantes en lo interno y para la politica norteamericana en

lo externo. La alianza de ambos logré terminar con el orden democratico.

movilizando a las clases medias contra la izquierda y promoviendo el
retorno del militarismo autocratico. La doctrina constitucionalista y profe-
sional presente en el mundo militar en el siglo XX fue desplazada de modo
implacable en la crisis de inicios de los aiios 1970. Simbolizé el retorno al
poder del militarismo conservador el bombardeo de La Moneda el 11 de
septiembre de 1973, y previamente el asesinato del comandante en jefe del
ejército René Schneider en 1970, acompanado luego por el del ex
comandante Carlos Prats en 1974.

El golpe de Estado del 11 de septiembre de 1973 resolvié de modo
arrasador a favor de las oligarquias histéricamente dominantes la crisis
social y politica que se habia gestado en el pais desde la década de 1960 y
que habia puesto en cuestion su dominio tradicional, en el contexto de
guerra fria y de politica internacional de bloques que situaba a Chile en el
drea de dominio de Estados Unidos de Norteamérica. De manera notoria,
esta potencia no se privo de reivindicarlo, desarrollando una intervencion
activa que contribuy6 decisivamente al término violento de la democracia
en Chile®, mientras la otra superpotencia, la URSS, observé con cierta
indiferencia una experiencia que, como la allendista, desafiaba sus canones
de ortodoxia, aunque intervino para intentar moldear a la izquierda chilena
en funcién de sus intereses.

Se instalo asi en Chile un proyecto de refundacién de largo alcance,
basado en la fuerza que la dictadura militar logré consolidar en base a su
éxito fulminante en destruir sin contemplaciones todo contrapeso politico y
social significativo. La radicalidad de ese proyecto refundacional distinguié

cindadano. golpismo oligdrquico, Editorial Sudamericana, Santiago, 2006, aunque su tesis
de la ausencia de todo momento constituyente basado en la soberania popular en la historia
republicana no considera la complejidad del funcionamiento institucional y la cfectiva
presencia en su seno de elementos de voz ciudadana. La tesis de las constituciones y las
leyes como trajes de plomo Hamados a hundir inevitablemente los procesos de transformacion
social en ausencia de paroxismo revolucionario, es en este ¢aso, como en tantos otros,
discutible, lo que no quita mérito a este sugerente trabajo historiografico.

Esto quedo de manificsto con el Informe Church de 1975 del Senado norteamericano y con
los archivos de la administracion norteamericana recientemente desclasiticados.

22

hasta cierto punto a los mandos de las Fuerzas Armadas chilenas de los
militares brasilefios, argentinos y uruguayos. Se produjo en este caso la
conjunciéon del pleno dominio de la fuerza con un proyecto inspirado en
visiones politicamente conservadoras y econémicamente neoliberales, con
su traduccidn criolla conducente a mantener un sistema politico autoritario
de tipo franquista, a atomizar a la sociedad y simultineamente a provocar
una reduccion del rol del Estado en los planos econémico y social para buscar
el méximo de “autorregulacion” a través del mercado y socavar las bases de
los proyectos colectivos de cambio social. Liste es el proyecto historico
refundacional que se prolong6 por 17 aios y que dejé importantes secuelas”.

La jerarquia militar de la época acepto rapidamente la oferta de un
grupo de economistas neoliberales radicales que les ofrecié un diseio
racional y sistematico para afianzar su poder y desarticular establemente
al movimiento social, a las izquierdas y a los partidos politicos con
raigambre democratica'.

En efecto, la expansion de las ideas neoliberales se consolidé en Chile
con los primeros acuerdos entre la Universidad Catoélica y la Universidad
de Chicago, que permitié formar a toda una generacion de economistas
que 15 anos después se hicieron del poder en materia de conduccion
econémica por un periodo prolongado, salvo breves interludios, y con
escaso contrapeso {en este caso de corrientes militares “estatistas”). Y hay
que agregar el rol de un grupo integrista (el “gremialismo") que proveyo
asesoria y conduccion politica a este proceso, incluyendo la justificacion
sistematica del horror de las violaciones a los derechos humanos, bajo la
tesis de que Chile, —y en general los paises de bajo desarrollo— no estaba
preparado para una democracia en forma y que debia ser “protegido” de
la soberania popular y de quienes la promovieran. Algunos, como Carlos
Céceres, corresponsal de la Sociedad Mont Pélerin, inspirada por Von
Hayek, y mas tarde ministro del Interior, propusieron en la discusion sobre
la Constitucion del 1980 simplemente no aceptar el sufragio universal en
el disefio institucional mas permanente que se proponia consagrar la
dictadura del general Pinochet.

Esta no llego a ese punto e hizo aprobar, —considerando necesaria la
legitimidad provista por el sufragio universal, aunque sin las garantias

Una primera version de esta seccion se encuentra en Gonzalo . Martner, “Avancées ¢t
chantiers tuturs de fa Concertacion™, en Sulvador Allende: un monde posible. Editions
Syllepse, Paris, 2004,

o Ver el documentado trabajo de Carlos Hunneus, £/ régimen de Pinochet, Editorial
Sudamericana, Santiago, 2000,
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propias de un pronunciamiento propiamente democratico—, una
Constitucion de recambio a la tradicionalmente vigente, en este caso desde
el ano 1925. En Chile se refundaron completamente las instituciones para
introducir procedimientos con apariencia de legitimidad democrética pero
que en la practica anularan el principio de mayoria y por tanto la expresién
auténtica de la voluntad popular, generando en las propias instituciones
mecanismos para prolongar en el tiempo el predominio del autoritarismo
politico y del libremercadismo econémico.

Y entre tanto, durante la dictadura militar de 1973-1989, segun los
informes de la Comisiéon Nacional de Verdad y Reconciliacién y de la
Corporacion Nacional de Reparacion y Reconciliacion, se produjeron 1.983
muertes violentas en manos de agentes del Estado y otras 1.102 personas
fueron objeto de detencién, asesinato y posterior desaparicion de sus
cuerpos por los organismos de represion. Otras 1.500 denuncias no pudieron
ser aclaradas, las que se agregan a los 3.085 crimenes mencionados. Decenas
de miles de chilenos fueron apresados y sufrieron torturas (de acuerdo a la
Comision Valech) y muchos mas sufrieron exilio.

Si para algunos estos crimenes fueron “un costo a lo mejor lamentable
pero necesario para instaurar el orden y un modelo exitoso de mercado”,
para otros ese argumento no tiene cabida frente al respeto que se debe en
toda circunstancia a los derechos de los seres humanos, y ademas a que
son muchos los ejemplos de reformas de mercado realizadas en democracia
e incluso muchos los ejemplos de “reestablecimiento del orden” frente a
crisis politicas en el marco del derecho. Los propios hechos de la guerra
tienen su regulacion en el derecho humanitario, el que excluye expresa-
mente la tortura y el asesinato de prisioneros practicado en Chile de manera
generalizada.

Siguiendo a Norberto Bobbio, precisemos que “aunque el liberalismo
conciba al Estado tanto como estado de derecho cuanto como estado
minimo, se puede dar un estado de derecho que no sea minimo (por ejemplo
el estado social contemporaneo) y también se puede concebir un estado
minimo que no sea un estado de derecho”". Este tltimo fue el caso de la
experiencia autoritaria de 1973-1989, que consagré un Estado minimo a
través de la arbitrariedad coercitiva publica, utilizada con violencia
sistematica. El cuestionamiento de ambas dimensiones, la autoritario-
coercitiva en lo politico y la del Estado minimo en lo econémico-social,
fueron la base del proceso de recuperacion de la democracia en Chile y, en

Norberto Bobbio, Liberalismo y democracia, Fondo de Cultura Economica, México, 1989,
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origen, constituyeron el consenso fundacional de la entonces oposicion. El
segundo principio de la termodindmica, el de la entropia y su degradacion
de la energia, debilito progresivamente, como veremos, este consenso, con
el resultado de transitar a un modelo politico y econémico-social hibridos
y un debate persistente sobre su futuro.

Las vicisitudes de la transicion democratica

La reanimacion de la oposicion solo adquirid consistencia a inicios
de los anos 1980, luego de la destruccion sucesiva despucs de 1973 mediante
asesinato, desaparicion, prision y exilio de los dirigentes y muchos
militantes de los partidos de izquierda (que no olvidemos habian obtenido
el 43% de los votos en la eleccion parlamentaria de marzo de 1973) y de los
sindicatos. Estos pudieron reconstituirse solo poco a poco en medio de
grandes dificultades. Il punto de quiebre que permitio abrir un proceso
de lento retroceso del proyecto autoritario-neoliberal fue la irrupcion en
1983 de las protestas populares estimuladas por la grave crisis economica
de 1982-83. Si bien se extendié a amplios segmentos de la sociedad, tuvo
como actor convocante al movimiento sindical, con el apoyo de las fuerzas
politicas del arco democratico, y de una multiplicidad de organizaciones
territoriales: ollas comunes, organizaciones vecinales, grupos juveniles,
organizaciones de derechos humanos, es decir una vasta gama de entidades
que se constituyeron desde la sociedad. Luego el mundo politico-partidario,
reconstituido progresivamente, fue ocupando la escena, especialmente en
la coyuntura decisiva del plebiscito de 1988, que combind una masiva
movilizacidn colectiva con un cauce politico de transicion pactada.

Una derrota particular

En su Constitucion refundacional, plebiscitada sin garantias en el
ano 1980, originalmente estaba previsto que Pinochet se mantendria en el
poder por 16 aitos mas, hasta 1996. Para buscar mayor legitimidad y ante
la dificultad prevista de defender frente a la opinién interna y externa un
periodo de gobierno de tan larga duracién, debi6 introducir en la version
definitiva de las normas transitorias de la mencionada Constitucion un
nuevo plebiscito a los 8 anos de vigencia de la misma, en 1988. El régimen
penso que podria sortearlo, come en 1980, sin mayor oposicion. Pero ya la
situacion habia cambiado sustancialmente en el pais y el nuevo plebiscito



se constituyd en un callejon sin salida para Pinochet y su régimen, en el
que fueron derrotados electoralmente sin lograr, aunque lo intentaron,
revertir la situacion creada. Se desencadené asi un proceso de larga
transicion politica a la democracia, siguiendo la senda abierta hacia poco
por el pueblo uruguayo en un episodio de similares caracteristicas.

Junto a la reanimacion del movimiento social opositor, las organi-
zaciones politicas democraticas lograron rearticularse y dirigir una lucha
exitosa en la arena electoral generada por el plebiscito, sobre la base de la
alianza entre el centro, representado por la Democracia Cristiana y el

tradicional Partido Radical, y una parte y luego el conjunto del socialismo.

Esta familia politica terminé por tomar nota en todas sus vertientes que la
izquierda chilena nunca fue ni seria fuerte en el terreno de la accién
insurreccional. Su historia se confundia, mdas bien, con los avances
democraticos que impulsoé con frecuencia con éxito en la sociedad chilena
en el contexto de las instituciones y mediante alianzas sociales y politicas
variadas, desde las reformas sociales de septiembre de 1924 hasta el triunfo
de Salvador Allende en 1973, pasando por el Frente Popular de 1939.

Una parte de la izquierda socialista (un sector del PS y el MIR,
formado a partir de una escision del PS de 1965), influida por la revolucion
cubanay la convocatoria guevarista a un cambio igualitario radical, postuld
en la década de 1960, contrariamente a su desarrollo de las décadas de
1940 y 1950, que iba a ser posible en Chile algun tipo de derrota militar de
las Fuerzas Armadas —consideradas meros instrumentos de las clases
econdmicamente dominantes— mediante procesos de lucha insurreccional
que, por lo demas, no llevé a la practica, salvo puntuales acciones armadas
ilegales. Se tratd de un error de apreciacién respecto de la naturaleza de
los procesos politicos chilenos (suficientemente complejos como para no
poder ser intervenidos sustancialmente por una estrategia de golpes de
fuerza voluntaristas, aunque fueran legitimos en dictadura) en el que cayo
también tardia y extemporaneamente el Partido Comunista, el tercero
entonces en importancia en Occidente después del de Italia y el de Francia,
al optar a principios de los aiios 1980 por la lucha armada. Esto contribuyé
a que se aislara de la movilizacion masivay de los procesos de salida politica
de la situacion de dictadura efectivamente en curso y se fracturara el eje
tradicional socialista-comunista vigente desde 1958.

Emergio asi la Concertacién de Partidos por la Democracia con la
fuerte legitimidad que le otorgé haber organizado con éxito la derrota
politico-electoral de la dictadura y generado una amplia movilizacion social
antiautoritaria. Esta coalicion de centroizquierda logré rdpidamente una
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proyeccion de largo plazo como fuerza de gobierno y ha obtenido el apoyo
mayoritario de los ciudadanos de manera ininterrumpida desde 1990. Este
es un hecho sin precedentes en la historia politica nacional: ninguna fuerza
de gobierno se sucedié a si misma en el periodo de vigencia de la
Constitucién de 1925, con la excepcion de la etapa de los gobiernos radicales
(aunque cada uno de los tres gobiernos de ese signo tuvo su propia coalicion
y sello politico-programatico).

Desde el momento en que reemergié una democracia incompleta
pero respetuosa de las libertades civiles y politicas, se produjo una dismi-
nucion de la energia participativa que fue decisiva en el desgaste y posterior
derrota de la dictadura. Y en este plano se volvid a una “normalidad” con
un rol menos protagoénico del movimiento social frente a las instituciones
del Estado y de la economia, en un contexto de progresiva transformacion
de las estructuras tradicionales de empleo que desfavorecia la accion social
colectiva y de una disminucion del rol de regulacion social del Estado.
Estos resultados fueron efectivamente logrados por el proyecto refun-
dacional neoliberal, aunque en el contexto de cambios globales de mismo
signo propios del capitalismo postfordista. De este proceso resulto una
nostalgia y una idealizacion épica del pasado que pesa hasta hoy en la
subjetividad de algunos movimientos sociales chilenos.

Por su parte, la estrategia de derrotar a la dictadura militar mediante
una combinacion de desobediencia civil, expresada en las protestas popu-
lares, y de desborde de su propio marco institucional a partir de la coyuntura
del plebiscito, suponia para sus autores en el ambito politico avanzar en el
establecimiento de responsabilidades en materia de violaciones de los
derechos humanos y realizar reformas progresivas pero rapidas de una
Constitucion que no resistia rasero democrdtico alguno.

La larga biisqueda de la justicia

Para algunos, como el entonces Presidente Patricio Aylwin, lograr
grados de justicia debia hacerse “en la medida de lo posible” de acuerdo al
dificil contexto inicial de su gobierno, el primero elegido por el pueblo
desde 1970 pero con el ex dictador de Comandante en Jefe del Ejército,
protegido por la trama constitucional y legal que habia creado y por la
amenaza del uso de la fuerza. Amenaza que el ya ex dictador pero ain
férreo controlador del ejército concretd en dos oportunidades, en las que
se insubordiné temporalmente en el primer gobierno democratico. Para
una minoria inicial y, mds de una década después, para la mayor parte del



pais, y especialmente para las nuevas generaciones, debia hacerse justicia
“en la medida de lo posible”.

Se fue extendiendo la conviccion de que habia que evitar que los
efectos de la empresa de destruccion y exterminio permanecieran como
una fractura indeleble y paralizante en el pais. La afirmacion segun la cual
frente al mal absoluto no cabe el silencio ni la inhibicién, sino el deber dé
justicia, se fue abriendo camino. Se consolidé la aceptacion del enfoque
segun el cual el precio a pagar para que no volvieran a repetirse el crimen
y el horror organizados y promovidos desde el Estado era que las muertes,
desapariciones y tormentos causados debian encontrar en actos de justicia
un elemento reparador y a la vez preventivo hacia el futuro. Esto suponia
conocer la verdad completa, hacer la justicia requerida y ofrecer también
las reparaciones simbolicas y materiales que pudieran mitigar el dano
sufrido para construir hacia el futuro un pais civilizado y respetuoso de
los derechos de las personas, lo que pudo concretarse de manera significa-
tiva durante el gobierno del Presidente Ricardo Lagos en tanto maduracion
de multiples y persistentes esfuerzos.

Uno de los lugares comunes que algunos sostuvieron en el debate
politico de la transicion es aquel segtin el cual “no hay que mirar al pasado
sino hacia el futuro”, lo que no era otra cosa que justificar, por conviccién
0 pragmatismo, la mantencion de la impunidad respecto a los crimenes
cometidos. No obstante, no podia obviarse el que no se puede proyectar
de manera apropiada el presente hacia el futuro si se carece de
interpretaciones veraces, aunque sean siempre plurales, sobre el pasado.
Un pasado ignorado o mal asumido colectivamente, especialmente cuando
se trata de episodios historicos traumaticos y dolorosos, tiene efectos
paralizantes cuando prolonga desconfianzas profundas en la sociedad y
no permite establecer bases éticas compartidas para la vida en comtin. El
presente siempre esta marcado por el pasado. Mas ain, una inadecuada
relacion con el pasado, y en especial su negacion, pueden envenenar
sistematicamente el presente. Desde Freud sabemos que el bienestar
individual es mayor mientras menos permanezcan en la subjetividad
clementos de la experiencia no procesados y no expresados de algtin modo
a través de la palabra, especialmente si son traumaticos, sin lo cual perdura
el “retorno patolégico de lo reprimido” y el sufrimiento humano que
conlleva.

El bienestar colectivo, a su vez, es al menos proporcional al grado
de paz existente en la convivencia social y a su capacidad de prolongarse
en ¢l tiempo. Su contrario, la violencia, se alimenta entre otras multiples
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causas de la ausencia de ley, es decir ausencia de normas de conducta a las
que todos deban atenerse y cuya cautela se asegure con altos grados de
imparcialidad, particularmente en la penalizacion de su intraccion. Ello
supone desterrar toda forma de “justicia con mano propia” y supone
también la existencia de érganos independientes encargados de juzgar el
incumplimiento de la ley y sancionar el agravio inferido. Que ello sea un
ideal dificil de alcanzar, y que la historia esté plagada de violencias en que
impera la ley del mas fuerte, no es sino un argumento adicional para
proponerse sistemdticamente hacer avanzar normas civilizatorias que
regulen las conductas individuales y colectivas.

Cuando se ejerce violencia extrema desde el Estado y no se sanciona
a sus autores, precisamente porque disponen de la capacidad coercitiva
estatal, o la hacen extensiva a la norma en nombre de no volver sobre el
pasado, se consagra la idea de que el Estado y sus organos son injustos e
ilegitimos y por tanto no tiene sentido practicar la ciudadania o, peor aun,
que es vélido ejercer violencia en tanto no se sanciona a aquel que tuvo el
monopolio de su uso y lo utilizé persistentemente violando los derechos
elementales de los seres humanos.

Los avances de la humanidad en el siglo XX han apuntado justamente
a establecer universalmente el caracter imprescriptible e inamnistiable de
los delitos que atentan contra la dignidad humana. Esta norma civilizatoria
no es un mero moralismo: estd destinada a evitar que el pasado enturbie
irremediablemente el presente e impida construir el futuro con los grados
de confianza en la vida colectiva que siempre son necesarios para abordar
el desarrollo de una sociedad. La esfera publica debe sancionar los actos
violentos aunque hayan sido eventualmente perdonados por los afectados,
los que podran superarlos personalmente con mayores posibilidades si las
responsabilidades quedan socialmente establecideas a través de los 6rganos
del Estado de derecho.

Esta mirada sobre el pasado reciente, que a la postre fue ganando
decisivamente terreno, procuré no solo el ejercicio de la justicia frente a las
heridas individuales y colectivas infligidas por el régimen militar, sino
también dejar consagradas en la sociedad chilena las bases para que nunca
mas hechos de esta naturaleza volviesen a ocurrir, lo que se ha venido
desenvolviendo con considerable éxito'.

2 O en todo caso poco liene que ver con la supuesla “compulsion al olvido™ que existiria de
acuerdo a Tomas Moulian. Ver su Chile Actual: Anatomia de un Alito. Tercera Edicion, LOM
Ediciones, Santrago, 2002,



Los crimenes cometidos por la dictadura desde 1978 hasta 1989 han
sido investigados por la justicia, y muchos de sus autores han terminado
cumpliendo penas de prision. La responsabilidad por los crimenes
cometidos entre 1973 y 1978, periodo cubierto por la ley de amnistia
autodictada durante la dictadura para asegurar la impunidad de quienes
violaron los derechos humanos, estd siendo perseguida por la justicia
sobrepasando esa ley. La actual jurisprudencia de la Corte Supréma
reinterpreta la ley de amnistia de 1978 considerandola no aplicable para el
caso de los detenidos desaparecidos bajo la figura penal del secuestro
permanente. Diversos jueces de primera instancia han venido sefialando
ademas que, segun la modificacién de la Constitucion en 1989, es necesario
considerar como legislacion interna los acuerdos internacionales firmados
por Chile y en particular los acuerdos de Ginebra de 1944 y 1946 en lo
relativo a los derechos y deberes de la guerra, por lo que no cabe aplicar la
mencionada ley de amnistia por tratarse de casos de crimenes contra la
humanidad inamnistiables e imprescriptibles. Finalmente, esta doctrina
ha sido ratificada por la Corte Suprema cuando, en enero de 2007, en un
decision historica, revirtio un fallo de la Corte de Apelaciones de Valdivia
y considerd que un asesinato politico mediante fusilamiento ocurrido en
octubre de 1973 no estaba prescrito, y condené a los seis militares
implicados. Ademas, ratificé la vigencia de los mencionados Convenios
de Ginebra, firmados en 1951 por Chile. El méximo tribunal confirmé que
su postura sobre los crimenes en contra de opositores politicos ocurridos
durante la dictadura es que deben ser considerados de lesa humanidad Y,
por lo tanto, imprescriptibles e inamnistiables. Esto fue reiterado de manera
contundente por un nuevo fallo de la Corte Suprema de marzo de 2007,
que ordena reabrir la investigacion sobre el fusilamiento de un ex reservista
del ejército, culminando décadas de luchas de los defensores de los derechos
humanos ante los tribunales de justicia'.

En su dictamen de 14 de marzo de 2007, la Corte Suprema considera que “si valiéndose de ta
superioridad de la fucrza se consagro un estado de guerra para facilitar la lucha contra los que
sc oponian al gobierno militar, hay que estarse también a las consecuencias que se siguen de
haber vulnerado la normativa que regula los contlictos bélicos en relacion con el tratamiento
de los combaticntes. a los que ya no s¢ podia considerar como delincuentes comunes y, mucho
menos, hacer victima de represiones brutales como aquella de que dan cuenta los antecedentes
de este proceso™. “La sefalada situacion de desproteccion a las seguridades minimas procesa-
fes al aplicar procedimicnios sumarisimos. provistos de escasas garantias para imputados de
graves delitos, asi como las penas de tiempo de guerra. hacen que los Convenios de Ginebra
deban aplicarse necesariamente como debido contrapeso a esta jurisdiccion extralimitada™,

(Contimia en la paginag siguiente)

Como consecuencia de todo lo anterior, no solamente el jefe de la
policia politica del régimen militar ejecutor de la represion hasta 1978 esta
condenado y cumpliendo prision efectiva, sino también diversos
responsables de crimenes han sido procesados, incluyendo, entre otros,
cerca de 30 antiguos generales. Esto es un hecho poco frecuente en paises
en los que una dictadura que violé los derechos humanos no fue derrocada
militarmente sino reemplazada mediante una transicion pactada. Es cierto,
e histéricamente lamentable desde el punto de vista de la capacidad de la
justicia chilena de defender los valores humanos basicos, que Augusto
Pinochet no llegé a ser condenado antes de morir a fines de 2006, pero fue
desaforado y procesado en diversos procesos por violaciones a los derechos
humanos y también por corrupcion y evasion de impuestos.

El enfoque de fundamentar la convivencia colectiva en el respeto a
la vida humana llevo, asimismo, a la abolicion de la pena de muerte en
2002 por el Parlamento, aunque no fuera una medida que contara
necesariamente con la aprobacién mayoritaria de la opinion publica, lo
que agrega mérito a la accion del gobierno del Presidente Lagos en la
materia.

Los cambios a la Constitucion de 1980

La larga transicién institucional se inicié con unas primeras reformas
que se negociaron en 1989 entre un régimen militar que aspiraba, aunque

resalta. “Que en esta perspectiva, la llamada ley de amnistia puede ser claramente incardinada
como un acto de autoexoneracion de responsabilidud criminal por graves violaciones a los
derechos humanos, pues se dictd con posterioridad a ctlos. por quienes detentaban el poder
durante y después de los hechos, garantizando de esta manera, la impunidad de sus responsa-
bles, conculcando asi el articulo 148 del 1V Convenio de Ginebra™, agrega. “En cfecto, ¢l
presente ilicito fue efectuado en un contexto de violaciones a los derechos humanos graves,
masivas y sistematicas, veriticadas por agentes del Estado, constituyendo la victima un instru-
mento dentro de una politica a escala general de exclusion, hostigamiento, persecucion o exter-
minio de un grupo de numerosos compatriotas integrado por politicos, trabajadores, estudian-
tes, profesionales, adolescentes, menores y lodo agquel que, en la fecha inmediata y posterior al
once de septiembre de mil novecientos setenta y tres, sc les sindico la calidad de pertenecer
ideologicamente al régimen politico depuesto o que por cualquier circunstancia fuera conside-
rado sospechoso de oponerse o entorpecer la realizacion de la construeceion social y politica
ideada por los golpistas™. atirma la resolucion. Por cllo. la Corte Suprema considera que estos
hechos “no cabe duda alguna que deben ser subsumidos a ta luz del derecho internacional
humanitario dentro de la categoria de crimenes contra la humanidad. Ello sin perjuicio de otras
calificaciones que pueden adoptarse de manera concurrente (erimenes de gucrra) y que ratifi-
can su caracler de crimenes de derecho internacional™.
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derrotado en el plebiscito, a mantener su modelo constitucional de
democracia tutelada, asi como la impunidad de sus crimenes, y las fuerzas
de oposicion que apostaron a una ruptura pactada no insurreccional para
evitar una prolongada confrontacién violenta de resultado incierto. En esa
ocasion, unas 54 modificaciones a la Constitucion fueron plebiscitadas en
un clima no confrontacional y aprobadas por una masiva mayoria.
Recordemos que la oferta realizada entonces por el régimen militar de
terminar en 1998, después de un periodo de ejercicio, con los senadores no
elegidos (designados y vitalicios) previstos en la Constitucion de 1980, fue
rechazado por la entonces oposicién, que aspiraba a su término mucho
antes, con el resultado de que se prolongaron hasta... marzo de 2006. Esto
se explica por la incapacidad politica de impedir que operaran los altos
quorum de reforma que permanecieron en la Constitucion y la negativa de
la derecha a terminar con ellos, negativa que solo modificé ante la
perspectiva de que dos ex presidentes incorporados al Senado terminarian
con su capacidad de veto en la legislatura 2006-2010. Entre los errores
cometidos por la oposicion de entonces estuvo el haber aceptado la
eliminacion de la facultad del ejecutivo de disolver la Camara de Diputados
y llamar a nuevas elecciones, asi como el aumento de quérum de las leyes
orgdnicas, a cambio, entre otras materias, de la eliminacién de la discri-
minacién ideol6gica en el sistema politico y de flexibilizar el sistema de
reformas a la Constitucion que originalmente la hacia inmodificable.

Entre 1990 y 2004 el Congreso Nacional aprob6 una decena de otras
reformas en diversas areas, incluida la que democratizé la administracién
municipal y creé las regiones como entidades auténomas de derecho
ptblico'. Pero fue en agosto de 2005 que el Congreso Pleno aprobé el
conjunto mds amplio de reformas a la Constitucion de 1980, sumando mas
de medio centenar. Simbélicamente esta ya no lleva a partir de esa fecha la
tirma del dictador que le habia dado origen.

Se reform¢ radicalmente los estados de excepcion (en todo caso nunca
aplicados desde 1990), se terminé con los mecanismos de autonomia militar
respecto a la autoridad civil, empezando por la inamovilidad de los coman-
dantes en jefe de las Fuerzas Armadas y general director de Carabineros.
El Presidente de la Republica puede ahora llamarlos a retiro mediante
decreto fundado e informando previamente al Senado. Se terminé con la
funcion de “garante institucional” que se les otorgaba a las Fuerzas

Detalles en esle tltimo aspecto se encuentran en Gonzalo 1. Martner, Modernizacion v des-

centralizacion del Estado en la transicion. LOM Ediciones, Santiago, 1993,

(9]
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Armadas. El Consejo de Seguridad Nacional cambid su composicion y
redujo sus atribuciones, las que no eran otras que las del golpe de Estado
permanente, ya caidas con anterioridad en desuso por su evidente
contradiccién con la légica democratica de supremacia de las autoridades
emanadas de la soberania popular. Sera por delante solo un érgano asesor
del Presidente’”. Se termind con los diez senadores designados y uno
vitalicio en ejercicio (Eduardo Frei Ruiz-Tagle, en su condicion de ex
Presidente) y se establecié que el Senado se compone desde 2006 por 38
miembros (en vez de 48). Ademas, se redujo el periodo presidencial de 6 a
4 afios, sin reeleccion, en una decision que permitié hacer simultanea la
eleccion de presidente y parlamento y asi aumentar la gobernabilidad de
la democracia chilena mediante el incremento de la probabilidad de que el
presidente disponga de mayoria parlamentaria. No obstante, esta
modificacion hizo especialmente breve el periodo de gobierno. Se otorgo
ademads rango constitucional a las comisiones investigadoras de la Camara
de Diputados, las que podran constituirse a peticion de, a lo menos, dos
quintos de los diputados en ejercicio. Los ministros, funcionarios de la
administracion y personal de empresas del Estado, o donde éste tenga
participacién mayoritaria, estan obligados a comparecer y proporcionar
antecedentes y a concurrir personalmente a las sesiones especiales a que
sean convocados por la Camara de Diputados o el Senado. El Tribunal
Constitucional dejo de tener una composicion originada en érganos no
emanados de la soberania popular y esta integrado por 10 miembros, de
los cuales 3 son clegidos por el Presidente, 4 por el Congreso y 3 por la
Corte Suprema.

En otros dmbitos igualmente importantes, las reformas ampliaron
derechos ciudadanos al facilitarse la adquisicion de nacionalidad para los
hijos de chilenos nacidos en el exterior, corrigiendo una injusticia que
afectaba a emigrantes y exiliados; consagrarse el principio de probidad de
la funcién publica y la publicidad de sus actos, corregirse el recurso de
proteccién ambiental y establecerse que el Estado promovera la solidaridad
territorial. La creacion, supresion y denominacion de regiones, provincias
v comunas, asi como la modificacion de sus limites y fijacion de capitales
serd ahora, asimismo, materia de ley.

La aprobacion de todas estas materias fue un avance sustancial para
terminar de reestablecer en Chile una democracia politica y un estado de

8 Integrado por los presidentes del Senado, de ta Cadmara de Diputados, de la Corte Suprema,
los comandantes en jete, el general director de Carabineros y el contralor general de la
Republica. :



derecho propiamente tales. Pero es poco probable que constituya un cierre
de la controversia constitucional ni le otorgue legitimidad suficiente a un
instrumento que debiera ser respetado y valorado por todos, lo que no es
el caso atin de partes significativas de la actual Constitucién. En particular,
su sello sigue siendo conservador en una cuestion esencial (y no podria
ser de otro modo, dada la composicion ilegitima del senado en favor de los
defensores del antiguo régimen, hasta marzo de 2006): el enunciado de los
derechos que la Constitucion debe cautelar. No se modifica la orientacion
econdmicamente liberal de los derechos fundamentales descritos en el
articulo 19, ni se enuncia de acuerdo a la doctrina contemporanea los
derechos civiles y politicos, de exigencia inmediata por los ciudadanos; ni
los derechos sociales, econdémicos, ambientales y culturales, de exigibilidad
progresiva. No es de extranar que la definicién del Estado chileno como
un Estado Democratico y Social de Derecho fuera rechazada, como lo fueron
la iniciativa popular de ley y la creacion del defensor ciudadano.

El aspecto contingentemente mas controversial, el del sistema
electoral, supuestamente se resolvié esquivando el conflicto al trasladar el
sistema binominal de representacion parlamentaria desde la Constitucién
a la ley organica electoral, pero... subiendo para el caso el quérum como si
fuera constitucional. Se requerira, para terminar con este sistema, de 23 de
los 38 votos del senado, es decir tres quintos, en vez de los ya ilegitimos 22
votos, es decir cuatro séptimos, establecidos para las leyes organicas
constitucionales desde 1989, y no de 20 votos (parala Camara de Diputados
los requisitos son proporcionalmente los mismos). En cualquier democracia
en forma, estos temas se resuelven con la mitad méas uno de los parlamen-
tarios en ejercicio, como quérum mas exigente (siendo el menos exigente
el de la mayoria simple de los presentes en sala). Por lo demas, como se
seflalo, no otra cosa senalaba la Constitucién de 1980 original: en la nego-
ciacion régimen militar-oposicion de 1989 se acepto consagrar un retroceso
de consecuencias histéricas desde el punto de vista de los principios
democriticos, al aceptarse subir el quérum de aprobacion a cuatro séptimos
de cada camara en el caso de las leyes organicas.

La ineficacia del principio de mayoria que ha prevalecido, y que
seguird prevaleciendo para estas leyes orgadnicas constitucionales,
contribuye al distanciamiento de los ciudadanos respecto del sistema
politico y tampoco permite a la oposicién cumplir su rol. Este no consiste
en no dejar a la mayoria llevar a la practica sus proyectos, sino en procurar,
ofreciendo sus propias alternativas, dejar de ser minoria en los eventos
electorales periédicos a través de la busqueda de la adhesién ciudadana a
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esas alternativas. Cuando una oposicion renuncia a su funcion y mantiene
un poder de veto al margen de la soberania popular, se deteriora el sistema
democratico. En una democracia propiamente tal los electores votan por
quienes le presentan un liderazgo y una orientacion (traducida en
programas mds o menos detallados o realistas) para juzgar luego su
realizacion y optar por su continuidad o cambio, haciendo efectiva o no la
alternancia en el poder.

No obstante, la democracia reestablecida en sus rasgos basicos ha
cosechado éxitos importantes: la convivencia entre los chilenos ha mejorado
sustancialmente, las libertades y los derechos civiles y politicos se respetan
y, cuando ello no ocurre, la libertad de expresion permite denunciarlo con
razonable eficacia. Los tribunales de justicia poco a poco se han
transformado en garantes de los derechos de las personas y han avanzado
crucialmente en materia de verdad y justicia en las violaciones a estos
derechos cometidas en 1973-1989. Mds aun, la democracia chilena post 1990,
con lentitud a veces exasperante, se ha ido reformando a si misma y hoy
alcanza estandares institucionales aceptables, aunque necesariamente
perfectibles. La excepcion principal la constituyen el sistema electoral y la
poca profundidad de la descentralizacion regional y local del Estado, y
por tanto de las capacidades de participacion ciudadana, asi como la
ausencia de consagracion de un Estado social de derecho. En materia de
aspectos institucionales de la democracia, por tanto, sabemos relativamente
bien de donde venimos, en qué estamos y hacia dénde debemos ir.

{Qué pasé con el modelo econdmico?

En el campo econdmico y social la situacion es mas opaca. ;En qué
hemos avanzando?, ;en qué no?, ;por qué? ;En qué medida ha habido
cambios en el “modelo neoliberal chileno” heredado de la gestion
autoritaria de 1973-19892'

El transito a la democracia debia dar lugar, en el diserio original de
sus promotores, a una nueva estrategia de crecimiento con equidad
alternativa al modelo neoliberal sustentada al menos por laamplia mayoria
de la coalicion de centroizquierda, constituida por la Concertacion de
Partidos por la Democracia, expresada en su oferta programatica. Esto ha

1t Amén de una abundantc literatura al respecto, ¢l tema de los cambios impuestos después de
1973 esta tratado en Gonzalo D. Martner, Gohernar ol mercado. Las nuevas fronteras del
Estado en ¢l siglo 21, LOM Ediciones. Santiago, 1999,
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sido controvertido por los neoliberales chilenos y por diversos autores que
se sitdan a la izquierda de esta coalicion, que sostienen la tesis de la
continuidad con el modelo neoliberal de la dictadura.

Modelo neoliberal chileno hubo desde luego entre 1973-1989, que
para solaz de los Chicago boys nacionales fue precursor de la aplicacion
de las ideas de sus inspiradores Milton Friedman y Friedrich Von Hayek, y
que provoco graves perjuicios para Chile, su Estado y su sociedad civil, asi
como para la situacion socioeconémica de los desposeidos, de gran parte
de los sectores medios y de no pocos empresarios. Sostendremos por nuestra
parte que temas como la apertura al exterior (que se puede hacer de muchas
maneras pero se realizo hasta 1989 con dano innecesario al tejido
productivo) o los equilibrios macroeconémicos (que durante el periodo de
dictadura se buscaron con politicas de choque recesivas o con enfoques
equivocados como la fijacion del tipo de cambio) no necesariamente tienen
que ver con el modelo neoliberal y si con estrategias econdmicas basadas
en el interés general. Y sostendremos que las politicas redistributivas
seguidas no han tenido la fuerza suficiente para superar la situacién de
exclusion en que vive una cuarta parte de la poblacion chilena, razon por
la cual la estrategia econémica puesta en practica ha logrado crecimiento
pero no la equidad necesaria, manteniendo un modelo de desarrollo
hibrido.

cValidacion del modelo neoliberal?

Es de destacar, no obstante la mayor lentitud desde 1998, el éxito en
materia de crecimiento. El crecimiento del periodo 1990-2006 ha sido el
mayor de la historia econémica reciente, al punto que Chile es, segun las
estimaciones del FMI para 2006, el pais de América Latina de mas alto
ingreso por habitante (con 8 570 ddlares, a comparar con los 2 409 délares
de 1990, ano en el que Chile se situaba en sexta posicion, detras de
Argentina, Uruguay, Brasil, México y Venezuela) y el anico del continente
que ha acortado distancias con los paises industriales en el periodo reciente.

La postura de varios de los creadores del modelo neoliberal chileno
ha sido la de intentar apropiarse, sin mucha elegancia, de los éxitos
economicos posteriores a 1990. En palabras del ex ministro de Economia
de Pinochet Pablo Baraona, no ha habido cambios ni podria haberlos: “Los
socialistas de todos los colores han aprendido que en el mundo no se puede
hacer otra cosa sino seguir estas lineas centrales de apertura comercial,
equilibrio tiscal, libertad de precios y ojala pocas empresas publicas (...)
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Con todo lo que a Aylwin no le gustaba este sistema, se lo tuvo que tragar
completo”"”.

Pablo Baraona desarrolla la tesis de la victoria en toda la linea del
enfoque neoliberal: “Es cierto que subieron los impuestos en 4% del PIB en
estos 15 anos, pero esos son gajes del oficio; manana puede llegar otro que
los baje. Yo opino que las regulaciones son excesivas y la mas importante
de todas es la inflexibilidad en el mercado laboral, pero estamos discutiendo
en otro peldanio, no en la base del modelo” .

De modo similar, pero mas defensivamente, se han expresado los
grandes empresarios, por ejemplo a través de Hernan Somerville:
“Aprendiendo lecciones del pasado, logramos en los '90 hacer un
compromiso constructivo para mirarnos al futuro con moderacion, incluso
de mucha gente renunciando a sus legitimas posiciones. Logramos aceptar
(sic) las reformas del gobierno militar y perteccionarlas con un hilo de
continuidad a través de un didlogo publico y privado ejemplar. Hay que ir
ajustando el modelo, pero si se me habla de cambiar los fundamentos, el
no es tajante”".

Sergio de Castro, ex ministro de Hacienda y responsable de una de
las recesiones mas profundas de la historia economica chilena (la de 1982-
83, catastrofe solo comparable a la que provocaron sus colegas Chicago-boys
en 1975 y a la de Argentina 20 anos después), mantiene la linea de la
apropiacion pero revelando mas claramente su conviccion real: “Siempre
he dicho y seguiré diciendo que el gran mérito del gobierno de Aylwin fue
precisamente validar el modelo, porque al leer todo lo que publicaba
CIEPLAN, eran incendios contra la politica econémica”, para luego afiadir
que “se ha perdido el culto a la eficiencia, lo que para un economista es
crucial (...), se han aprobado una serie de leyes por motivos politicos mds
que técnicos, especificamente en el campo laboral, donde me parece una
cosa casi perversa. Todos saben que esas cosas les hacen mal a los
trabajadores y sobre todo a los mas pobres y, sin embargo, se aprueban,
como la ley que reajusto excesivamente el salario minimo en 1998. Con
todo esto se va perdiendo la competitividad chilena”. Y agrega a mayor

v Pablo Baraona, entrevista en La Tercera, 23 de octubre de 2005,

1% Pablo Baraona, ibid. El cambio a la base 1996 de las Cuentas Nacionales y el cambio de
metodologia de tas cuentas presupuestarias implicd un recaleulo del peso de los ingresos y
gastos piblicos. por lo que los datos de un incremento de 4% de la carga tributaria se redu-
jeron a 3%, como se menciona mas adelante.

" Entrevista a Hernan Somerville, presidente de la asociacion empresarial Confederacion de fa
Produccion y el Comercio, £/ Mercurio, 23 de octubre de 2005,

= Sergio de Castro, entrevista en La Tercera, 23 de octubre de 2005,



abundamiento: “Debieran haberlo (el salario minimo) eliminado hace
mucho tiempo (...) y con flexibilidad laboral absoluta”?. Todo esto dicho
por quien tiene seguramente ingresos no una sino varias decenas de veces
superior al ingreso minimo, y que propone que este sea atin inferior a su
nivel actual, no precisamente demasiado elevado, para “aumentar la
competitividad”...

Los defensores de las ideas neoliberales parecen intentar en realidad
“validar” su propia reivindicacion ante la sociedad, después de no haber
sido aceptadas por la mayoria de los ciudadanos (véase las candidaturas
presidenciales de Hernan Biichi en 1989, de José Pifiera en 1993 y Joaquin
Lavin en 1999-2000 y 2005, todos ellos economistas neoliberales colaboradores
de la dictadura militar), sobre la base de oponer a su enfoque el fantasma de
la planificacion centralizada y la estatizacion de los medios de produccion.
Todo lo que no sea reinvidicar, en términos actuales, algo asi como el “modelo
norcoreano”, los neoliberales chilenos lo consideran una victoria de sus ideas,
como si no hubiera en el mundo, y en Chile, una vasta gama de ideas
economicas distintas de las de los coreanos del norte y las de ellos, y de
modelos de desarrollo econdmico que combinan Estado, mercado y sociedad
de variadas formas, con resultados considerablemente mas exitosos que los
que se empefaron en imponer mediante los procedimientos criminales de
una dictadura. Y al mismo tiempo que se atribuyen los éxitos desde 1990 en
materia de crecimiento, rechazan las regulaciones laborales y tributarias
establecidas, como si estas no fueran parte de la politica que condujo a los
resultados que reivindican para si.

Desde el otro lado del espectro ideoldgico, se ha enunciado la tesis
del transformismo. De acuerdo a Tomdas Moulian, las politicas seguidas
desde 1990 serian una especie de engaiio premeditado de los que han
gobernado el pais en democracia para mantener la continuidad de lo que
llama la “fase constitucional” de la dictadura después de 1980: “La actual
coalicién no ha creado un proyecto, mas bien administra con expertise el
disefio de modernizacién del gobierno militar, marcado por el sello
neoliberal””. En la misma vena, Gabriel Salazar y Julio Pinto sefialan de
manera perentoria: “Es un hecho que en materia de estrategias de
desarrollo, los gobiernos de la Concertacion han optado por mantener el
curso adoptado por la dictadura”, excepciéon hecha de “una mayor
sensibilidad frente a las inequidades sociales “*.

Sergio de Castro, entrevista en L« Segunda, 21 de octubre de 2005,
: Tomas Moulian, op. cit., p.75.
" Gabricl Salazar y Julio Pinto, Historia Contempordanea de Chile. Volumen 11, p. 61,

Guillermo Larrain, en un andlisis mas complejo y desde la coalicion
de gobierno, tiende a darle razon a esta interpretacion. En efecto, caracteriza
a lo que denomina genéricamente el modelo chileno como una sintesis
que entiende en definitiva arménica y satisfactoria de tres componentes:
1) la herencia del régimen militar, que considera mucho mas reducida que
la que se autoadjudican sus autores ["en el plano conceptual su aporte fue
la reforma de la seguridad social, las privatizaciones y la desregulacion
(...} y en el plano préctico (...) llevé a cabo no solo aquellas reformas que
conceptualmente cred, sino otras cuya necesidad era clara desde hace un
par de décadas”, agregando que “el paradigma de esto es la apertura de la
economia, la cual se pretendi6é hacer sucesivamente en los gobiernos de
Ibanez, Alessandri y Frei, pero todos fracasaron”]; 2) las politicas de los
gobiernos democraticos desde 1990 y 3) las ideas de Anibal Pinto y Jorge
Ahumada, que entiende inspiraron tempranamente “la apertura comercial,
la tecnificacion de la politica economica, el control presupuestario y la
estabilizacion inflacionaria y financiera”?!. Se trata de una suerte de
ecumenismo de amplio espectro que, puede conjeturarse, no necesa-
riamente identificaria a unos y otros de los convocados a semejante sintesis,
lo que nunca sabremos, pues Ahumada y Pinto fallecieron hace ya mucho
tiempo. Pero sobre todo, ;quién con un poco de criterio profesional sevaa
oponer a la intencion de tecnificar la politica econdmica o de controlar el
presupuesto o la inflacion? Son pocos los economistas chilenos, o de
cualquier parte del mundo, que se opondrian a algo asi, con lo que pierde
especificidad toda discusion sobre modelos econémicos. En suma, la
inespecificidad inconducente de las tesis de la gran complicidad o de la
gran sintesis ecuménica no nos hace avanzar mucho en la respuesta a la
pregunta sobre la continuidad y cambio en materia econdmico-social en
Chile desde 1990.

Una tesis en este sentido es la que desarrolla Manuel Castells al
establecer la distincion entre lo que denomina el paso de un modelo liberal
autoritario excluyente a un modelo liberal democratico incluyente®. Sin
embargo, comeo veremos, la dimension de inclusion ha encontrado limites
importantes, por lo que esta descripcion no refleja, o al menos no atin, las
realidades prevalecientes en Chile. Por lo demas, es propio de los modelos
econdémicos liberales no ser incluyentes, pues se oponen al Estado Social,

Guillermo Larrain Rios, Chile IF'értif Provincia. Hacia un Estado liberador v un mercado
revolucionario. Random House Mondadori, pp. 38-43.

- Manuel Castells, Globalizacion, desarrollo v democracia, Fonda de Cultura Economica.
Santiago. 2003,



aunque el entorno politico en el que se desenvuelvan haya mutado del
autoritarismo a la democracia. Recordemos a Bobbio: aunque el liberalismo
conciba al Estado tanto como Estado de derecho como al mismo tiempo
Estado minimo, existen Estados de derecho que no son minimos (por
ejemplo el Estado Social contemporaneo) y también existen los Estados
minimos que no son Estados de derecho.

Ernesto Ottone y Carlos Vergara, por su parte, prefieren referirse no
ya a modelos antitéticos de desarrollo presentes en la historia econémica
chilena reciente, sino a la “experiencia chilena” desde 1990, con sus compo-
nentes de politica publica orientadas al crecimiento y a la equidad®, lo que
de alguna manera elude el debate.

En la economia académica actual se emplea la nocion de “modelo”
como algo distinto de un ideal a alcanzar o un conjunto sistematico de
politicas econdmicas orientadas en una direccion, que son las acepciones
del lenguaje cotidiano en la materia. La “corriente central” de la economia
convencional recurre con frecuencia a modelos en tanto estilizaciones
altamente abstractas, en que a partir de supuestos conductuales basicos de
los agentes econémicos (maximizadores de utilidad, en particular) se realiza
una o varias construcciones de encadenamientos logicos. Estas construc-
ciones estan basadas necesariamente en simplificaciones, las que con
frecuencia son sin embargo poco realistas, pues suponen que las practicas
efectivas de los agentes econémicos resultan de un célculo racional
orientado a optimizar resultados. Y esto es harina de otro costal, aunque
subrayemos que las conductas socioeconémicas suelen ser mas complejas
que estas simplificaciones, que denotan juicios de valor no fundados,
mientras las estimaciones econométricas que a veces las acompafian no
validan con demasiada frecuencia sus predicciones. Este es el caso de
muchos modelos de estimacion del crecimiento, de modelos de impacto
del gasto publico y la tributacién, de modelos de impacto de las regulaciones
salariales y asi sucesivamente, como se hara notar en diversas partes de
este texto.

Siguiendo un método histérico-analitico, el mas recomendable en
economia, Robert Boyer y Michel Freyssenet nos guian por el derrotero de
la especificidad en materia de desarrollo econémico. Distinguen en el siglo
XX no menos que unos ocho modos de crecimiento de la economia. Lo
hacen considerando que el ingreso nacional puede ser principalmente
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Ernesto Ottone y Carlos Vergara, Ampliando horizontes. Sicte claves estratégicas del go-
bierno de Lagos, Editorial Debate, Santiago, 2006,
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dinamizado: 1) por la inversion, 2) por el consumo interno 3) por las
exportaciones, y ademds consideran 4) la forma de distribucion de ese
ingreso, 5) las maneras de manejar las incertidumbres en el mercado de
bienes y de capitales y 6) el uso de la fuerza de trabajo. Distinguen también
modelos productivos a nivel de la empresa segtin 1) la politica de producto,
2) la organizacién productiva y 3) la relacion salarial”.

A pesar de la amplitud de las distinciones ofrecidas por estos autores,
que nos llevaria un largo trecho describir aqui en su totalidad, ninguna
permite encasillar cabalmente nuestro actual “modo de crecimiento”,
aunque el modo de crecimiento desigual y rentista que identifican describe
bastante bien aquel prevaleciente en Chile durante 1974-1989, pero no asi
la evolucién posterior®.

Pero si seguimos la filosofia de estas distinciones, definiremos para
nuestros propositos un modelo de desarrollo como una modalidad de
interaccion estable entre las estructuras politicas y un modo de crecimiento
econdmico, asociado éste a un modo de asignacion de recursos y a un
modelo productivo de organizacion predominante de las empresas y las
relaciones salariales. Nuestra nocion de modelo de desarrollo incluye
entonces el entorno institucional (democratico o autoritario y sus variantes),
el modo de crecimiento (con sus diversas combinaciones posibles en las
fuentes dinamizadoras del ingreso y en su distribucion), el modo de
asignacion de recursos (en el mercado de bienes y en el mercado de tactores)
y el modelo de empresa prevaleciente.

- Robert Boyer y Michel Freyssenct, Les modeles producifs. Editions La Découverte, Paris,
2000,

- Deseribamos dos de estos ocho modos de crecimicnto para tenerlos como relerencia negativa
y positiva. En primer lugar, el modo de crecimionio desigual v rentista seria, de acuerdo a
nuestros autores, ¢f que corresponde a muchas cconomias periféricas y se caracteriza por un
crecimiento dinamizado por las exportaciones de materias primas o de productos agricolas y
por una distribucion de los incrementos de renta fuertemente desigual y con tendencia al
clientelismo, con una evolucion del mercado interno fuertemente ciclico y con condiciones
legales de produccion sometidas a cambios frecuentes. En segundo tugar, el modo de crecimicnto
coordinado y exportador organizado, que corresponde al de Alemania y Succia desde los afios
cincuenta, seria aquel que se apoya en la exportacion de bienes y servicios sulicientemente
especializados como para no poder ser objeto de competencia via precios. La distribucion del
ingreso nacional se realiza en este caso en tuncion de las ganancias de este tipo de competitividad,
de manera nacionalmente coordinada y poco jerarquizada, con predominio de los segmentos
medios y superiores a raiz de sus altos salarios. El trabajo, por su parte, estaria caracterizado
por una gran estabilidad en el empleo, una importante proporeidn de asalariados caiificados.
sindicatos poderosos y cooperativos y una proteceion social desarrollada.



Esto nos lleva a diferenciar “estrategia” de “modelo”, en tanto la
primera (conjunto de politicas orientadas en una direccién determinada)
puede ser congruente para mantener un modelo de desarrollo o proponerse
modificarlo, lo que solo es posible si tiene la extension en el tiempo
requerida y la intensidad suficiente, o bien, alternativamente, puede no
lograr alterar el modelo vigente si su extension es limitada y su intensidad
es baja.

La estrategia neoliberal consagro en Chile, con los medios de una
dictadura, un modelo de desarrollo autoritario y desigual en el periodo
1973-89 que incluy6 un modo de crecimiento basado en las exportaciones,
que deprimi6 el consumo promedio y el gasto publico, que deterioré la
distribucion del ingreso y el consumo, que desregulé el mercado de bienes
y establecié una relacion salarial desregulada y un modelo de empresa
hiperconcentrado.

Este dejé de existir no porque terminé el autoritarismo, mudando
simplemente a un modelo de desarrollo democratico-neoliberal, sino
porque una estrategia de crecimiento con equidad de baja intensidad
cambio el modo de crecimiento a nivel de las fuentes de dinamizacion del
ingreso (inversion y consumo), aunque no su distribucion, regulé algo mas
el mercado de bienes y modificé solo en parte el modelo productivo a nivel
de la empresa. Por ello no es posible considerar, a su vez, que esté en
vigencia un modelo de desarrollo democratico igualitario (con mejor
distribucion del ingreso, mayor regulacion del mercado de bienes, de
capitales y del trabajo conducente a mas cohesién social) como el que
desearia la mayoria de los componentes de la coalicion que ha gobernado
desde 1990, sino un modelo de desarrollo democratico hibrido.

En efecto, Chile ha podido obtener un crecimiento de su economia
del orden de 5% anual en promedio desde 1990, sin graves recesiones (con
excepcion de la de 1999), lo que le ha permitido mas que duplicar el ingreso
por habitante, contrastando con toda la historia econémica de Chile en el
siglo XX. Esto no puede atribuirse al modelo autoritario-neoliberal, pues
aunque evidentemente no se ha adoptado un sistema de planificacion
central de precios y cantidades, ironias aparte, la politica macroeconémica
se ha alejado de los ajustes automaticos y las politicas que inciden en los
mercados de factores han alterado sus pardmetros previos, como lo
subrayan los economistas ortodoxos de la Universidad de Chicago antes
citados. Subrayemos que el crecimiento en el periodo en que estuvieron a
cargo de la economia no fue ningin milagro, contrariamente a lo que
sostienen sus propagandistas y que los impulsa a intentar apropiarse de lo
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que vino después: alcanzo en promedio solo cerca de 3% anual, es decir
una cifra inferior a la del perfodo democratico previo a 1973 (3,8% entre
1940 y 1970), y sustancialmente inferior a la etapa democratica actual
(cercano al 6%). Si milagro hay, aunque en economia no hay milagros, es el
del crecimiento desde 1990, que es casi el doble del obtenido por el régimen
militar en un perfodo similar de tiempo.

Respecto a como se descomponen las fuentes de ese crecimiento por
el lado de la demanda, la evidencia se resume en el cuadro 1, la que muestra
que el modo de crecimiento ha sufrido alteraciones significativas. Entre
1973 y 1990 el crecimiento fue dinamizado por las exportaciones y la
inversion, mientras en promedio el consumo de los hogares y del gobierpo
permanecié estancado, especialmente desde 1982, con consgcuencms
negativas para el bienestar de una mayoria de la poblacion que vio caer su
nivel de vida de manera dramética en las crisis de 1975 y de 1982-83.

Cuadro 1
Variacion anual del Gasto del PIB (%), 1974-2005
Componentes del gasto del PIB 1974-1981 | 1982-1989 | 1990-1999 | 2000-2005
Gasto en Consumo Final de Hogares 3,3 -0,1 5,6 4,0
Gasto en Consumo Final de Gobierno 1,7 0,1 3,2 3,7
Formacion Bruta de Capital Fijo 9,0 6,2 5,6 9,5
Exportaciones de Bienes y Servicios 12,7 8 93 6,4

Fuente: Banco Central de Chile, valores a precios constantes en base 1977 hasta 1985, base
1986 en 1985-2000 v base 1996 en 2000-2005.

En cambio, a partir de 1990, el crecimiento empez0 a ser dinamizado
también por el consumo de los hogares, que ha experimentado una mejoria
considerable al crecer a una tasa incluso levemente superior a la del PIB,
en contraste con su estancamiento previo (promedio que escondia una
regresion en el consumo de los hogares mas pobres durante la severa crisis
de 1982-83), generando un patrén de comportamiento mas equilibrado entre
los grandes componentes de la demanda agregada. El consumo de gobierno
también se recuper6 en democracia, pero con tasas de expansion promedio
modestas e inferiores al crecimiento del gasto global.

Mientras la inversion crecia menos, a precios constantes, que las
exportaciones entre 1973 y 1990, y también en la década de 1990, desde el
ano 2000 la formacion de capital se incrementa a un alto ritmo anual
promedio, superior al de las exportaciones, manteniendo el consumo de



los hogares un buen ritmo de crecimiento. La salida de la crisis de 1999,
lenta y dificultosa, se ha encaminado a reforzar el peso de la demanda
interna en la dinamica econdémica, aunque se mantenga una expansion de
las exportaciones.

En sus trazos gruesos la estrategia de crecimiento con equidad ha
tenido como resultado un importante crecimiento promedio acompanado
de un mejoramiento de la magnitud y del impacto de las politicas sociales,
imposibilitadas sin embargo hasta ahora de alterar los parametros
distributivos, lo que, como veremos, mantiene a una proporcion signifi-
cativa de la poblacion en una condicion de exclusion social severa”. No
obstante, esta estrategia logré contener en Chile la regresion distributiva
que se ha observado en América Latina de manera generalizada en la
década de 1990. Este es un logro que contrasta ademas con el sistematico
deterioro distributivo ocurrido en 1973-1989.

Chile y el Consenso de Washington

A mayor abundamiento respecto a cudnto hay de continuidad y
cuanto de cambio en Chile desde 1990 en materia econdmico-social,
acudamos al decalogo de John Williamson, que sintetiz6 el famoso
“Consenso de Washington” y que ha sido adoptado como una descripcion
convencional de las concepciones neoliberales™: '

1. disciplina presupuestaria;

2. reforma fiscal con bases imponibles amplias y tasas marginales
moderadas;

3. liberalizacién financiera, especialmente de las tasas de interés;

4. tipos de cambio competitivos;

5. liberalizacién comercial;

6. apertura a la entrada de inversiones extranjeras directas;
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Respecto de la sustentabilidad ambiental de este esfuerzo, cabe sefialar que, sin perjuicio de
los fundamentos de potitica ambiental creados desde 1990 frente al absoluto vacio existente
previamente ¢n la materia, ha prevalecido en buena medida el aserto equivocado segun el
cual un mayor crecimiento permitiria mds tarde abordar politicas efectivas de conservacion,
lo que constituye esta drea en una tarea pendiente, especialmente en la creacion de normas
de uso de recursos naturales y de emision y sobre todo la vigilancia de su cumplimiento,
muchas veces inexistente o precario.

John Willlamson, “What Washington Means by Policy Reform?™, en John Williamson (ed.),
Latin American adjustment: Hovw much has happened?, Institute tor International Economics,
Washington DC, 1990,
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7. privatizaciones;

8. desregulaciones;

9. cambios en las prioridades del gasto publico a favor de salud,
educacion e infraestructura, y

10. garantia de los derechos de propiedad.

Cuadro 2
Indicadores econdmicos y sociales de Alessandri a Lagos
Indicadores 1958-64 | 1965-70] 1971-73 | 1974-89| 1990-93 | 1994-99 | 2000-05
PIB 3,7 4,0 1,2 2,9 7.8 55 4.4
Exportaciones 6,2 23 -4,2 10,6 9,6 9.4 6,4
Inflacion 20,6 26,3 2938 79,9 17,7 6,1 2,7
Tasa de desempleo 5,2 59 4,7 13,3 73 7.3 8,9
indice salario real 62,2 84,2 39,7 81,9 100 1234 1293
Déficit fiscal -4,7 -2,5 -115 0,3 t,7 1,2 -0,4
Distribucion del ingreso 20/20 12,1 13,5 10,5 16,4 12,6 13,6 12_:??
Esperanza de vida 58 61 64 70 74 75 76
“%Pobreza - - - 38,6 32,6 21,7 18,8
“olndigencia - - - 12,6 8.8 5,6 17
Gasto Publico/PIB - - - - 22,1 22,0 243
Gasto Social/PIB - - - - 13,8 13,1 %]
Impuestos/PIB - - - - 17,0 17,5 18,1
Impuesto renta/ B - - - - 2,6 3,7 4,5
Ingresos cobre/PIB - - - - 24 1.2 0,7

Fuentes: A partir de Ricardo Ffrench-Davis y Barbara Stallings, Reformas, crecimiento y polﬂ itjus
sociales desde 1973, LOM-CEPAL, Santiago, 2000; Banco Central de glnle
(www.bancocentral.cl), Direccion de Presupuestos (www.dipres.cl) y Ministerio de

Planificacion (www.mideplan.cl).

Nuestro argumento es que no es apropiado caracterizar como
necesariamente neoliberal:

— practicar la disciplina presupuestaria (1), pues la indisciplina
presupuestaria no aporta nada bueno a ninglin proyecto social, y en f(u?to
la politica fiscal admita déficits temporales como instrumento contraciclico
de regulacién coyuntural y eventualmente déficits por periodos prglon-
gados que tinancien inversiones socialmente rentables con endeudamiento
de largo plazo de costo sustentable; .

- integrar la economia nacional a la economia mundial en los dmbitos
financiero, comercial y de inversion externa, con libertad cambiaria regu-
lada, (3,5, 6 y 4), pues la alternativa de la autarquia es ineficaz e inequitativa,
siempre que esta integracion se realice con mecanismos protectores de la
economia nacional contra las fluctuaciones bruscas del corto plazo de la
economia mundial, e incluyendo una politica industrial y de innovacion



que estimule un patrén de insercion internacional favorable a la creacion
de ventajas dindmicas de especializacion y a la cohesion social y territorial;

- otorgar prioridad presupuestaria al gasto en salud y educacién y a
la infraestructura, lo que es simple sentido comun (9), y desde luego mucho
maés apropiado que priorizar el gasto militar o en burocracia improductiva,
por ejemplo;

— garantizar derechos de propiedad, en tanto se sometan al interés
general en materias tributarias, sociales, urbano-territoriales, sanitarias y
ambientales (10).

Son, en cambio, neoliberales:

— las reformas tributarias que disminuyen la progresividad del
impuesto (2);

- las privatizaciones y desregulaciones indiscriminadas (7 y 8).

Estas politicas, junto a la religion del equilibrio presupuestario y de
la disminucion del gasto publico, la liberalizacion generalizada de los
mercados sin regulaciones (que se entienden en el enfoque neoliberal como
peores que cualquier falla de mercado que procuren subsanar), la apertura
indiscriminada al exterior, son perjudiciales a la equidad y en determinadas
circunstancias también al crecimiento. En palabras de Joseph Stiglitz: “Si
existe un consenso hoy respecto a qué estrategias tienen mas posibilidades
de promover el desarrollo de los paises mas pobres en el mundo, es este:
no hay consenso excepto que el Consenso de Washington no proveyo la
respuesta. Sus recetas no fueron ni necesarias ni suficientes para un
crecimiento exitoso, aunque cada una de sus politicas tuviera sentido para
paises particulares en tiempos particulares (...). Hubo una falla en la
comprension de las estructuras econéomicas de los paises en desarrollo,
focalizando en un conjunto de objetivos muy estrecho y en un conjunto
muy limitado de instrumentos. Desde luego, los mercados por si mismos
no producen resultados eficientes cuando la tecnologia esta cambiando o
cuando existe aprendizaje respecto de los mercados; estos procesos
dindmicos estan en el corazon del desarrollo y existen importantes
externalidades en este tipo de procesos dinamicos, dando lugar a un
importante papel para el gobierno. Los exitosos paises del Este de Asia
reconocieron ese rol; las politicas del Consenso de Washington no lo
hicieron”*..

Joseph E. Stiglitz. Post Washington Consensus Consensus. Working Paper Series, [niciative
tor Policy Dialogue, 4 de noviembre de 2004, en hitpz//www 0.gsb.columbia.cdu/ipd/programs/
item.cfm?prid=18&iyid=13&itid=553.
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Los gobiernos chilenos no han seguido estas politicas desde 1990,
las han cambiado de signo o bien no las han acentuado, segtin los casos.
En particular, en tres aspectos cruciales y sistémicos la politica Sengida no
es neoliberal: la carga tributaria, las privatizaciones y las relaciones
laborales. ' .

Las politicas neoliberales postulan disminuir tanto la carga tributaria
como los impuestos directos. Chile ha aumentado desde el 14,9% del PIB
en 1990 al 18,2% en 2005 la carga tributaria (excepto cobre, de evolucion
volatil y exdgena). Aunque el grueso de la tributacion es a las transacciones
y de caracter indirecto, en su estructura ha crecido el peso del impugsto a
la renta (la tasa marginal mas alta al impuesto a la renta se disminuy6
innecesariamente, pero se mantiene en un 40%, que esta entre las mas
elevadas de América Latina y del mundo), junto al establecimiento en 2005
de un royalty a la mineria. .

Esta politica, asociada al incremento de la recaudacion tributaria
fruto del propio crecimiento, ha permitido que el gasto social haya
aumentado sustancialmente durante los afios 1990. Esto explica, lo que
no ha hecho ningtn pais latinoamericano desde 1990, que se haya
triplicado el gasto social en salud y establecido desde 2002 un sistema de
derechos de acceso universal garantizado para las principales patologias
(la esperanza de vida paso de 69 a 76 aios y la mortalidad infantil
disminuydé de 18 a menos de 10 por mil). O que se haya multiplicado por
maés de dos el gasto social en educacién, con una reforma de enorme
envergadura (la cobertura preescolar pasé entre 1990 y 2003 de 21%.a
32%: a nivel de enseflanza basica, de 97% a 99%; en la educacion media
de 80% a 90% y en la educacion superior del 16% al 32%). O que la
vivienda social haya crecido explosivamente, con mas de un millon de
nuevas soluciones construidas.

Cuadro 3

Indicadores fiscales
Periodo Gasto Gobierno Ingresos Balance

General/P1B Tributarios/PIB fiscal/PIB
Ano 1990 22,1 15,1 24
Promedio Gobierno Aylwin 22,1 17,0 2,0
Promedio Gobierno Frei 22,1 17,5 1,2
Promedio Gobierno Lagos 23,4 18,0 0,7

Fuente: Direccion de Presupuestos, Informes de las Finanzas Publicas, www.dipres.cl.
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Por todo el territorio se han levantado nuevas escuelas, consultorios,
hospitales, areas verdes, campos deportivos. De acuerdo a las cifras de los
dos ultimos censos, el 73% de los chilenos es hoy duerio de la casa en que
vive. Mientras en 1982 un 27% de los hogares disponia de TV en colores,
un 49% de refrigeradores, un 35% de lavadoras y un 11% de teléfono fijo,
en 2002 lo hacia un 87%, un 82%, un 79% y un 51% de los hogares,
respectivamente. La escolaridad media de la fuerza de trabajo pasé de 7,7
a 10,4 anos. El 98% de los hogares tiene hoy electricidad; un 92%, agua
potable y alcantarillado. La infraestructura productiva (caminos, puertos,
aeropuertos, telecomunicaciones, banda ancha internet) se ha modernizado
de manera considerable.

Como consecuencia del crecimiento y de estas politicas, la pobreza
absoluta disminuy6 de 38,6% de la poblacion en 1990 a 18,8% en el 2003 y
la extrema pobreza absoluta de 12,6% a 4,7% en este mismo periodo (aunque
un enfoque de pobreza relativa lleva a conclusiones distintas, como
veremos).

Por tanto, cabe constatar un crucial cambio de signo en materia de
accion publica respecto de la politica neoliberal vigente hasta 1990. No
obstante, nuestra apreciacion es que este cambio de signo no ha tenido la
intensidad y la permanencia suficientes en el tiempo.

En el cuadro 4 se resefia los gastos publicos a partir de la nueva
clasificacion funcional provista por la Direccién de Presupuestos desde
2004, la que indica que el gasto del gobierno central, si bien ha aumentado
sustancialmente en términos absolutos, es en proporcion del PIB un 0,9%
mas bajo en 2005 que en 1990 y un 6,4% menor que en 1987. La disminucion
del peso de las funciones tradicionales del Estado gendarme (de 3,9% del
PIB en 1990 —ltimo ailo en que el presupuesto fue fijado por la dictadura—
a 3,3% en 2005, gracias a la disminucion del peso relativo del gasto en
defensa militar) fue absorbida por el incremento equivalente del peso de
las funciones econdémicas (de 2% a 2,6% del P1B), es decir basicamente del
gasto en infraestructura. Las funciones sociales que en 1987 alcanzaban un
15,3% del PIB, fueron disminuidas en la etapa final del régimen militar (a
12,3% en 1990) y luego incrementadas sucesivamente desde 1990 por las
nuevas autoridades democraticas, llegando a 14,4% del PIB en el aiio 2000,
para volver a caer en 2005 al 12,5% del PIB. Esto se explica por la
disminucion de la carga fiscal del sistema previsional antiguo, sin que las
holguras liberadas se hayan utilizado en incrementar de modo significativo
las pensiones asistenciales y minimas, como podria haber sido posible y
sera objeto de correccion con la reforma al sistema de pensiones en
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preparacion, y por una cierta disminucion del estuerzo de gasto publico
en educacion en relacion al PIB. El gasto en salud y en educacion, en cambio,
incrementaron su peso en un 1% del PIB desde 1990 cada uno como fruto
de las reformas realizadas. Por su parte, los gastos en subsidios familiares
y en empleo, asi como en medio ambiente, mantienen un peso sorpren-
dentemente bajo en relacion a las capacidades de la economia y a la
experiencia comparada.

Cuadro 4
Distribucién funcional del gasto del gobierno central
(% del P1B), 1987-2005

Funciones del Estado 1987 | 1990 | 1994 2000 | 2005
Funciones tradicionales del Estado 5,3 3,9 3,2 3,6 3,3

Orden y seguridad 1,0 0,9 1,0 1,2 1,3

Organos centrales 1,0 0,7 0,7 0,7 0,7

Defensa militar 3,3 2,3 1,5 1,7 1,3

Funciones econémicas 3,1 2,0 2,7 3,0 2,6

Transporte 1,3 0,8 1,4 1,5 1,7

Agricultura 0,1 0,1 02 | 03 0,3

Investigacion y desarrollo

con fines econdmicos 0,5 0,1 0,2 0,2 0,2

Otros econdémicos 1,2 ] 0,9 1,0 0,4

Funciones sociales 15,3 12,3 11,7 14,4 | 12,5
Edad Avanzada 8,1 6,7 5,4 6,1 49

Educacion 3,0 2,3 2,5 3,9 3,3

Salud 2,0 1,9 2,4 2,8 2,9

Vivienda social 0,8 0,7 0,9 0,8 0,8

Familia e hijos 0,9 0,7 0,5 0,7 0,5

Desempleo 0,5 0,0 0,0 0,1 0,1

Funciones ambientales 0,2 0,2 0,3 0,4 0,3

Urbanizacion y servicios 0,2 0,2 0,2 0,3 0,2
Proteccion del Medio Ambiente 0 0 0,1 0,1 0,1

Deuda publica 2,0 1,9 1,0 0,4 0,4
Otros 0,4 0,4 1,0 0,5 0,7
Total 26,3 20,7 19,9 22,3 19,8

Fuente: En base a Direccion de Presupuestos del Ministerio de Hacienda, Estadisticas de las
Finanzas Publicas, 1987-2003 y 1996-2005.
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Asuvez, laestructura de retribuciones salariales y del capital sigue
siendo polarizada en extremo y persiste en Chile una especialmente
desigual distribucion del ingreso monetario de las familias, es decir una
de las peores en el mundo, y una ausencia manifiesta de igualdad de
oportunidades de desarrollar los proyectos de vida de cada cual, con una
educacion notablemente segmentada. Estos hechos mantienen en un alto
nivel en la agenda puiblica la preocupacioén por la justicia distributiva y
obligan a una reflexién mas amplia sobre la viabilidad de la democracia
sin una suficiente regulacion social y ecoldgica de los mercados, capaz de
actuar frente a las incertidumbres, que junto al impulso de acumulacidn,
estos generan en todos los intersticios de la sociedad.

No obstante, como segundo aspecto sistémico, ha habido un continuo
crecimiento de los salarios reales y un atin mayor incremento del salario
minimo, contrariamente a las clasicas politicas neoliberales de contencion
salarial para supuestamente promover la competitividad y el empleo. La
productividad (la llamada productividad total de los factores) se ha
incrementado en un 2-2,7% anual desde 1990 (explicando mas o menos un
tercio del crecimiento) y los salarios reales lo han hecho en un 3,5% anual
entre 1992y 2002 (y cerca del 2% en 2002-2006), hecho también inédito en
América Latina®. El salario minimo —que afecta en forma directa al 8% de
los asalariados- lo ha hecho a una tasa sistemdticamente mayor (pasando
de un 31% a un 43% del salario promedio), alcanzando uno de los niveles
mas altos en su historia, para gran escozor de los neoliberales que le
atribuyen un impacto negativo en el empleo de los trabajadores con menos
calificacion (que ciertamente nadie ha podido probar, ni en Chile ni en
ninguna otra parte®).

: Ver Estudios Econdmicos de la OCDE, Chile, vol. 19, Paris, 2003, y Joseph Ramos, “Los
vulnerables™, en Cdmo ha cambiado Ja vida de los chilenos, Instituto Nacional de Estadisti-
cas, Santiago, 2004.

El trabajo de Kevin Cowan, Alejandro Micco, Alejandra Mizala, Carmen Pagés y Pilar
Romaguera. Un diagnostico del desempleo en Chile, Departamento de Economia Universi-
dad de Chile, Santiago, 2005, plantea conjeturas en este sentido sin probarlas, al no haber un
grupo de control en sus observaciones estadisticas, como bien observa en el mismo volumen
David Bravo. Respecto a las economias industriales, ver Jcan Paul Fitoussi. £7 debare prohi-
bido, Paidos, Madrid, 1996, p.125, quien recalca que sobre esta materia existe una multitud
de estudios y “siempre resulta posible oponer a un estudio serio, que demuestre que un
incremento en el salario minimo ticne como efecto un incremento en el paro, otro estudio
que demuestre lo contrario. Sin embargo, algo resulta evidente: el efecto del salario minimo,
como la mayoria de los elementos rigidos que caracterizan ¢l mercado de trabajo, no debe
ser despreciado, ni en un estudio ni en otro. Una vez demostrada su existencia, resulta tener
una influencia menor de la prevista™

Durante el gobierno de Patricio Aylwin se encarecio el despido,
aumentando la indemnizacion de un mes por afio trabajado desde un tope
de 5 a uno de 11 meses. En el gobierno de Ricardo Lagos se establecié un
seguro de desempleo y se mejord las condiciones de formacion de smdlcatc/)s
y de negociacion colectiva, aunque, como se senald, de manera todav%a
insuficiente. Nada semejante a una liberalizacion del mercado de trabajo
de tipo neoliberal ha ocurrido {(como la promovida por Sergio de C?.lStI'O,
segtin hemos visto mds atras). El desempleo mantuvo una trayectorrﬁ de
disminucion hasta 1997, para luego deteriorarse por un prolongado pgr}odo
(como consecuencia de una politica macroeconomica que amplifico los
efectos de la crisis asiatica de 1998-99) y recuperarse recién a partir de 2004,
acompanando el ciclo economico. o

En materia de empresas ptiblicas, como tercer aspecto sistémico, no
ha existido una politica indiscriminada de privatizaciones, como la receta
neoliberal indica de acuerdo al postulado de que toda gestion publica seria
siempre mas ineficiente que la privada™. Con la excepcion de la carga
ferroviaria privatizada por Aylwin y de las 3 principales empresas de agua
potable privatizadas por Frei (en las que sin embargo el Estado conserva
un porcentaje importante de la propiedad, mientras en‘el resto d'e/ las
empresas regionales de agua potable ¢l gobierno de Lagos mte.rfumplo las
privatizaciones y las reemplazé por concesiones de la operacion, las que
también se aplicaron en los puertos por Frei), las mas importantes empresas
del Estado no han sido privatizadas desde 1990. Si bien se han creado
grandes explotaciones mineras privadas, que representan la maﬁyorié de la
produccion actual, la principal empresa chilena sigue siendo LOD}:.LC(),
creada con la nacionalizacion del cobre en 1971, mientras sigue siendo
estatal la produccion y refinacion de petroleo; existe una importante banca
estatal, un canal de television publica abicrta que es lider en su area (otra
cosa es lo criticable de muchos de sus contenidos), un metro y ferrocarriles
publicos que realizan enormes inversiones, empresas estatales de
abastecimiento de zonas aisladas, de regulacion de los precios de cereales,
de procesamiento de minerales de pequeiios productores. A

Contrariamente a los postulados neoliberales, Chile sigue teniendo
un Estado productor importante (ciertamente no comparable al vigel?te
hacia 1970 y menos hacia 1973, pero uno que también tiene Consgcuenags
sistémicas: basta imaginar como funcionaria ta economia chilena sin

" Una critica analitica y factual a este postulado se encuentra en Gonzalo D. Martner, Gober-
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CODELCO y ENAP, sin CORFO, Banco del Estado, INDAP o ENAMI), a
la vez que, aunque no de modo suficiente para cautelar plenamente el
interés del consumidor, las regulaciones sobre el sector privado, si bien
aun débiles, se han fortalecido.

A modo de ejemplo, los procesos de fijacion tarifaria en los sectores
de servicios basicos terminan con frecuencia en disputas ante los tribunales
promovidas por las empresas reguladas (especialmente en el ambito
telefonico y eléctrico), antes que en una subordinacion a sus intereses, por
mucho que quede un largo trecho por avanzar en defensa de los intereses
de los usuarios (la creacion del Tribunal de la Competencia y la promul-
gacion de mayores derechos de los consumidores han ido en la buena
direccion en el gobierno de Lagos). A la vez, se ha logrado construir espacios
de colaboracion ptiblico-privada, especialmente en el sistema de concesio-
nes de obras publicas y servicios sanitarios, que han permitido realizar
enormes inversiones financiadas privadamente en base a los ingresos
futuros constituidos por las tarifas pagadas por los usuarios y no ya por
los impuestos generales, con un efecto distributivo positivo.

Por otra parte, si una politica neoliberal es aquella que restringe el
tamarnio y el rol del Estado, que privatiza los servicios puiblicos y desregula
los mercados en beneficio de los poderes econdmicos privados, no es una
politica neoliberal mantener un equilibrio fiscal estructural e insertar
ventajosamente a la economia nacional en la economia mundial. Es mds
bien una politica que promueve el interés general (o si se quiere mejora la
situacion a largo plazo de todos los agentes involucrados, sin perjudicar
gravemente a nadie, es decir una modificacion del statu quo a la Pareto).

Una politica fiscal apropiada es, como mencionamos, aquella que
en el ciclo econémico actua a través de déficit presupuestarios y se endeuda
cuando la demanda efectiva se encuentra deprimida respecto al producto
potencial, y que acttia a través de superavit (es decir desendeudamiento
publico) cuando la demanda excede el producto potencial, con un balance
global en el ciclo completo (una politica de este tipo es la que recomienda
por ejemplo la Unién Europea a sus paises miembros, con un limite de
déficit de 3% del PIB). Puede tener también sentido una politica de superavit
estructural si el ahorro asi generado se emplea en sustentar tareas sociales
futuras, como las pensiones y fondos de ahorro para la educacién, como
también puede tenerlo financiar la inversion ptblica con deuda y no con
impuestos si los mercados de capitales funcionan apropiadamente, sin
efectos desestabilizadores, y los retornos sociales de la inversién son
mayores que el sacrificio que el endeudamiento impone a las futuras
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generaciones. Lo que no es recomendable desde el punto de vista del interés
general, en tanto solo atiende las urgencias del corto plazo hipotecando el
futuro, es desestabilizar la economia mediante déficit fiscales recurrentes
ni es equitativo acumular deudas improductivas que las generaciones
posteriores habran de pagar sacrificando su nivel de vida.

En Chile se opté desde 2000 por una politica de superavit estructural
anticiclica que ha permitido mantener un crecimiento sistematico del gasto
publico y del gasto social en coyunturas desfavorables (no inferior al 5%
anual, lo que es considerable). Hubiese sido deseable una mayor flexibilidad
para atacar el desempleo agudo provocado por la crisis de 1999 y la
equivocada politica de tasas de interés elevadas practicada por el Banco
Central, mediante, por ejemplo, metas multianuales, para acentuar la
capacidad de accion contraciclica, y establecer una trayectoria, a medida
que la regla ganaba credibilidad, como lo ha hecho, de transito del superavit
al balance estructural.

Esto no ocurrio por temor a déficit fiscales superiores a 1% del PIB
que hubieran eventualmente sido mal recibidos por los mercados
tinancieros globales, poco dados a diferenciaciones sutiles entre paises en
un mismo continente mas bien sospechoso de proclividad al
endeudamiento endémico y a episodios periodicos de crisis de deuda. No
obstante, la técnica de la concesion de inversiones amplio la capacidad de
financiar infraestructura.

Otro aspecto a considerar es el de las opciones en materia de insercion
internacional. La insercion periférica clisica basada en la especializacion
de los sisternas productivos en la explotacion de recursos naturales para la
exportacion es para muchos paises pobres un modo de vinculacion con el
sistema mundial poco favorable, y a la vez es dificilmente modificable en
el corto plazo. Cabe recalcar que suele tener un costo en crecimiento. Segun
Jeftrey Sachs y Andrew Warner, de acuerdo a datos para 97 paises en
desarrollo, sigue existiendo una relacion negativa entre la dependencia de
las exportaciones de recursos naturales y el crecimiento. Un pais cuya parte
de recursos naturales en porcentaje del PIB hacia 1970 era superior en 13
puntos de porcentaje al promedio de la muestra mencionada, experimento6
en las dos décadas siguientes un crecimiento 1% inferior al del pais cuya
proporcién es igual al promedio, en lo que se conoce como la maldicion de
los recursos naturales®. Este fendmeno se vincula a la pérdida de

R Jeltey Sachs y Andrew Warner, Natural ressource abundance and economic groveth, Harvard
Institute for International Development, 1995,



competitividad del resto de las actividades por un tipo de cambio sobreva-
luado generado por la renta de los recursos naturales y ademds a las bajas
externalidades sobre el resto de la economia de la actividad de extraccion,
que ademas favorece el comportamiento rentista y la corrupcion.

F.rente a esta situacion, jes el proteccionismo la opcién a seguir? No
necesariamente, si genera una asignacion de los recursos deficiente que
impide obtener un crecimiento mayor, del cual podria provenir una mas
amplia base productiva que sustente la redistribucién de ingresos y de
activos en beneficio de los mas necesitados. No, si permite que poderes
economicos privados se beneficien de rentas de situacién artificiales en
detrimento de las mayorias trabajadoras y de su capacidad de consumo de
bienes importados de menor costo relativo. Si, si es selectivo para proteger
actividades nacientes con externalidades potenciales que necesitan madurar
para operar luego con economias de escalas suficientes. Si, si es temporal
para permitir readaptaciones productivas necesarias con menor costo social
de corto plazo.

Para los paises periféricos, abrir bruscamente sus economias tiene
las mas de las veces solo limitadas “ganancias estéticas” en la mejoria de la
asignacion de recursos, contrariamente a lo postulado por la ortodoxia
neoclasica. Pero en cambio puede ampliar sus mercados, generar efectos
de variedad, reforzar la competencia y aminorar la inflacién, disminuir las
rentas de situacion derivadas del proteccionismo y permitir el beneficio de
rendimientos crecientes. Abrir la economia puede también ampliar la oferta
de insumos y bienes intermedios, que representan la mitad del comercio
internacional, y permitir determinadas ganancias de eficiencia productiva,
asi como la posibilidad de cambiar de senda de crecimiento en beneficio
de “ganancias dindmicas” del comercio exterior. Sin embargo, estas tiltimas
seran sistematicas solo si refuerzan fenémenos acumulativos de
especializacion con capacidad de generar externalidades y economias de
escala significativas, lo que requiere de formas adaptadas a cada caso de
politica industrial y de capacidad nacional de orientacion de la investigacion
y desarrollo tecnologico. Lo propio debe decirse de la apertura financiera:
la volatilidad de los mercados es de tal magnitud, que se requiere en
determinadas circunstancias de regulaciones del capital golondrina, como
lo hizo Chile en los afios 1990.

Ello impide, como lo hacen los neoliberales a la “Consenso de
Washington”, establecer un nexo simple y directo entre apertura y
crecimiento.
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Sin embargo, las externalidades tecnologicas que transitan por el
comercio internacional y por la inversion directa parecen relativamente
establecidas en la actualidad como mecanismo central de la convergencia
posible de los sistemas productivos a escala global. Las condiciones externas
e internas en las que se inscribe la apertura determinan su resultado: la
apertura puede jugar un rol catalizador en la adopcion de una senda
virtuosa de crecimiento sin ser necesariamente el determinante dltimo del
crecimiento. En palabras de Fontagné y Gudrin: “El nivel de desarrollo de
una economia esta inversamente correlacionado con el namero de fallas
de mercado que estan presentes en clla: a la aplicacion ciega de politicas
concebidas para economias en que esas fallas de mercado no estan
presentes, debe entonces ser preferida una politica pragmatica orientada a
neutralizar estas fallas. La apertura podrd entonces jugar plenamente su
rol catalizador del crecimiento”™.

La suerte reciente de los paises periféricos en los procesos de
mundializacién economica ha sido diversa. Estos pueden dividirse en tres
tipos en la evolucion de los dltimos anos del ingreso por habitante, segun

o Lionel Fontagné y Jean-Louis Guérin, 1 ouverture, catalysateur de la croissance™, Economie
Internationale, 71, 1997 p. 44, tn ¢l mismo sentido se expresa Rodrik: “La apertura a la
economia mundial puede ser una fuente de muchos beneficios econdmicos. La importacion
de inversiones y bienes intermedios que no estan disponibles domesticamente a un costo
comparable, la transferencia de 1deas v teenologia desde naciones mas desarrolladas y el
acceso al ahorro externo pucden ayudar a las nacrones pobres a superar algunos de los
tradicionales obstaculos para ¢l crecimiento rapido. Pero estos son solo beneficios potenciales.
a ser obtenidos plenamente cuando las politicas ¢ instituciones complementarias estin
presentes internamente. (...) La retacion entee tasas de erecimiento ¢ indicadores de apertura
—niveles de los aranceles y barreras no arancelarias o controles de flujos de capitales~ ¢s
débil en el mejor de los casos. Los disenadores de politica deben por tanto focalizar en los
aspectos fundamentales del crecimiento ceconomico inversion, estabilidad macroeconomica,
recursos humanos y buen gobicrno- y nu dejar que la integracion economica inlernacional
domine su pensamiento sobre el desarrotio. (...) Un punto de partida til es reconocer que fa
apertura ¢s parte de una estrategia de desarrollo: nose sustituye a ella. La ev idencia muestra
que instituciones politicas participativas. libertades civiles y politicas, burocracias de alta
calidad. el imperio de la ley. y mecamsmos de sepuridad social como redes de proteccion
social (...) son instituciones que son importantes tanto para manejar la turbulencia en la
economia mundial como para contrarrestan La posible ampliacion de la desigualdad que la
apertura puede aparejar, (...) En consecuencia, los gobiernos y los consejeros de politica
economica deben terminar de pensar en la itegricion cconomica como un fin en si misma.
Las naciones en desarrollo deben inscrtarse en i cconomia mundial en sus propios términos,
no en los términos determinados por los mercados plobales o las instituciones multilaterales™,
en Dani Rodrik. “The new global cconomy and developing countrics: making openness work™,
Overseas Development Council, Poficy Lysan N 24 Washington, 1999.
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la clasificacion de Hufbauer”. Los ganadores, aunque entre 1981 y 2001 su
PIB promedio como proporcion del PIB de Estados Unidos bajé de 43% a
38%, son aquellos paises con mas de 3500 dolares de ingreso por habitante
(a paridad de poder de compra) con crecimiento de al menos 20% en los
gltilnos 5 anos, as{ como los con 8750 délares por habitante y caidas
inferiores a 5% en los ultimos cinco afnos. Se trata de 34 paises en desarrollo
propiamente tales y de 1500 millones de personas los que conforman este
grupo, que no ha sido danado en las dltimas tres décadas en su nivel de
vida promedio en el contexto de la mundializacion de la economia, sino
que en diversas medidas han podido beneficiarse de ella. Lo forman la
mayor parte del Sudeste Asidtico, las regiones costeras présperas de India
y China, paises asociados a EE.UU. y la Union Europea y paises diversos.
Entre ellos se encuentra Chile.

Los luchadores son los paises con al menos 2500 délares por
habitante y sin caidas superiores a 5% en los tltimos 5 afos, es decir la
mayor parte del Medio Oriente y del Asia Central, Rusia, Indonesia y la
mayor parte de América Latina, asi como las provincias chinas no costeras.
En total, son 49 paises en desarrollo y 1900 millones de personas. Entre
1981 y 2001 su PIB promedio como proporcion del PIB de Estados Unidos
baj6 de 25% a 15%.

Los perdedores son el resto: casi toda Africa, los estados pobres de
la India, Pakistén y Bangladesh, la mayor parte de Indochina y algunos
paises de América Central y del Sur, con 1700 millones de habitantes en 56
paises, situados mayormente en zonas tropicales, con poco uso del inglés,
lejanos a las grandes economias de mercado, a veces insulares, con
conexiones dificiles a rios navegables y puertos. No participan intensamente
en el comercio mundial, pero si compran armamentos modernos, poseen
conexiones financieras con la banca privada internacional y en su seno
funcionan redes delictuales de gran escala (corrupcion y traficos ilegales).
Las instituciones del Estado-nacién son alli débiles y sus reglas suelen ser
depredadoras en beneficio de los grupos dominantes. Entre 1981 y 2001 su
PIB promedio como proporcion del PIB de Estados Unidos bajo de 10% a
5% y constituyen la periferia marginalizada de la mundializacién.

Hechas estas observaciones, un sistema de comercio con fuerte
presencia de grandes bloques comerciales, que inevitablemente provocan
concentraciones y desviaciones de comercio, es el horizonte en el cual se

Gary Clyde Hufbauer, “Polarization in the world economy™, The Milken Instinte Review
Vol.5, N" 1, 2003. .
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inserta la nueva dindmica econdémica. No es necesariamente beneficioso
para un pais pequerio optar por abstenerse de acceder a los grandes
mercados integrados y en expansion, vale decir los bloques comerciales
(liderados por EE.UU. y la Unién Europea) que buscan dirigir el comercio,
aunque en un contexto de liberalizacion multilateral por etapas. Ni
abstenerse de insertarse en el espacio del Pacifico, de enorme pujanza
industrial y comercial, que probablemente se estructurara con una integra-
cién institucional débil, no formalizada, pues debe enfrentar la
heterogeneidad de sus civilizaciones y la magnitud de sus distancias. Este
espacio incluye a los paises asidticos riberenos, particularmente los de
crecimiento rapido del sudeste y China, asi como las Ameéricas del Norte y
del Sur.

Cada uno de estos espacios integra a sus propias periferias. Ello
supone para éstas enfrentar ¢l desafio dificil de maximizar la articulacion
no subordinada con los espacios dominantes, especialmente, como mencio-
namos, en la capacidad de la politica comercial de dotar de externalidades
y encadenamientos de largo plazo a su estructura productiva.

La radical y socialmente costosa apertura unilateral a los mercados
que realizo la dictadura en Chile en los aios 1970 y parte de los afios 1980,
generd un cambio en la estructura cconomica del pais y trajo consigo una
acentuacion de la especializacion productiva tradicional™. Chile consolidd
su cardcter de pais fuertemente exportador, especialmente de bienes basa-
dos en recursos naturales, y abandono la industria tradicional sustitutiva
de importaciones a su suerte, como los textiles y el sector automotor. Trans-
formar esa estructura exportadora restringida y generar encadenamientos
productivos internos es tambicn parte de las politicas que se vienen
desarrollando desde el aito 1990, con resultados en el tiempo en cuanto se
ha diversificado la estructura exportadora y existe un volumen mayor de
exportaciones industriales basadas en recursos naturales. Especial impor-
tancia ha tenido el desarrollo exportador industrial hacia los mercados
latinoamericanos (Brasil, Argentina, Mcxico), pero que han sido mercados
poco dindamicos en la tltima década.

;Por qué los gobiernos chilenos no volcaron sus esfuerzos de
insercion internacional hacia América latina una vez recuperada la
democracia? En parte por la inestabilidad de las politicas de los paises
vecinos, con sus macrodevaluaciones y contlictos comerciales recurrentes,

¥ Ver Gonzalo D. Martner, L essai néoliberal chilicn™, en Carlos Ominami (ed.). Réponses u
Ju crise, Editions L' Harmattan, Paris, 19806.



y en parte porque no se podia basar la insercién externa de un pafs como
Chile y su limitado mercado interno para sus recursos naturales en
mercados deprimidos. Por lo tanto, se tomé la opcién de diversificacion de
la insercién internacional, con éxitos en los afios noventa con México y
Canada y en 2002-2003 con los grandes bloques comerciales. El acuerdo
con la Unién Europea es de tipo comercial, pero también abarca los campos
de cooperacion cientifica y tecnolégica y es un marco de cooperacion politica
que incluye el compromiso democratico de y con Chile.

Al mismo tiempo se ha firmado un acuerdo de libre comercio con
Estados Unidos que tiene ventajas y desventajas de largo plazo. Entre las
ventajas se encuentran la consolidacion en el tiempo del acceso al mercado de
EE.UU., con la perspectiva de incrementar las exportaciones con mayor valor
agregado nacional, regular de mejor manera las salvaguardias y derechos
compensatorios, asi como la solucién de controversias, con el resultado de
estimular los flujos de comercio e inversion, asi como en el largo plazo
incrementar el empleo en Chile. A su vez, se mantiene una proteccion a la
produccion cultural nacional satisfactoria. Es importante la integracion de los
principios laborales de la OIT en el tratado, asi como el establecimiento de
mecanismos de respeto de las normativas legales nacionales en materia laboral
y ambiental (incluyendo multas afectadas al fortalecimiento de la fiscalizacion
en estos aspectos), que abren un nuevo campo promisorio para el efectivo
respeto de nuestra legislacion actual y futura, que en tantos aspectos se “acata
pero no se cumple”, siguiendo la tradicion colonial.

Entre las mayores desventajas se encuentra la limitacion de los
controles de capitales golondrina a un afio y en condiciones de crisis, la
mayor competencia a la que estard sometida la pequeria y mediana empresa,
la pérdida de proteccién al trigo al cabo de doce afios, las exigencias en
materia de propiedad intelectual y la pérdida de ingresos fiscales.

Contrariamente a lo que algunos sefialan, no esta incluido en el TLC
con Estados Unidos la pérdida de autonomia de la politica internacional de
Chile, y asi se demostré con la posicion chilena en el Consejo de Seguridad
de la ONU frente a la invasion a Irak, que estuvo a punto de llevar a Bush a
suspender el tratado, lo que finalmente no ocurrié. Tampoco implica la
pérdida de la autonomia de su politica econdmica, de su politica tributaria
(ahi estd la aprobacion del royalty minero después de la ratificacién de los
TLC, que no por limitado deja de ser una realidad); de su politica de fomento
y de regulacién de la actividad productiva y financiera privada, ni tampoco
de la libertad de establecer restricciones eventuales a los movimientos de
capitales por periodos inferiores a un afio.
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Grafico 1
Ganadores y perdedores en la economia mundial

PIB por habitante

16.000
14000

12.000

10.000 B Ganadores

8.000 B 1 uchadores

% 'O perdedores
6000
o)
=000
2.000
1981 [u9 ] 19906 2001
Fuente: A partir de Hufbauer, “Polarization in the world economy”, The Milken Institute
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Ademas, Chile desde hace mds de una década no tiene ningun
acuerdo con el Fondo Monetario Internacional. Su acceso al n.qerca.do Eie
capitales internacionales ¢s autonomo, y po’r l.o taﬁnto, no recibe nmgI;ur}
tipo de condicionamiento de la politica ec‘o.nomlca.mterna por el FMI 05
que afirman que Chile mantiene “una politica neoliberal de sub,o.rdmaao,n
al FMI”, cuando se ha construido con mucho esfuerzo una politica econd-
mica autonoma que ha permitido hacer crecer el rol del Estado en Chile,
cometen un error de hecho. ’ )

El conjunto de tratados firmados obliga ademas al pais, para hacer
frente al incremento de la competencia externa 'y para hace.r’ posible el
aprovechamiento de las oportunidades de comercio e inversion, a pf)fner
en préactica una activa estrategia de desarrollo que 1mpl|que tran,s, or-
maciones significativas en el apoyo tinanciero, en tran§ferenc1a tecnqlo_gma
y en respeto de las normas laborales y ambientales aphcablesNa la act1v1‘dad
econdmica en su conjunto y en especial a la micro, pequefia y mediana
empresa y al desarrollo regional y local. )

Debe subrayarse que el hecho de haber logrado acuerdos com§rc1ales
permite disminuir aquellas barreras arancelarias y para arancelarias que
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hacen mas dificil la exportacion de productos més elaborados: por ejemplo
la fruta fresca versus los jugos mas elaborados, las maderas brutas versus
los productos de la madera elaborados y asi sucesivamente. Estos acuerdos
facilitan que Chile pueda exportar ya no solo materias primas o materias
primas con elaboracién menor sino que entrar también en un campo de
exportacion de productos con un contenido tecnolégico mayor y con mas
valor agregado nacional. Y en consecuencia son positivos péra el pais.

Chile tenia la opcion de esperar la estabilizacion latinoamericana o
hacer una politica propia de insercion internacional y opté por lo segundo y
en los primeros anos de la década del 2000 fueron firmados tratados de
comercio con la Union Europea, Estados Unidos, Corea del Sur, como se
sefialo, y recientemente con China y Japon. Chile vende hoy dia una parte
%mportante de su cobre a China, y se propone seguir protfundizando su
insercion econémica hacia el Asia-Pacifico.

La situacion econdémica de América del Sur era en los aios noventa
precaria y lo sigue siendo en muchos sentidos en la actualidad. Chile necesi-
taba y sigue necesitando una insercion diversificada, a partir de las
fortalezas adquiridas, lo que hace posible ahora acentuar con mas seguridad
una mayor integracion econodmica con América Latina. Se trabaja con Brasil
la integracion fisica, que va a ser muy importante para anudar estructural-
mente nuestras economias, y con Argentina se ha trabajado toda esta década
para terminar con las disputas limitrofes y para la integracion fisica a través
de la apertura de muiltiples pasos cordilleranos. Se trabaja en multiples
planos para producir integracién fisica y energética, que finalmente es
esencial para la propia integraciéon productiva.

No necesariamente han estado dadas las condiciones para que en
América Latina funcione lo que en Europa se demoré mas de 40 aiios,
que es la constitucién de un mercado comun y la estabilizacién de sus
monedas. Cuando Brasil y Argentina cooperen como lo hicieron Francia
y Alemania, el destino de Chile sera incorporarse sin dudar a una dinamica
integradora de largo aliento. Por el momento, ha debido realizar una
estrategia mas cautelosa, del tipo de la, siguiendo el simil europeo, de
pa‘ises como Suecia o Dinamarca, que son paises pequefios y que al
principio del siglo XX eran paises exportadores de productos forestales,
mineros, pesqueros y luego fueron generando una insercién internacional
§uste11tada en productos industriales y con alta tecnologia, y que se
integraron mas tardiamente a la Unién Europea, sin que eso les i;npidiera
constituir los Estados de Bienestar més desarrollados del mundo y los
mayores grados de equidad social.
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Ese es el camino que bien podria seguir Chile, con mds politicas
industriales y de investigacion y desarrollo tecnologico selectivo, como lo
que viene realizandose con las biotecnologias de procesamiento del cobre
impulsadas por CODELCO. No olvidemos que fruto de politicas activas
del Estado en los afios sesenta se sent6 las bases de la exportacion fruticola
y forestal y en afos recientes a través de organos publico-privados, como
la Fundacién Chile, se introdujo el cultivo del salmén, que transformo
enteramente la economia de Puerto Montt hacia el sur del pais. Introdueir
nuevos productos que transforman substancialmente las economias
regionales es lo que se requiere. Si bien Chile solamente invierte un 0,7%
de su PIB en investigacion y desarrollo tecnolégico, se esta haciendo un
esfuerzo importante para que esa cifra sea superior y se reorganicen los
dispositivos institucionales, como subrayaremos en el capitulo 3.

En suma, no se ha mantenido desde 1990 la trilogia neoliberal de
bajar la carga tributaria, desregular y privatizar. Y hemos argumentado
que insertar una economia periférica de mejor forma en la economia
mundial o mantener equilibrios macroeconémicos no es neoliberal, sino
simplemente propio de una racionalidad promotora del interés general en
tanto permita acelerar un crecimiento estable y crear mejores condiciones
para redistribuir los activos y los ingresos. A la inversa, cerrar la economia
o desatar desordenes econémicos inflacionistas o bien crisis de pagos
externos con la consecuencia de terminar por disminuir el nivel de vida de
las mayorias, no parecen ser opciones progresistas o igualitarias sino
simplemente politicas economicas inconducentes desde el punto de vista
del crecimiento estable y de la equidad.

Asi, cada etapa desde 1990 ha tenido su propia plataforma. Con
Aylwin (1990-1993), la redemocratizacion del pais y las primeras politicas
sociales activas. Con Frei (1994-1999), impulsar el crecimiento, la reforma
de la educacion, de las infraestructuras y de la justicia. Con Lagos (2000-
2005), grandes avances en la insercion en los principales mercados
mundiales, una ampliacion de las politicas sociales, la subordinacion de
las Fuerzas Armadas al poder civil y avances en justicia y reparacion en
materia de violacién a los derechos humanos durante la dictadura. Y la
préxima etapa con Michelle Bachelet (2006-2009) estd situada bajo el signo
de una renovacion de la vision del futuro de Chile, en los albores del
bicentenario, especialmente respecto a qué hacer con la desigualdad y la
exclusion.



Desigualdad y exclusion

La estrategia de crecimiento con equidad encontré una dificultad
severa en la configuracion institucional que hemos descrito mas arriba, la
que consagro la colegislacion con los herederos politicos, minoritarios éiel
neoliberalismo autoritario. Solo a partir de 2000 se ha ido desanuda,ndo
este empate en parte. A ello se agregé la fuerza del poder econémico

hlperc.oncs.sntrado reconfigurado por las politicas neoliberales y por las
privatizaciones™.

Los limites institucionales de la redistribucion

Ell algunos casos, los nuevos conglomerados empresariales pasaron
a ser directamente comandados por quienes desde el Estado dirigieron
procesos de privatizacion de activos en beneficio propio, especialmente en
la década de 1980, y han hecho sentir fuertemente, junto a los
conglomerados tradicionales afincados en la explotacion de recurqo;
naturales, su peso politico en los medios de comunicacién y en‘ ei
parlamento.

A pesar de diversos intentos, se ha eludido, por realismo politico frente
ala diﬁcultad de gobernar sinacuerdo legislativo de la oposicién, una respuesta
precisaa la p}regunt‘a: (equidad entre quiénes y de qué manera?, ;igualdad de
que y en qué magnitud? ;Con qué nivel de ingresos bésicos universales, con
qué nivel de proteccion frente a los riesgos sociales (desempleo, enferme,dad
vejez, mvalidez), con qué nivel de igualacién de oportunidades educativaq;
Mé§ alla del auténtico y sistematico cambio de ritmo en materia de politic;s
sociales resefiado, no ha habido parametros y metas de enunciado especifico
en materia distributiva, porque para algunos no era viable o para otros muy
riesgoso hacerlo, como para poder evaluar sus resultados de acuerdo a objetivos
previos y a una trayectoria de cambio prevista.

Mas atin, la necesidad de consensos para el despacho de las leyes ha
llevad.o a la coalicion de gobierno por tres lustros a compromisos muchas
veces inconvenientes para el interés general y a limar sistemdticamente los
angulos de las opciones gubernamentales comprometidas ante el sufragio
qmv‘ersal. Citemos como ejemplos especialmente negativos la no modi-
ficacion suficiente de la ausencia de derecho efectivo a la negociacion

Y - Dt a (retans " .
‘VL'I qurlcl‘(\ szas ¥ Gustavo Marin, £/ Mapa de la extrema rigueza diez aios después, sin
editorial, Santiago, 1986.

colectiva de los asalariados, especialmente a nivel superior a la empresa;
la aprobacion de algunas normas de regulacion de las tarifas de servicios
basicos que han permitido elevadas utilidades a los prestadores privados
en detrimento de los consumidores; la persistencia de normas poco efectivas
de control ambiental que afectan la calidad del aire y de las aguas; la
aceptacion en 1993, a cambio de la mantencion de la reforma tributaria de
1990, del “financiamiento compartido” en la educacion que agravo la
segmentacion escolar; la no modificacion de la ley que otorga subsidios a
las escuelas privadas sin contrapartidas suficientes en materia de derecho
a la educacion y fragmenta la educacion publica en municipios que poco
pueden o logran ocuparse de clla; la no modificacion, sino parcialmente
en 2005, de la politica de concesiones mincras practicamente sin pago por
el uso del recurso; la mantencion de las cuotas de pesca sin licitacion ni
pago adecuado por el uso de los recursos delmar; la disminucion injusti-
ficada en 2001 del impuesto a la renta de los mds ricos a cambio de un
reforzamiento de la fiscalizacion de la evasion tributaria; ¢} abandono en
2005, a cambio de la aprobacion del régimen de garantias en salud, del
fondo de compensacion de riesgos entre sistemas de seguros de salud.

Ademas, han coexistido de manera mds o menos contlictiva dife-
rentes convicciones en la propia coalicion de gobicerno respecto a la
magnitud de la politica redistributiva necesaria para lograr grados
significativos de inclusion social, desde la conviccion de quienes no otorgan
a la disminucion de la brecha distributiva importancia alguna en tanto
mejore la situacion de los mas pobres, hasta la de quienes creen necesario
establecer un Estado democrético y social de derecho con un sistema de
impuestos-transferencias sustancialmente mayor al existente para acortar
dicha brecha®.

Todo esto explica que en Chile persistan ancestrales y abismantes
desigualdades, con el desempleo que afecta a una proporcion inaceptable
de la fuerza laboral, con las prolongadas y muchas veces poco productivas
jornadas de trabajo, con la incertidumbre y la desproteccion que sufre la
mayor parte de las familias que viven de su trabajo, junto a una cierta

0 Por ejemplo, Nicolds Eyzaguirre, “Reflexiones sobre crecimicnto y equidad™, en Chile 21,
Aportes para el debate, Santiago, 2005, p.150, que sostiene “pareceria necesario, en el corto
plazo, elevar la carga tributaria para enfrentar los temas de equidad, pero estlo sc contrapone
uno a vno con la tasa de ganancia que necesitan fos negocios para poder internacionalizarse.
Este es un hecho que no podemos desconocer™. Lo cual es discutible desde diversos angulos,
empezando por los impuestos correctores de ineficiencias asignativas aplicables a la explo-
tacion de recursos naturales y a las externalidades ambientales que afectan sobreutilidades
ilegitimas v sin justificacion economica,



desorientacién propia del individualismo negativo respecto al lugar de
cada cual en la sociedad y al ejercicio de los derechos y los deberes perso-
nales y civicos. El consumo y el microtréfico de droga generan redes de
delincuencia con nuevas caracteristicas disruptivas del tejido social
tradicional, mientras ha emergido una delincuencia mas dura, fenémenos
que tienen en la reproduccion de la exclusion y la pobreza un permanente
caldo de cultivo. El 19% de las familias vive en situacion de pobreza mone-
taria absoluta y un 5% de ellas en situacion infrahumana, con recursos
insuficientes siquiera para alimentarse. Un 26% de las familias viven
hacinadas, con més de dos personas por dormitorio. Un 9% vive en chozas
o mediaguas. Un 5% es analfabeto. Un 50% de los adultos carece de
competencias apropiadas, pues no entiende bien lo que lee ni maneja
adecuadamente las operaciones aritméticas basicas.

Mediciones de pobreza

La desigualdad de ingresos es persistente en términos de estatica
comparativa. Pero ademds es dinamica. Si las desigualdades se acompa-
faran de una “movilidad social” significativa, con grados relevantes de
igualdad de oportunidades iniciales en la vida o con capacidad de
recomponer los accidentes en las historias de vida de las personas, el cuadro
seria otro. Nos encontramos en realidad con una parte de la sociedad que
vive establemente fuera o en los margenes de ella, sin mecanismos de
integracion hasta ahora suficientemente significativos.

En las sociedades modernas, y también en Chile, el trabajo asalariado
se constituye cada vez mas en el vinculo social fundamental y en factor
primordial de adscripcion de los que carecen de medios de vida distintos
de su capacidad de trabajar a una condicion socialmente reconocida. La
ausencia de este vinculo social es un factor de desintegracion y frag-
mentacién mas intenso cuando mayor es la informalidad o el caracter
doméstico del empleo, a lo que no colabora la disminucion global de la
capacidad de aseguramiento de los grandes riesgos sociales en las
economias actuales, lo que ha dado lugar a lo que Pierre Rosanvallon ha
denominado la nucva cuestion social™.

Estas dificultades de integracion al mundo del trabajo asalariado o
al autoempleo potencian, en palabras de Blandine Destremau y Pierre

4 Pierre Rosanvallon, La nueva cuestion social. Repensar ol Estado providencia, Manantial,

1995.
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Salama, fendémenos acumulativos de ruptura y marginalizacion:
“Reduccién del consumo de bienes, que conduce a una dificultad de
asumir sus deberes sociales y a preservar su imagen frente a los demas;
dificultades de vivienda, pudiendo conducir a la relegacion en barrios
alejados o a la pérdida de domicilio y al alejamiento del circulo de amigos
y conocidos; dificultades familiares, que desembocan en el aislamiento
afectivo; reduccion de la cobertura de los gastos de salud y de la capacidad
de alimentarse, conducentes a una degradacion de las condiciones de
salud; interiorizacién de sentimientos de verguenza e indignidad, que
afectan la motivacion y la determinacion v pucde conducir a estados
depresivos; para algunos, al desarrollo de patologias somaticas o
siquiatricas agravadas por malas condiciones de vida y el consumo de
alcohol”, asi como una marginalizacion en ¢l acceso a los derechos
sociales’?. Estos fenomenos s¢ conocen abundantemente en la realidad
chilena contemporanea.

El desempleo no solo no ha estado en ningtin ano desde 1990 cerca o
por debajo del 5%, cifra que podria considerarse como capaz de reflejar
una dindmica de insercion relativamente aceptable de los demandantes de
trabajo en la actividad productiva, sino que el mejor desempeno tue de
6,1% en 1997, mientras en 2006 fue de 8,0%. Esto tiene una explicacion: el
desempleo lo perciben y lo sufren mds bien los directamente involucrados
y no la poblacion activa restante, que se informa de él, le teme, pero no 1o
experimenta directamente, contrariamente a la inflacion, por ejemplo. Y
los agentes econémicos poderosos no se incomodan con un “mercado de
trabajo” con un nimero de interesados en trabajar superior a los empleos
demandados por las empresas, lo que les permite contener el nivel general
de salarios, despedir personal y mantener altas rotaciones de sus empleados
sin perjuicio aparente para su actividad.

El proceso de exclusién aparece como una situacion inicial de
marginalidad heredada de generacion en generacion o como una espiral
desencadenada por una ruptura, especialmente la pérdida de empleo sin
alternativas presentes en un horizonte previsible, el quiebre familiar o el
fracaso educacional juvenil. Si estas situaciones conducen a un desempleo
de larga duracion, se produce un efecto acumulativo que se agrava a lo
largo del tiempo y hace mas dificil la insercién o reinsercion en el empleo
y en la actividad social en general. La accién contra la exclusion es entonces

+ Blandine Destremau y Pierre Salama. Mesures et demesure de la pauvieté, Presses
Universitarires de France. 2002, pp. 133-134. Existe edicion en castellano en LOM Ediciones.
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uno de los desafios mayores para las politicas publicas en las sociedades
contempordneas y también lo es en Chile.

Los factores determinantes de esta condicion son, en primer lugar,
los bajos ingresos, aunque se disponga de empleo mal remunerado, pues
si bien la exclusion social va mds alld de la pobreza monetaria y es causada
por factores objetivos y subjetivos diversos, es en la carencia de ingresos
cuando la exclusion social tiene consecuencias mas graves y es mas dificil
de superar. En segundo lugar, la situacién en el mercado de trabajo,
constituyendo el empleo un elemento central del vinculo social en tanto
permite el acceso a la proteccion social, provee una identidad y redes de
contacto, ademads de ingresos, mientras el desempleo representa la carencia
de todos estos elementos.

Hemos preferido considerar como referencia para tener una primera
idea del orden de magnitud de la exclusion en Chile la linca de personas
con ingresos por habitante por debajo del 60% de la mediana de los mismos,
entre otras cosas porque hacia mediados de la década de 1990 la cifra
resultante de “pobres relativos” asi medidos era practicamente la misma
que la de “pobres absolutos” segiin la medicion convencional (con la misma
base de datos, es decir la encuesta de caracterizacion sociveconomica
CASEN del Ministerio de Planificacion)*.

Considerando el 60% de la mediana y sin realizar ajustes por escala
de equivalencia en el hogar, es decir construyendo una linea por debajo de
la cual se sitian las que hemos definido asi cono personas de bajos ingresos, en
2003 un 26,4% de los habitantes de Chile estaba en esta situacion, cifra algo
inferior a la de 1990 (27,5%) y de 1994 (27,4%). Los “pobres absolutos” eran
en 2003 un 18,8% del total, cifra inferior al 38,6% de 1990 y al 27,5% de 1994,
en coincidencia con la trayectoria del crecimiento. En el primer caso se observa
pocos progresos, en el segundo sustanciales avances: el ingreso aumenta, la
distribucion del ingreso no mejora demasiado y por tanto la posicion relativa
de los peor situados en términos de ingresos no se modifica.

Hemos definido también wna linea de personas de nuy bajos ingresos al
considerar un limite de solo 30% del ingreso mediano, es decir la mitad del
coeficiente de 60% antes escogido. Se ha hecho un simil con el célculo
convencional de la indigencia (el valor de la linea de pobreza es el doble
de aquella de indigencia, definida ésta como el costo de la canasta
alimentaria). Debajo de esta linea de muy bajos ingresos se situaba en 2003

AN Ver Gonzato D. Martner, “Exclusion y necesidades sociales™, en Ricardo Infante (ed.),

Transformar las necesidades sociales en nuevas oportunidades de empleo, Chile 21-O1T-
Fundacion Ebert, Santiago, 20006.
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un 6,8% de la poblacion, cifra algo inferior a la de 1990 (7,3%) y de 1994
(7,1%). Por su parte, los “indigentes absolutos” eran en 2003 un 4,7% del
total de la poblacién, cifra inferior al 12,9% de 1990 y al 7,6% de 1994,
también en coincidencia con la trayectoria del crecimiento. Se constata
asimismo que en 1994 las cifras de extrema pobreza absoluta y extrema
pobreza relativa eran practicamente las mismas, las que luego divergen en
su evolucién, como era esperable.

Para determinar los universos potenciales de intervencion contra la
exclusion mediante politicas puiblicas directas de empleo, en el cuadro 5 se
resefia el nimero de personas bajo las lineas de ingresos inferiores a la
mediana considerando rangos de 30% y 60% de la misma. El numero
absoluto de personas en esta situacion ha aumentado, al no alterarse la
distribucion de los ingresos y aumentar la poblacion. Sien 1990, de acuerdo
a las encuestas CASEN resenadas en el cuadro 3, poco més de tres y medio
millones de personas disponian de ingresos per capita equivalentes o
inferiores a un 60% de la mediana, en 2003 se encontraba poco mas de
cuatro millones de personas en esta situacion. Por su parte, si en 1990 unas
936 mil personas disponian de ingresos per capita equivalentes o inferiores
a un 30% de la mediana, en 2003 s¢ encontraba cerca de un millén cincuenta
mil personas en esta situacion.

El objetivo de aliviar la situacion de las personas de muy bajos
ingresos es entonces exigente, aunque desde 1998 se observa una lg\'e
disminucion del numero de personas en esta condicion (y su proporcion
en la poblacién total).

Cuadro 5

Personas con muy bajos y bajos ingresos (miles), 1990-2003
Mediana 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2003
Muy bajos ingresos
(0-30%) 936,3 7747 980,8 10273 | 11654 | 11390 | 1.0542
Bajos ingresos
(0-60% 35283 | 34438 | 37585 | 38615 | 39941 | 40874 4.084,0
Total 128524 | 13.288,5 | 137235 [ 141578 | 145568 | 14.933,6 154798

Fuente: En base a Mideplan, Encuestas CASEN.
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El grafico 2 resefia, como complemento de la medicion de las
convencionales lineas de pobreza e indigencia, la medicion del porcentaje
de personas situadas por debajo del 60% y el 30% de la mediana del ingreso
por persona. Ambas lineas han variado poco desde 1990, reflejando la
persistencia de la distribucion desigual del ingreso en un contexto de
incremento sistematico del ingreso promedio. Si una aproximacion a la
exclusion social puede estar dada por la carencia de ingresos, medidos
estos en funcion de la posicién relativa en la escala de ingresos en la
sociedad, el cruce entre esta condicion y la situacion de desempleo nos
ofrecerad una aproximacion todavia mas directa.

Entre el afio 1990 y el afio 2003, tltimo afio para el que se ha hecho la
Encuesta CASEN, se constata un cierto incremento de la tasa de ocupacion
global en el pais. No obstante, para el 30% de menos ingresos no ha
aumentado y para el 60% de menos ingresos lo ha hecho en una proporcion
inferior a la tasa promedio. En 2003, la tasa de ocupacién es sustancialmente
inferior para la poblacién de bajos ingresos y de muy bajos ingresos, los que
no han experimentado progreso en la materia, contrariamente a los estratos
de mas altos ingresos y al propio promedio. Se observa el brusco salto
experimentado por la desocupacién a partir de 1998, de acuerdo a la serie de
las encuestas CASEN, y hasta 2003. No obstante, el deterioro es especialmente
agudo para los segmentos de bajos ingresos (inferiores a 60% de la mediana)
y especialmente para los de muy bajos ingresos (inferiores al 30% de la
mediana).

Si consideramos la precariedad laboral como un componente de la
exclusién social, cabe hacer notar el incremento experimentado por el
numero de trabajadores sin contrato laboral (de un 17% a un 23%) en el
periodo 1990-2003, nuevamente con un quiebre de tendencia entre 2000 y
2003, incremento fuertemente concentrado en los trabajadores de ingresos
muy bajos y bajos, con tasas de 54% y 37% respectivamente, contra una
media de 22%. La proporcion de trabajadores que no cotiza en los sistemas
de seguridad social contributiva y obligatoria es ain mayor, siendo este
problema mas agudo nuevamente en el segmento de trabajadores de bajos
y muy bajos ingresos. No obstante, su incremento es menos pronunciado
que en el caso de los trabajadores sin contrato, y se observa también un
quiebre de tendencia entre 2000 y 2003. Ademads de la exclusion, el segundo
gran mal chileno es, como se senald, la ausencia de movilidad social. En
Chile, la movilidad econémica intergeneracional es baja: la correlacion de
ingresos entre padres e hijos es de 0,6, a comparar con 0,15 a 04 en los
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paises mds avanzados’’. E1 10% de hogares de mds altos ingresos tiene una
baja probabilidad de salir de esa categoria de ingresos, como baja es la del
90% restante de incorporarse a ella, mientras la movilidad es alta entre los
7 primeros deciles... hacia arriba o abajo de la frontera de pobreza absoluta,
especialmente para las personas que experimentan Sobr_esaltos en su
condicién de salud o que tienen menores niveles educativos®™. Agreguemos
la magnitud de la discriminacion clasista prevaleciente en Chile para
quienes logran obtener ascender en la escala social: por razones que nada
tienen que ver con el mérito, un estudiante aventajado, pero de origen
social modesto, obtendra un 25% menos de ingresos que un alumno poco
aventajado, pero de estrato social alto™. Estas estimaciones nos dan una
idea de la magnitud de la tarca de igualacion de derechos y oportunidades
en Chile.

Grafico 2
Pobreza absoluta y relativa
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“ Javier Nifiez y Cristina Risco, “Movilidad intergencracional del ingreso en Chile™. £n Foco
N® 36, Expansiva, Santiago, 2005,

+ Dante Contreras, Ryan Cooper. Jorge Hermann v Christopher Nielsen, “Movilidad y vulne-
rabilidad en Chile ", En Foco N7 38, Expansiva, Santiago, 2005,

o Javier Nafiez y Roberto Guticrres, “Classism. discrimination and meritocracy in the labor

market: the case of Chile™. Documento de irabajo N 208, Departamento de Economia, Uni-
versidad de Chile, Santiago. 2004,
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No obstante, afirmar que se lleva adelante una continuidad neoliberal,
con un Estado que ha cambiado sustancialmente su tamaio absoluto y en
una proporcion modesta su peso relativo desde la recuperacion democrética
en 1990, que ha pasado desde el signo de la disminucion al del incremento
de surol, 1o refleja la realidad de los hechos. Las grandes inversiones sociales y
en infraestructura (con una no ortodoxa cooperacion puiblico-privada) no se
habrian realizado con gobiernos neoliberales, y eso marca una diferencia
sustancial con Ia trayectoria anterior a 1990.

Valga una observacion: no porque una opcién no tenga la intensidad y
velocidad suficientes de aplicacion de acuerdo a parametros exigentes, entonces
estarlamos en presencia de la opcion contraria. Estamos simplemente en
presencia de una opcion que va en una direccién con una intensidad y/o
velocidad que no permite avanzar sino con lentitud respecto a metas
distributivas de alta exigencia. No es lo mismo tomar la carretera al norte que
la carretera al sur, no obstante se vaya lento. Aunque quien se encamina al sur
a paso de tortuga terminard preguntandose cual es el sentido de ir al sur...

En efecto, mas alla de las intenciones de sus responsables, la
estrategia de crecimicento con equidad o con igualdad, segun las versiones de
1990 o de 2000, no logré constituirse en un #miodelo de desarrollo establemente
integrador (que cumpla entre otras con la condicién de no ser facilmente
desmontable por un cambio de coalicién gobernante: un modelo de
desarrollo es tal cuando, entre otras cosas, su reversibilidad es costosa), en
tanto no ha logrado disminuir suficientemente los niveles de exclusion
social y no cuenta ain con los contrapesos suficientes al predominio
avasallador del capital concentrado en pocos conglomerados dominantes
en los principales mercados, logrado con considerable éxito por las reformas
posteriores a 1974. La estrategia seguida, como conjunto mdas o menos
ordenado de politicas que se orientan en una misma direccion, no ha
consolidado ain un nuevo modelo de desarrollo entre otras cosas porque,
asi como se han desarrollado politicas orientadas a la equidad, no se han
modificado lo suficiente otras que se orientan en un sentido contrario. En
efecto, el desarrollo reciente no es caracterizable, de acuerdo a lo argu-
mentado, como la “continuidad neoliberal”, sino como el resultado de una
reconfiguracion que combina una pesada herencia, especialmente en
materia de exclusion social (que induce una suerte de patl dependency, de
dependencia de la trayectoria) con modificaciones de esa herencia en
variados aspectos que dan lugar, si de modelistica se trata y simplificando
el argumento, a un “modelo hibrido”, con componentes de capitalismo
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salvaje y de Estado social simultiancamente.

;Cuél de esos componentes prevalece y sobre todo prevalecera sobre
el otro en el futuro? Materia de discusion llamada a perdurar si se prolonga
el empate politico en el pais, 0 a evolucionar, si ese empate se desanuda,
hacia una trayectoria de transicion a un modelo crecientemente incluyente
de desarrollo o a sufrir una regresion hacia el modelo neoliberal de Estado
minimo, mercado mdximo y sociedad civil dispersa, socialmente polariza-
dor, como el que conocimos hasta 1990. I'sta segunda transicion, ademas
de la politico-institucional, a un “modelo de desarrollo democratico iguali-
tario”, supondra una mixtura de mds alta intensidad entre mayores grados
de ciudadania social y politicas publicas explicitamente igualitarias.
Mientras, convengamos que la sociedad chilena es hoy heterogénea y
fragmentada y esta en muchos sentidos todavia desconcertada frente a un
incremento de expectalivas de bienestar, especialmente de las nuevas
generaciones, y frente a la carencia de sentidos fuertes que acompaﬁen los
procesos de cambio que experimenta. Mantener la actual “configuracion
hibrida” consagraria un tuerte déticit de cohesion social en un pais
persistentemente domimado por oligarquias econdmicas concentradas y
poderosas y que tuncionaria de modo cada vez mds desigual y polarizado,
fruto de las multiples velocidades entre ganadores y perdedores de la
dinamica econémica que el mercado aun regulado de modo insuficiente
inevitablemente trac consigo.
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Capitulo 2
(Existe una alternativa al

neoliberalismo?

La evolucién de las dltimas décadas mantiene, sin que la respuesta
sea evidente, una pregunta para algunos incémoda, pues obliga a
definiciones: jes verdaderamente posible “otro modelo” distinto del
neoliberal?

El modelo neoliberal no comprometido con la democracia sino con
el control social autoritario y con la aceleracion del crecimiento a través de
“politicas pro—mermdo”, de estado minimo y mercado maximo, de
impuestos bajos e indirectos, de disminucion del gasto publico, de mercados
de bienes y servicios desregulados, de mercados de capitales no
intervenidos, de mercados del trabajo sin salario minimo ni protecciones,
de eliminacion del Estado productor, no es el unico posible, ciertamente.
Asi lo demuestran multiples experiencias en el mundo, incluyendo en
muchos ambitos la traycectoria chilena reciente.

Un nuevo modelo de desarrollo solo podra emerger de una
trayectoria persistente de consolidacion de la democracia y de sus
capacidades de gobernar el mercado, para permitir entre cosas la ampliacion
de las politicas publicas de investigacion y desarrollo tecnologico, de
consolidacién de los sistemas de cobertura de los grandes riesgos sociales,
de fortalecimiento de las politicas activas de empleo, de ampliacion de los
sistemas de redistribucion para financiar minimos sociales crecientes al
margen del mercado, de profundizacion del esfuerzo de igualacion de
oportunidades a través de una cducacion retormada y de accion efectiva
contra las discriminaciones de diversa indole que aquejan a la sociedad
chilena, razones mas que suficientes para una reflexion acerca de los
fundamentos de un nuevo modelo de desarrollo de este tipo, antes de
abordar en el capitulo siguiente sus eventuales expresiones practicas en el
dominio de las politicas publicas principales.



La igualdad social en perspectiva

Al desarrollar junto a los movimientos obreros nacientes ¢l proyecto
republicano expresado en la triada “libertad, igualdad, traternidad”, los
movimientos politicos criticos del capitalismo naciente propusicron en el
siglo X1X en Occidente una politica de civilizacion encaminada a suprimir la
explotacion del hombre por el hombre y la arbitrariedad de los duenios del
capital”. En Chile, esta opcion tuvo sus primeras expresiones ¢n la creacion
de la “Sociedad de la Igualdad”, fundada por Santiago Arcos y Francisco
Bilbao en 1850, luego en las mancomunales y sociedades de resistencia, y
mas tarde en los sindicatos y los partidos de izquierda y socialcristianos™.

Una historia sinnosa

El impulso anticapitalista en escala universal se propuso en primer
lugar la solidarizacién de la sociedad, con éxitos parciales en ¢l siglo XX
expresados por la via estatista en los llamados socialismos reales y por la via
democratica y social en la contormacion de los Estados de bienestar. Pero en
el primer caso no pudo evitar el anquilosamiento y posterior derrumbe de la
economia centralizada y burocratica y en el segundo no pudo contener la
individuacion fragmentada en la civilizacion urbana industrial.

La version “soviética” derivé en un autoritarismo extremo. En la
experiencia estalinista del siglo XX, lejos estuvo de realizarse la abolicion
del Estado como aparato de dominacién, y por el contrario el comunismo
soviético establecié una dictadura burocrdtica en nombre del proletariado
que decia representar y que suprimio toda libertad, sin tampoco conseguir
igualdad ni prosperidad colectiva suficientes. Esta experiencia daié la
esperanza emancipatoria del proyecto socialista, aunque el propio derrum-
be de los regimenes de Europa del Este y Rusia en 1989 dejo atras la posible
identificaciéon del socialismo moderno con el comunismo soviético.

La version socialdemocrata, en cambio, tuvo el mérito de afianzar la
primacia democrética y de construir modalidades extendidas de Estado
de bienestar en las sociedades postindustriales capaces de contener la

Una primera version del tratamiento de tema se encuentra en Gonzalo 1. Martner y Alfredo
loignant, £/ socialismo v los tiempos de la historia. Dialogos exigentes, PLA-CESOC,
Santiago, 2003.

Ver Jorge Arrate y Eduardo Rojas, Memoria de la izquicrda chilena, Tomo 1 (1850-19710)),
Javier Vergara Editor, Santiago, 2003.
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exclusion social y disminuir las desigualdades y la exposicion a los riesgos,
lo que también fue el caso de diversas experiencias socialcristianas, que le
dieron legitimidad y continuidad al régimen politico de libertades
democréticas como alternativa al fascismo y al estalinismo.

Convengamos con Perry Anderson que el proyecto socialista
decimonénico inspirado en Marx suponia la existencia de un agente subjetivo:
las nuevas relaciones de produccion posteapitalistas serian puestas en practica
por el trabajador colectivo generado por la propia industria moderna, es
decir la clase obrera que prefiguraba los principios de la sociedad futura. A
su vez, la institucion clave de tal sociedad seria la planificacion concertada de
los productores libremente asociados, sin intercambios de mercado, que
compartirian en comun a través de la abolicion de la propiedad privada sus
medios fundamentales de existencia, distribuyendo los bienes producidos
segtin la capacidad de cada cual en funcion de las necesidades de cada uno,
en una sociedad sin clases v sin stado™,

El primer aspecto (la gencralizacion de la relacion salarial y la
expansion de la clase obrera hasta el punto de hacerse mayoritaria) no se
confirmé en las sociedades periféricas heterogéneas, como las latinoa-
mericanas, mientras en los paises capitalistas centrales la tendencia al
crecimiento de complejos de integrados de produccion, con una articulacion
sistémica de las condiciones de la produccion y el consumo de masas, mas
0 menos se verificd desde la revolucion industrial hasta los “30 anos
gloriosos” del capitalismo posterior a la segunda guerra mundial. Desde
entonces, las nuevas tecnologias de la informacién y las comunicaciones
fraccionan los procesos productivos, la clase obrera tabril disminuye en
nuamero, aumenta sustancialmente la actividad de suministro de servicios
sociales y de servicios de apovo a la produccion, mientras segmentos signifi-
cativos de asalariados logran tambicn acumular capital a través del ahorro
familiar, o al menos acamular “capital humano” transmisible a sus hijos.

La condicién asalariada se fragmenta v diversifica, generando nuevas
desigualdades. Muchos proveedores de servicios no son ya mecanicamente
subordinables por el capital, especialmente cuando tienen funciones de
creacion y concepcion de productos, o de gestion basada en el conocimiento
y la informacién, y en determinadas circunstancias adquieren capacidad
de obtener incrementos sistematicos de su nivel de vida y de su capacidad
de ahorro.

* Perry Anderson “El capitalismo despucs del comunismo™ Hay aliernativa al capitalismo?
Congreso Muary Internacional, K&ai Ldiciones. Buenos Aires, 1996.



Por su parte, los seres humanos ocupados en trabajos asalariados de
ejecucion, precarios, mal pagados, junto al autoempleo de subsistencia y
quienes sobreviven en condiciones de exclusion y marginalidad, aspiran a
la integracion en empleos estables y no logran constituirse en actores
sociales colectivos como los que suponia Marx llevarian incvitablemente a
la sustitucion del capitalismo.

El segundo aspecto, la planificacion central, se hizo cada vez menos
posible de aplicar frente a las dificultades de coordinacion de precios y
cantidades en economias complejas con progreso técnico acclerado. Fueron
emergiendo dificultades insuperables para reunir centralizadamente la
informacion pertinente sobre la multiplicacion y diversificacion generali-
zada de la produccion de bienes y servicios y la dispersion espacial, muchas
veces a escala mundial, de sus respectivos procesos de produccion. En
palabras de Perry Anderson, “la planificacién centralizada realizo proezas
notables en condiciones de asedio o de guerra, tanto en las sociedades
comunistas como en las capitalistas. Pero en tiempos de paz, el sistema
administrativo en los paises comunistas se demostro totalmente incapaz
de controlar el problema de la coordinacién de los agentes en economias
cada vez mas complejas, y engendré niveles de derroche e irracionalidad
que superan con creces los de las economias de mercado en el mismo
periodo, para manifestar finalmente un sintoma de crac potencial™.

En este contexto, el desafio contempordneo para las idcas igualitarias
no es la supresion del mercado y la abolicion del Estado propios del
socialismo decimonénico, sino construir una nueva articulacion del Estado
democratico, las diversas expresiones de la sociedad civil y los mercados
en escala local, nacional y mundial para avanzar racionalmente a un sistema
social que sea un auténtico avance respecto del capitalismo para los que
viven de su trabajo.

Los Estados de bienestar

;Qué se puede aprender de la historia econdmica reciente en la
materia?™ Las diversas democracias se han hecho cargo desde la posguerra
mundial de 1939-45 no solo de la tarea tradicional del Listado gendarme

Perry Anderson, op. cit., p.45.

Parte de las secciones que siguen fueron publicadas en Gonvzalo D). Martner, “Introduccion:
hacia nuevos horizonles en la proleceion social™, en La proicccion social en un mundo in-
cierto, Ediciones Chile 21, Sanliago, 2007.
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(seguridad interna y externa, sistemas juridicos y dejusticia), sino también
del desarrollo de infraestructuras, de fa masificacion de la educacion y la
capacitacion, de los seguros sociales (de vejez-invalidez, enfermedad,
desempleo transitorio) y de los subsidios a las familias y a las personas
necesitadas, nuevas tareas publicas ¢n cconomias de mercado que
configuraron los llamados Fstados de Bienestar. La vision bismarckiana,
nacida en la Alemania de la década de 1880 v basada en el aseguramiento
de riesgos sociales mediante la redistribucion intertemporal obligatoria de
los salarios en interés de los cotizantes, requirié para funcionar de una
economia asalariada relativamente homogenea y del eriterio de no provocar
transferencias ex ante (Ios impedimentos para acceder al trabajo no forman
parte medular de los dispositivos de proteccion), al margen de la voluntad
de trabajar. La vision britinica de Beveridge, expuesta en el periodo de
término de la Segunda Guerra Mundial, admite las transferencias ex arnte
hacia los menos favorecidos en sus capacidades, fundando una nocion de
“solidaridad social” v no solo de “seguridad social”, dando lugar a
mecanismos mas extendidos de asistencia que los que derivan solo de la
redistribucién en el tiempo de tos ingresos del trabajo. La vision asociada a
Thomas Paine y sus propucstas tempranas de distribuir entre todos los
habitantes las rentas de la tierra, dieron lugar a la corriente “universalista
e incondicional” del Fstado de bienestar ™,

Mas alla de sus inspiraciones en el plano de las ideas, se realiza aqui,
siguiendo trabajos previos, una clasiticacion de los modelos de Estado de
Bienestar de los paises industriales entre aquellos de tipo Nérdico (cuyo
ejemplo clasico es Succia), los de tipo Furopeo intermedios (Francia,
Alemania) y los de tipo Liberal de menor envergadura (EE.UU., Suiza)™.

Los de tipo nordico y curopeo presentaron desde los anos 1960 un
elevado gasto publico, un desempeno economico similar al de los demas
paises industriales, con una tasa de desempleo comparable, pero con mayor
gasto estatal en educacion, mds altas transferencias de seguridad social y
diferencias distributivas de ingresos sustancialmente menores que las de
aquellos paises de capitalismo liberal, como se observa en los cuadros 6y 7.

Los Estados de bienestar nordicos  de sello socialdemocrata clasico-
se distinguen de los otros Estados de bienestar europeos y de los de tipo
liberal por el mayor peso de la tributacion directa, con una alta incidencia

- Ver Philippe Van Parijs, Refonder la solidurirc. Les Lditions du Cerf, Paris, 1996.
Sobre of rol de os Estados de Bienestar en el siglo XXy su desempeiio economico y social,
ver Evelyne Huber y John D. Stephens. Development and crisis of the welfare state. Parties
and policies in global markets, The Lniversiy ot Chicago Press, Chicago, 2001.

77



de los impuestos a la renta de las personas y a las utilidades de las empresas
en su estructura tributaria, y por las menores desigualdades de ingreso
que exhiben, sin que se encuentre evidencia de un desempeno ccondomico
menos dindmico. El PIB crece de modo relativamente similar en los paises
desarrollados con alto gasto publico y en los con menor gasto, o en todo
caso las diferencias de tasas de crecimiento al interior de ¢stos grupos de
paises son mayores que entre estos grupos. Y el biencstar es mayor,
especialmente por la disposiciéon de un mayor volumen de bienes puiblicos
y de transterencias de seguridad social a los mas necesitados.

La comparacion internacional muestra entonces que no existe un
modelo tinico ganador en la obtencién de un alto crecimiento y un elevado
bienestar. Diversos paises con un gasto publico superior al 50% del PIB y
muy amplias transterencias de seguridad social, financiados con altas tasas
medias y marginales de impuesto a la renta, se cuentan entre las ecconomias
mas ricas del mundo en términos de PIB por habitante, con crecimientos
mayores al promedio de los paises industrializados y al de muchos paises
de gobiernos mas pequerios que cobran menos impuestos.

Las “nuevas desigualdades” emergidas en los paises industrializados
desde los aiios 1980, se expresan de diferente manera. Existe, de acuerdo a
Gosta Esping-Andersen, una tendencia general hacia una mayor
desigualdad en la variable relevante, el ingreso disponible de los hogares,
aunque se ha revertido en parte a fines de los afios 1990: “Como se podria
esperar, la tributacién y la redistribucion ayudan a disminuir las des-
igualdades de mercado, en particular en los fuertes Estados de bienestar
de Escandinavia (...).”"".

Gosta Esping-Andersen, “Inequality of incomes and opportunitics™, ¢n Anthony Giddens y
Patrick Diamond (eds.), The new egalitarianism, Polity Press. Londres, 2005, que agrega:
“Los datos sugieren que en [tahia, Suecia, el Reino Unido y EE.ULL son los de mis abajo los
que estan perdiendo. pero son sobre todo los de mds arriba los que estin aumentando sus
ingresos. En la mayoria de los otros paises el etecto principal viene del deterioro de los de
mds abajo. La situacion cambia cuando examinamos los ingresos de mercado. En este caso,
observamos una convergencia casi perfecta entre paises (stendo Alemania la Unica excep-
cion) con ganancias sustanciales para los dos primeros deciles v pérdidas en ¢l de mienos
imgresos™, p.13.
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Cuadro 6
Desempefio Social de los Estados de Bienestar

Paises Distribucién  Transferencias  Lsperanza de Gasto Gasto
del ingreso Seguridad vida al nacer Publico Piblico
20-20 Social/P’1B (anos) Educacion/PIB  Salud/PIB
1993-2000 2004 2003 2000-2002 2002
Estados de Bienestar Nordicos
Finlandia 3,8 16,8 78,5 6,4 5,5
Noruega 39 15,0 795 7.6 8,0
Suecia 4,0 18,0 U 7.7 7.8
Dinamarca 4,3 16,49 772 8.5 7.3
Promedio 4,0 16,7 78,4 7,6 7.2
Otros Estados de Bienestar Luropeos
Alemania 4,3 19,2 781 1o R0
Bélgica 15 16,0 N1 6,3 0.5
Austria 1,7 19,2 78,0 57 54
Paises Bajos 5,1 12,3 78,6 5,1 5.8
Francia 5,6 17,7 794 5,60 74
Italia 6,5 17,3 799 1,7 0.4
Reino Unido 7,2 134 78,5 5,3 6,4
Promedio 54 16,4 78,8 53 6,6
Estados de Bienestar Liberales
lapon 34 10,9 81,8 3,6 6,5
Canada 5.8 10,4 79,7 5,2 6,7
Suiza 58 11,3 80,4 58 6,5
Irlanda 6,1 9,2 77,8 5,5 5,5
N. Zelandia 6,8 10,5 78,7 6,7 6,6
Australia 70 9,2 80,3 49 6,5
EE.UU. 8,4 12,0 77,2 5,7 0,6
Promedio 6,2 10,5 794 53 6,4
Chile 18,7 8 779 4,2 2,6

Fuente: A partir de QCDE en Figures, 2005, y PNUD, liforsne de Desarrollo Humaio, 2005.
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Cuadro 7
Desempeio Econdmico de los Estados de Bienestar

Paises PIB/Hab. Gasto Impuesto  Crecimiento  Crecimiento  Tasa de
Miles Gobierno arentay PIB/Hab. I'B/Hab.  desempleo
USS ppc General/ utilidades/ (") (") (")
2003 PIB/ 2005 PIB/2001 1975-2003 1990-2203 2004

Estados de Bienestar Nordicos

Suecia 26,8 56,4 22 1,6 20 0,0
Dinamarca 31,3 53,0 29 1.6 | Y 5,7
Finlandia 27,6 30,8 19 20 R 88
Noruega 37,7 429 21 28 29 13
Promedio 30,9 50,8 23 1,6 23 6,4

Otros Estados de Bienestar Europeos

Francia 27,7 54,4 12 1,7 1,60 10,1
Belgica 28,3 50,1 18 19 18 12,0
Austria 0,1 19,6 14 2,1 1.8 5,0
Italia 27,1 18,2 15 2 15 8,1
Alemania 278 16,8 10 2 13 99
Paises Bajos 29,4 45,7 11 18 2,1 5,0
Reino Unido 27,2 45,1 15 2,1 25 7
Promedio 28,2 48,6 14 19 1,8 78

Estados de Bienestar Liberales

N. Zelandia 22,6 10,6 20 1,0 2,1 39
Canadd 30,7 39,3 17 16 23 7,2
Japon 28,0 36,9 9 24 1,0 17
FE.LL. 37,6 36,6 13 2,0 2,1 5,5
Suiza 30,6 36,4 13 1,0 05 12
Australia 29,6 349 18 19 20 54
[rlanda 37,7 .6 13 1,5 0,7 14
Promedio 31,0 37,0 15 2,1 2,5 5,0
Chite 10,3 23 1 40 1,1 8,5

Fuentes: A partir de OCDE en Figures, 2005, y OCDE Econontic Outlook 79, 2005, e Iiforime
sobre Desarrollo Humano, PNUD, 2005.

Otras mediciones revelan en el mismo sentido que las variables

institucionales y las regulaciones publicas (protecciones laborales, salario
minimo, centralizacién de negociaciones) no tienen el rot esencial que
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algunos les atribuyen respecto al nivel de desempleo en las economias
mixtas desarrolladas™. La regulacion estatal que protege el empleo tiene
poco impacto en el nivel de desempleo, aunque siincide en una menor
velocidad de rotacion de la mano de obra y una mayor duracion promedio
del desempleo. La disminucion de las prestaciones de los seguros de
desempleo tiene un impacto débil sobre ¢l nivel de desempleo. Sistemas
generosos han podido cohabitar con niveles de desempleo débiles, parti-
cularmente en Europa del Norte. Los resultados empiricos tampoco
establecen una relacion directa entre sindicalizacion y desempleo. Los
sindicatos juegan en cambio un rol nivelador en materia de dispersion de
salarios. En cuanto al salario minimo, como senatamos, la evidencia
tampoco arroja conclusiones definitivas v en diversos casos altos salarios
minimos conviven con bajas tasas de desempleo. Siobien las reglamen-
taciones estatales pucden jugar un rol en la explicacion delnivel y evolucion
del desempleo, éste parcce tan debil que no llega verdaderamente a explicar
las diferencias entre paises ni las razones de éxito de algunos. En materia
de desempleo son en definitiva las dinamicas macrocconomicas vy el
“reparto social del trabajo” lo que explica su evolucion.

Por su parte, los paises del sudeste asidtico lograron alcanzar un
alto nivel de desarrollo economico en los 40 anos que siguicron a su despe-
gue a inicios de los afios 60, con variadas intervenciones del Estado que
acompafaron ese proceso y una distribucion del ingreso relativamente
igualitaria. Esta experiencia reciente de desarrollo exitoso refuerza la
observacion segun la cual una distribucion regresiva del ingreso y la ausen-
cia de inversién publica en capital humano no ayudan al crecimiento, sino
que lo destavorecen.

En este contexto, el crecimiento econémico de América Latina en los
ultimos 40 afos ha sido especialmente magro. La brecha con los paises
industrializados se ha ampliado y también con los del este de Asia: el ingreso
medio por habitante era en estos paises orientales hace 40 afios mas bajo
que el de América Latina y hoy lo supera ampliamente. Ademads de lento,
el de América Latina ha sido un crecimiento accidentado y volatil, con
bajas tasas de disminucion de la pobreza y un nivel de desigualdad muy
superior al del Asia. La identificacion de las causas de este desempeno es
materia de sistematica controversia, pero retine un consenso de amplio
espectro “el papel de tres factores que han adquirido o recuperado

= Jean Paul Fitoussi, Olivier Passet y René Fressynet, "Réduction du chomage: les réussites en
Europe™, Conscil I Analvse Economique, N° 23, La Documentation Francaise, Paris, 2000,
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prominencia en la literatura técnica sobre crecimiento cconomico en las
ultimas décadas: la calidad de las instituciones, la generacion del conoci-
miento técnico y su incorporacion a los procesos cconomicos y el manejo
del riesgo, tanto macroeconémico como social”™.

Los paises latinoamericanos no han tenido Estados de Bienestar en
exceso, sino muy magros para su salud social y tambicn cconomica. Los
populismos latinoamericanos se han alimentado del estilo retorico, pero
sobre todo de la voluntad de ofrecer prestaciones gencrosas pero sin las
contrapartes financieras apropiadas, a las que sus clases dominantes han
sido siempre reacias: las responsabilidades tributarias no suclen estar en
los decalogos de conducta de los econémicamente poderosos en el
continente.

Por su parte, las comparaciones de crecimiento en los iltimos treinta
anos para diversas regiones del planeta que han experimentado evoluciones
contrastadas permiten concluir que una presencia significativa del Estado
hace mas que preservar a las poblaciones nacionales de los choques exter-
nos. Puede también ser un factor de proteccion de la competitividad en la
economia globalizada™.

La globalizacion no implica necesariamente una declinacion general
del peso del Estado-Nacion, aunque si su reformulacion en profundidad.
Los intercambios comerciales crecientes (el comercio mundial crece
sistematicamente mds que el PIB mundial), laampliacion de las inversiones
extranjeras directas y la conformacion de conglomerados mundiales cada

Guillermo Perry, Crecimiento en América Latina. En busca del tiempo perdido. Banco Mun-
dial, Washington, 2005.

Segun el Departamento de Asuntos Econéomicos y Sociales de Naciones Unidas. “Taevidencia
cruzada de la relacion entre apertura y tamafio del gobierno central, medido por gaslo e
impuestos, demuestra que en ¢l largo plazo no hay contlicto entre apertura y gasto guberna-
mental. Las economias abiertas no son cconomias de laissez fuire. Mas aun, en promedio,
los gobicrnos de economias abicrtas gastan una proporcion del PGB significativamente mas
amplia y recolectan los impuestos adicionales necesarios. ; Pero qué pasa en ¢l corto plazo?
(...) Después de controlar por cambios en el ingreso per capita, que tiene un efecto positivo
¢ independiente sobre el tamaiio de los presupuestos de gobicrno. un incremento de la apertura
tiene un efecto positivo y significativo sobre ¢l gasto de gobicrno, los ingresos tributarios
totales y el ingreso por impuestos directos (...). En la altima década. la globalizacion y los
presupueslos de los gobiernos centrales se incrementaron mano a mano. Micntras mds ripido
¢l patron de globalizacion, mas amplio fue el incremento en el gasto y tributacion del gobierno
central. No hay evidencia de que la globalizacion est¢ causando una retirada del Estado-
Nacion. Por el contrario, la globalizacion esta planteando demandas acrecentadas sobre los
presupucstos de los gobiernos centrales, y los gobiernos estan respondiendo a csas demandas™,
en Department of Economic and Social Atfairs. ONUL Horld Public Sector Report.
Globalization and the State. Nueva York, 2001,

dia méds poderosos y despegados de sus bases nacionales iniciales, la finan-
ciarizacion global de la economia, las migraciones sin control, aumentan
la vulnerabilidad econémica. Tambic¢n la aumentan el “nuevo desorden
mundial” introducido por las llamadas gucrras preventivas promovidas
por la actual administracion norteamericana ™

Un sector publico mads vasto, especialmente en el ambito de las
politicas de proteccion social, constituye un contrapeso compensador apro-
piado. Dani Rodrik constato que ¢l grado de apertura de principios de los
afos sesenta ofrece una muy bucna prediccion de la expansion del sector
estatal en el curso de los tres decenios siguientes. Iin el caso de los paises
de altos ingresos, la correlacion mas robusta ¢s entre apertura comercial y
gastos en seguridad social; y ¢n el caso de los paises mas pobres, entre
apertura comercial y consumo publico, paises en los que la dificultad de
administracién de programas de transferencia induce mas gasto social
publico directo, manteniéndose que fa asociacion es entre mayor riesgo
externo y mayor proteccion social.

Estas conclusiones son relevantes, al constatarse que las relaciones
entre gobierno y mercado pueden ser complementarias mas alla de las
funciones tradicionales de provision de bienes publicos, de orden, ley y
derechos de propiedad, pucs “cl ambito de accion del gobierno ha sido
més amplio, no mas pequeno, en las economias ue toman mayores ventajas
de los mercados mundiales”, mientras “la evidencia considerada sugiere
que las razones tienen que ver con la provision de seguridad social”. Las
economias mas abiertas ticnen una mayor exposicion a los riesgos que
emanan de las turbulencias de los mercados mundiales, por lo que un mayor
gasto publico en estas naciones cumple una funcion de aislamiento frente
a dichos riesgos, en la medida en que el sector gubernamental es un sector
“seguro” en términos de empleo y de compras al resto de la economia
relativamente al sector sujeto al comercio internacional. Por tanto, en los
paises significativamente afectados por choques externos, el gobierno esta
llamado a mitigar el riesgo coordinando una mayor proporcion de los
recursos econémicos™.

No obstante, en palabras de Pierre Ronsanvallon, “es el derecho mas
que el contrato social de la empresa ¢l que puede y debe hoy dia ser el
vector del progreso social para reducir las desigualdades de situaciones

Tsvetan Todorov, Ef nuevo desorden nnndial, Fdiciones Peninsula. Barcelona, 2004,
Dani Rodrik, “Why do more open ceconomies have bigger governments?, Journal of Political
Economy, vol. 106, N" 5, 1998,
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materiales o de estatus. Es necesario pensar en términos del derecho del
hombre a trabajar. Es desde el exterior de la empresayv no alinterior de ella
que se juega la homogeneizaciéon del mundo trabajador (...). Esta
identificacién del Estado-providencia con una especie de sociedad
aseguradora, estd llegando de esta manera a su tin. Asistimos hoy dia a
una separacion progresiva de dos universos: el de la seguridad social y el
de la solidaridad. Las evoluciones demograficas, la disociacion creciente
entre la esfera de los cotizantes y de los que tienen derechos, el conocimiento
acrecentado de las diferencias entre los individuos vy los grupos, se conjugan
para sacudir violentamente la vision aseguradora de la solidaridad. Dichas
evoluciones conducen en cambio a hacer necesario un enfoque méds
directamente politico de la solidaridad”*.

No es en la reproduecion de los modelos neoliberales donde se
encuentra la mayor prosperidad, ni ciertamente la mayor equidad social
en la historia econoémica reciente, sino en aquel de Estado democratico y
social de derecho, especialmente el de Europa del Norte. Ni tampoco los
mejores valores civilizatorios. La readecuacion de los Estados de bienestar
ha supuesto su adaptacion a las nuevas realidades economicas, y no su
reduccion como lo ha postulado la corriente neoliberal. Y también una
mayor deliberacién democratica sobre su futuro, incluyendo una reani-
macion del debate sobre los criterios de justicia distributiva que deben
orientar las politicas publicas en este enfoque mas directamente politico
de la solidaridad, enfoque que a su vez se aviene mas con el cardcter
heterogéneo y desigual de las economias latinoamericanas.

Criterios de justicia distributiva

Adam Smith y Friedrich Von Hayek, los dos grandes pensadores
del liberalismo y el neoliberalismo, han subrayado que nadie conoce mejor
las aspiraciones de cada individuo que... los propios individuos. Por tanto,
los proyectos colectivos serian un fracaso y la antesala del totalitarismo. El
mejor funcionamiento social seria el que emana de la libre interaccion
competitiva entre los individuos que persiguen su propio interés. Estos
serian en toda situacion maximizadores de su utilidad personal. Incluso,
de acuerdo a Mancur Olson y su tesis de la cero contribucion, “los
individuos racionales y egoistas no actuaran para lograr sus intereses

oth

Pierre Rosanvallon, La globalizacion exige un nuevo contrato social, PNUD, Sanhiago, 2000
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comunes o de grupos”. De la promocion del interés propio de cada
individuo surgiria espontaneamente la armonia social con la ayuda de la
“mano invisible del mercado”.

Los errores del liberalisnio

El error de los autores liberales no reside tanto en constatar la
evidencia de que los individuos son los que mejor se conocen a si mismos
y se conducen de acuerdo a su propio interds, sino en fijarse solo en este
nivel de la realidad, reducicndo la condicion humana y la complejidad de
sus interacciones sociales a esta dimension. Bl ser humano encuentra
también en la accion colectiva, en a reciprocidad, en el altruismo racio-
nalidades pertinentes para alcanzar parte de sus propias aspiraciones. La
propension a la cooperacion basada en el desarrollo v expansion de normas
sociales estd ademads crecientemente demostrada por experimentos variados
y desarrollos recientes de la teoria de la evolucion™.

En palabras de Polanyi: “In los hechos, el hombre nunca fue tan
egoista como lo requeria la teoria (). LEn vano tue exhortado por
economistas y moralistas utilitarios a descontar en los negocios todos los
otros motivos distintos que los ‘'materiales”. Investigado mads de cerca, fue
encontrado actuando con motivos notoriamente ‘mixtos’, sin excluir
aquellos del deber consigo mismo v con otros —y tal vez, secretamente,
incluso disfrutando del trabajo en su propio mérito”"’. Mds atin, debe
constatarse la importancia de los intercambios basados en la reciprocidad
y el que en medida signiticativa las motivaciones de realizacion personal
presentes en la sociedad contemporanca tambicn incluyen el interés por la
realizacion del otro™'.

ol Citado por Elinor Ostrom, “Collectine acion and the cvolution of social norms™, Journal of
Economic Perspectives, yol 14, 073, 2000,

o Elinor Ostrom, op. cit.

ol Karl Polanyi, La gran transformacion. Los origenes politicos v economicos de nuestro tiem-
po. México, Fondo de Cullura beononuca, 2003, | Hhe Great Transformation: The Political
and Economic Origins of Owr Time, Beacon Press. Boston, 1944, 1957

o4 Segiin Jacques Attali, “sin que nadic se deé todavia cuenta. la Fraternidad es ya hoy la fucrza
principal que arrastra a la vanguardia del mundo (...). Se anuncia desde ya en la demanda de
servicios que apuntan justamente a compensar a soledad valorizando la relacion con el otro

y mas precisamente los servicios de hospitalidad: wrismo, restauracion, arte de recibir, lodo
lo que estimula y satisface la curiosidad, myvita a la mezela, ensefia a conocer. a dar y a
acoger, preserva y promucve el artesanado. los especticulos vivos, fas redes. todo lo que

(Comtintia en lua pdging siguienic)
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Siguiendo a Edgar Morin, si se define al sujeto humano como un ser
vivo capaz de decir “yo existo y tengo mi propio mundo”, entonces cada
cual alberga un principio de exclusion (nadie puede decir “vo” en mi lugar).
Al mismo tiempo, cada uno responde a un principio de inclusion, que le
impulsa a ser acogido y reconocido en una relacion de¢ pertenencia a un
“nosotros” (familia, amigos, compaiferos de actividad profesional,
ciudadanos de una naciéon y del mundo) como necesidad de mantener lazos
de afecto y solidaridad. El ser humano se caracteriza entonces por este
doble principio, por una suerte de doble programa: uno que empuja al
egocentrismo, a sacrificar a los otros por uno mismo, y ¢l otro que empuja
hacia el vinculo con los demas, en la modalidad del altruismo (de don de
s de tipo incondicional), de la cooperacién (como forma de consecucion
de futuros beneficios, incluso materiales, mediante la accion colectiva) o
bien de la reciprocidad (como retribucién a una accién gratuita previa)®.

En la sociedad moderna, muchos factores tienden a favorecer el
“programa egocéntrico”, con todo lo que supone de afan muchas veces
exasperado de lucro, de consumo, de éxito competitivo individual. Sin
embargo, es el “programa fraternal y solidario” el que probablemente mejor
permite desarrollar las multiples potencialidades humanas y el mayor
bienestar para el mayor nimero posible de personas™. Este programa tiende
aexpandir la calidad de vida en su dimension de incremento de los espacios
de convivencia humana (el compartir con otros la vida mas alla de lo utilita-
rio y funcional, el vivir por vivir mas alld del trabajo para la subsistencia,
“donde lo prosaico deje espacio a lo poético”, también en palabras de Edgar
Morin) promoviendo un desarrollo cultural alternativo a la mercantilizacion
y uniformizaciéon empobrecedora, enraizado en la cultura propia con
espiritu de apertura a los otros humanos, y en su dimension de respeto y
valorizacion del medioambiente".

nace det deseo de gozar del placer del otro. Se anuncia igualmente en las situaciones, cada
vez mds trecuentes en las economias modernas, en que el uno necesita que ¢l otro tenga
éxito (...} Asi, la fralernidad es el reconocimiento de la importancia del otro para la realiza-
cion de sus propias aspiraciones™, en [Fraternités. Une nouvelle niopic, Paris, Fayard, 1999,
Estas distinciones se encuentran en Ernst Fehr y Simon Giichter, “Fairness and retaliation:
the economics of reciprocity™. Journal of Economic Perspectives. vol. 14, N" 3, 2000. Sobre
pesimismo y optimismo antropoldgico, ver también Jorge Insunza G, La apuesta de Chife.
Nuestro lugar en la globalizacion, Random House Mondadori, Santiago, 2005,

Ver Edgar Morin, “Qualre axes de réformes pour "humanité™, en Philippe Merlant, René
Passet y Jacques Robin. Sortir de I'économisme. Une alternative au capitalisme néolibéral,
Les Editions de 1" Atelier, Paris, 2003.

Edgar Morin, Pour une politique de civilisation, Arléa, Paris, 2002,
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Entre el igualitarismo moderno y ¢l liberalismo subsiste entonces
una divergencia acerca de las motivaciones en la conducta humana.

El liberalismo politico, por su parte, se define por cuatro principios®™.
El primero es el rechazo del absolutismo, que implica la limitacion de las
esferas de intervencion del Estado y por tanto el reconocimiento de una
autonomia de la sociedad civil respecto de aquel. L segundo principio es
el de la soberania del pucblo, ¢jercida por medio de sus representantes,
que expresan, mediados por partidos politicos, a los diversos grupos de
individuos animados por intereses. El tercer principio deriva del primero
y les reconoce a los individuos y grupos de individuos libertades que se
transforman en un principio v un valor. bl cuarto principio también deriva
del primero y es la neutralidad del Estado en relacion a las opiniones
religiosas y las convicciones particulares, con la consecuente exigencia de
tolerancia y laicidad.

La exigencia libertaria de una Rosa Laxemburgo (“libertad solo para
los partidarios del gobicrno, sofo para militantes de un Partido -por
numerosos que sean— no es libertad. Libertad es solo continua libertad de
otras convicciones”), por ejemplo, no encontraria objeciones en lamateria.
Donde emergen las objeciones igualitarias al liberalismo es cnando se deriva
del cuarto principio, el de la neutralidad respecto de los valores religiosos
y morales, un derecho de propiedad absoluto, es decir que los individuos
persigan su propio interés econémico particular sin otra limitacion que la
libertad de otros de emprender y de comprar.

No obstante, las fallas de mercado (en la provision de bienes publicos,
en la existencia de externalidades, de monopolios naturales y econdomicos,
de asimetrias de informacion, de costos de transaccion, y la lista es larga en
cualquier texto convencional de economia del bienestar) y las asimetrias en
las relaciones econdmicas (en el contrato de trabajo, en la contratacion de
servicios, en las condiciones del autoempleo y del emprendimiento, en la
apropiacion de la naturaleza) son de tal magnitud que, si bien es inobjetable
el derecho de propiedad para los bienes personales, el derecho de propiedad
de los activos econémicos no puede ser absoluto si no se quiere validar las
situaciones de dominacion y subordinacion que de él emanan. Debe en ese
caso estar sujeto al interés colectivo al menos en lo que se refiere al control
de los males ptiblicos que emanan de esos derechos de propiedad. Esto
supone la regulacion de su ejercicio por la ley democratica.

o Alain Renaut, “Du libéralisme politique au libéralisme économique™, Alternatives
Economigues, Hors Série N° 51, 2002, Un analisis mas amplio se encuentra en Francisco
Vergara, 1es fondements philosophiques du libéralisme, La Découverte, Paris, 2002.
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Ello no obsta que la sociedad persiga la consecucion del derecho a la
propiedad —consagrado en la Declaracion Universal de Derechos Humanos-
para los que carecen de ella: en el mundo de la moderna cconomia de la
informacion y del conocimiento, este acceso a la propicdad sino de todos
los activos econdmicos al menos de una parte de ellos se hace mas factible
para el mayor nimero de ciudadanos mediante procesos de ampliacién
del conocimiento y las capacidades. Convengamos que, como lo observé
Trotsky al analizar los estragos del estalinismo®, es dificil imaginar que
puedan existir libertades politicas y civiles con el monopolio cstatal de la
economiay del empleo, por lo que la democracia supone grados necesarios
de pluralismo econdmico en cuanto a la estructura de propiedad.

El igualitarismo moderno

Il igualitarismo moderno rechaza entonces la confusion del
liberalismo politico con el liberalismo econdmico, pues la neutralidad del
Estado en relacion a toda concepcion moral suele desencadenar procesos
de concentracion de los recursos econémicos y de poder de tal magnitud
que resultan manifiestamente contrarios al funcionamiento de una sociedad
democratica y terminan por negar la realidad de las libertades individuales.

No concuerda tampoco el enfoque igualitario con el liberalismo que
solo defiende las “libertades negativas”, como independencia del individuo
de todo control colectivo y politico mas alla de lo que es necesario para
asegurar la coexistencia de las libertades, replegandose en la defensa de su
esfera privada. Agrega la dimension de la “libertad positiva”: el sistema de
libertades no puede funcionar si los individuos no son participes de los
asuntos colectivos. La sola dinamica de los derechos individuales no basta
para fundar un espacio publico, hay que agregarle compartir valores
colectivos, minimos comunes denominadores que fundan la vida social, y
en especial la solidaridad con el destino de los demis, la fraternidad con los
otros seres humanos y con los que sufren las consecuencias de las desiguales
inserciones en la sociedad, lo que se traduce en la exigencia igualitaria.

Asi, [a modernidad ha permitido consagrar la idea segun la cual no
existen jerarquias sociales naturales y que las diferencias humanas son

ay

En palabras de Leon Trotsky: “...En un pais donde el tmico empleador es el Estado, hacer
oposicion significa morir de hambre. El viejo principio de que el que no trabaja no come, es
sustituido por uno nuevo: quien no obedece no come...”, citado por Luciano Pellicani, *Tres
entoques sobre socialismo y mercado™, Critica Social, Santiago, Julio de 1991,
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enriquecedoras cuando no sc traducen en dominacion'y subordinacion de
unos seres humanos por otros, y a partir de ahi desarrollar los valores
civilizatorios contempordncos, que tiecnen en la democracia politica basada
en la proteccion y promocion de fos derechos humanos su mejor expresion.

La libertad —entendida como la idea republicana de ausencia de
dominacion™ y expresion de la diversidad, de la no uniformidad, de la
autonomia, que es una de las grandes promesas de la modernidad- debe
poder ser, desde la perspectiva igualitaria, ejercida en plenitud por todos
y no solo por una minoria cconomicamente poderosa o dotada de cualquier
estatus de privilegio. El proyccto igualitario moderno se propone entonces
construir una sociedad de “iguales en dignidad”, que requiere de la
igualdad de derechos (civiles, politicos, sociales, econémicos y culturales,
incluyendo al acceso a minimos sociales universales), y de la igualdad de
oportunidades (de autorreahizacion'y bienestar).

De ahi la oposicion igualitaria a la sociedad de mercado que promueve
el neoliberalismo, aquella donde predomina la acumulacion ilimitada de
capital y en que cl afan de lucro se instala en todos los ambitos de la vida
colectiva... en nombre de la libertad individual, que termina siendo la
libertad de unos pocos v, en el extremo, en la ausencia de democracia,
basada en la igual capacidad de decision de los ciudadanos.

Esto no supone condenar gendricamente los mercados, pues rechazar
todo intercambio descentralizado basado en precios es casi tan extravagante
en una sociedad compleja como estar en contra de las conversaciones entre
las personas (aunque ciertas conversaciones sean infames y causen
problemas a terceros, o incomoden a los propios interlocutores), pero si
supone intervenirlos para ponerlos al servicio de la exigencia igualitaria,
lo que requiere que hagamos un breve andlisis de los distintos criterios de
justicia distributiva, desde Marx y Roemer a los utilitaristas y Rawls, asi
como a Sen, Dworkin, LElster y Walzer.

El criterio distributivo de Marx, reacio a enunciar utopias, se expone
en su Critica al Programa de Gotha, apuntando a una suerte de igualdad de
recursos, en el sentido de asegurar la cobertura de las necesidades de cada
cual asociada a su participacion en la sociedad segin su mejor esfuerzo,
de acuerdo a la maxima de cada cual seqiin sus capacidades a cada cual segiin
sus necesidades. Implicitamente se entiende que estas necesidades no son
demasiado distintas de un ser humano a otro, permitiendo este esquema
alcanzar el “reino de la libertad”, ¢s decir una situacion en que los recursos

A Segan la tesis de Philip Pettit. Coa teoria de la libertad, Editorial Losada, Madrid. 2000.
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disponibles son suficientes para satistacer las necesidades humanas, y a la
vez se entiende que la disolucidn de las diterencias de clase elimina los
problemas de incentivo en el aporte de cada cual a la sociedad. Lo heroico
de estos supuestos llevo al propio Marx a enunciar, pero solo para una
etapa inicial de superacion del capitalismo, la regla mas realista de cada
cual segun su capacidad a cada uno segiin su frabajo.

Una interpretacion estrecha de la teoria marxiana de la explotacion
de la fuerza de trabajo mediante expropiacion de la plusvalia supone que lo
que una persona produce con su trabajo le pertenece y basa la superacion
del capitalismo en la apropiacion de los medios de produccidn por la clase
obrera, constituida en sujeto emancipador universal. Sin embargo, siguiendo
a John Roemer, el criterio igualitario basado en la igualdad de oportunidades de
autorrealizacion y bienestar, de influencia politica y de estatus social “adoptado
como postulado ético, implica tanto una condena de la explotacion capitalista
~por basarse en una injusta desigualdad en la distribucion de los medios de
produccion-, como un apoyo al Estado de bienestar”, que redistribuye mds
alla de la pertenencia al proletariado. Quienes no poseen sino su fuerza de
trabajo “no constituyen ya una mayoria en las sociedades capitalistas
avanzadas. Ni son tampoco de una manera evidente miembros de la clase
obrera productiva los mds necesitados (minorias raciales, especialmente las
mujeres dentro de esas minorias, parte de los ancianos, los que dependen de
la asistencia publica y los desempleados)”. Entonces, pregunta Roenier, “;solo
quienes producen riqueza merecen recibirla, o deberia recibirla todo el mundo
en la medida en que tenga un derecho a la autorrealizacién y al bicnestar? El
tnico argumento ético sélido a favor del socialismo es ¢l argumento
igualitarista (...) Los socialistas deberfan no ser dogmaéticos acerca de qué
tipos de derechos de propiedad sobre los medios de produccion conducirfan
a las tres igualdades (...) El vinculo entre el socialismo y la propiedad publica
es tenue. Los socialistas deberian desear los derechos de propiedad
conducentes a una sociedad capaz de promover éptimamente la igualdad
de oportunidades para todos””".

En este contexto, John Roemer sefiala que la igualdad de bienestar y
autorrealizacion (como igualdad de resultados) implicaria para la sociedad
la obligacion de suministrar dotaciones gigantescas de recursos a quienes
se propusieran objetivos caros e irrealistas; en cambio, “apelar a la igualdad
de oportunidades de bienestar me impone una cierta responsabilidad de
elegir objetivos generadores de bienestar que sean razonables”, en una

John E. Roemer, Un funiiro para el socialismo, Grijalbo Mondadori, Barcelona, 1995, p. 25.

90

vision sin embargo distinta de la de los conservadores, que reducen la
igualdad de oportunidades a que no haya discriminaciones en los contratos
de trabajo y que todos tengan acceso a la educacion 'y avancen en ella segun
el mérito. Roemer afirma la necesidad de que “las personas sean
compensadas por los impedimentos v diticultades causados por condi-
ciones que no pueden controlar. Si uno crevera que las personas nunca
ejercen el libre arbitrio, que toda conducta resulta de factores que estan
fuera de su control, entonces la igualdad de oportunidades de bienestar se
reduciria a igualdad de bienestar”.

Por su parte, la tradicion utilitarista que inspira la teoria economica
neoclésica actualmente dominante atirma que tiene sentido practico adherir
al criterio de mejoramicnto de la asignacion de recursos en el sentido de
Wilfredo Pareto: no se debe dejar pasar ninguna politica que ofrezca la
perspectiva de una mejoria en elbicnestar de todos, aungue sea en distintas
proporciones. Tampoco debe dejar de realizarse una politica que mejore la
situacion de algunos sin empeorar la de nadie. Pero ir mas alla y realizar
redistribuciones simples desde un grupo social (por cjemplo el mejor
situado en la escala de la distribucion de los ingresos) a otro grupo social
(por ejemplo el peor situado en clla) supone, en este enfoque, alcjarse de
las mejoras paretianas (se empeora la situacion de los que contribuyen a
mejorar la situacion de otros) y de la inspiracion utilitarista del bienestar y
su preferencia por maximizar ¢l bicnestar total.

Para John Rawls, que ha renovado la reflexion en la materia desde
la publicacion de A Thicory of [ustice en 1971, las exigencias de una sociedad
justa parten con la identificacion de bienes primarios de caracter social
(los bienes de caracter natural son en su concepto la salud y los talentos,
no susceptibles de igualacion equitativa) que reparte en tres categorias: las
libertades fundamentales, ¢l acceso a las diversas posiciones sociales y las
“bases sociales del respeto de si misimo” . Una sociedad justa seria aquella
cuyas instituciones reparten los bienes primarios sociales de manera
equitativa entre sus miembros, tomando en cuenta que estos difieren en
términos de bienes primarios naturales.

Esta distribucion equitativa debe, segin Rawls, hacerse segun tres
principios: el de igual libertad (toda persona tiene un derecho igual al
conjunto més extendido de hbertades fundamentales iguales que sea
compatible con un conjunto similar de libertades para todos), el de

- John Rawls, Teoriu de fu justicia, México, Fondo de Cultura Economica, 1979 | 4 Theory of
Justice, Harvard University Press, Cambridge. 1971].
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diferencia (que afirma que las eventuales desigualdades sociales y
econdmicas que emergen en el marco de las instituciones que garantizan
la igual libertad se justifican solo si permiten mejorar la siteacion de los
miembros menos aventajados de la sociedad) y el de igualdad equitativa
de las oportunidades (vinculadas a funciones y posiciones a las cuales todos
tienen el mismo acceso, a talentos dados).

Si los talentos innatos de dos personas son los mismos, las institu-
ciones deben asegurar a uno y otro las mismas posibilidades de acceso a
las posiciones sociales que escojan, en particular a través de una limitacion
de las desigualdades de riqueza, una prohibicién del sexismo, del racismo
y del nepotismo, y sobre todo una ensenanza eficaz, obligatoria y gratuita.
Sin perjuicio del individualismo metodolégico del que Rawlis no se aparta,
esta es una base para identificar las desigualdades injustas que deben ser
rechazadas en una sociedad igualitaria™.

Para Amartya Sen, el enfoque rawlsiano de la justicia se focaliza en
los bienes primarios sociales y no considera suficientemente la capacidad
muy desigual de transformar esos bienes en funcionamientos (nutricién
adecuada, salud, movilidad), para lo que propone actuar sobre ¢l conjunto
de capacidades que hacen posibles dichos funcionamientos. Sen sostiene
que esto noimplica igualar todas las capacidades, pero que la justicia requie-
re al menos que todos dispongan de un cierto nimero de capacidades
fundamentales, segiin modalidades y medios que pueden variar considera-
blemente de un contexto sociocultural a otro, y que incluye la capacidad
de participar en la vida colectiva, fundando un enfoque basado en atacar
la pobreza —entendida como ausencia de capacidades mas que de ingresos—
no solo absoluta sino también relativa™.

Ronald Dworkin insiste en que la igualdad es la virtud indispensable
de la soberania democratica. Un gobierno legitimo tiene que tratar a todos
los ciudadanos como a iguales, esto es, con igual respeto y consideracion.
Y puesto que la distribucién econémica que consigue una sociedad es
consecuencia, sobre todo, de su sistema legal y politico, ese requisito impone
a la distribucion condiciones igualitarias. Dworkin se apoya en dos
principios fundamentales: la necesidad objetiva de que prospere la vida
de todo ser humano, sea cual fuere su condicion, y la responsabilidad que
debe tener toda persona de definir su propia vida y conseguir que prospere,

Una discusion de estos aspectos se encuentra en Philippe Van Parijs. Erthique économique et
sociale, La Découverte, Paris, 2000.

Amartya Sen, La desigualdad econdmica, Fondo de Cultura Economica, México, 2001 {On
Feonomic Inequalite, Oxford University Press, 1997].

como base de su tesis de que la verdadera igualdad es la igualdad en el
valor de los recursos que cada persona tiene a su disposicion, y no de los
éxitos que logra. La igualdad, la libertad v la responsabilidad individual
no estan, pues, en conflicto, sino que tluyen y refluyen las unas de las
otras. Defiende entonces un criterio de justicia distributiva basado en la
igualdad de recursos. Supone un velo de ignorancia, es decir una situacion
en que los individuos no conocen en qué parte de la estructura distributiva
pudieran situarse, y establece la idea de un seguro para compensar la
eventualidad de formar parte de la parte baja de la distribucion, siendo la
redistribucion necesaria aquella que tinancia dicho seguro™. La aplicacion
practica de este criterio levanta, sin embargo, diversas objeciones.

Siguiendo a Jon Elster, se puede concebir una redistribucion justa
como un conjunto de reglas de sentido comun. Aungue pueda considerarse,
como Dworkin, que quicnes estan en condiciones de trabajar pero no estan
dispuestos a hacerlo no deberian recibir apoyo de la sociedad (y que
tampoco debieran ser compensados quicnes son capaces de ahorrar pero
no quieren hacerlo), tambi¢n pucde considerarse que esas conductas son
socialmente condicionadas y no solo atribuibles a las preferencias
individuales. Una concepeion de sentido comuan del bienestar se enuncia a
partir de este enfoque en cuatro proposiciones, cada una de las cuales
modifica a la anterior:

1) maximizar ¢l bienestar total;

2) apartarse de esa meta si os necesario para asegurarse de que todos
alcancen un nivel minimo de bienestar;

3) apartarse de la exigencia de un minimo de bienestar en el caso de
las personas que estan por debajo de ¢l debido a sus propias elecciones,
pues la sociedad no tiene la obligacion de compensar a las personas por
males evitables que recacn sobre ellas como resultado predecible de su
comportamiento libremente clegido, y

4) apartarse del principio de no apoyar a estas personas si su fracaso
para hacer planes para el tuturo y reaccionar a los incentivos se debe a una
pobreza y privacion graves.

La nocion de igualdad compleja de Michael Walzer contrasta, por su
parte, con el esfuerzo tradicional de la tilosotia politica de buscar axiomas

: Ronald Dworkin, Firnd Soberana. La ieoria v la praciica de la igualdad | Editorial Paidos,
Madrid, 2004 [Sovercign Virte: The Theory and Practice of Equality, 2000].

E John Elster, "El estudio empirico de la justicia™, en David Miller y Michael Walzer
(compitadores), Pluralismo, justicia ¢ igualdad. Fondo de Cultura Econémica, Buenos Alres,
1997,



o principios fundamentales de justicia, como las anteriormente descritas,
o bien con las mas sencillas nociones de iqualdad de trato (las personas son
tratadas justamente cuando a todas se les brinda la misma consideracion
en la asignacién de recursos por parte de una institucion u organismo) o
bien la igualdad de oportunidades simplemente basada en el mérito. Este autor
defiende una concepcién de igualdad compleja que suponce se preserve la
separacion de las diversas esferas de la vida social y la inconvertibilidad
de las categorias de bienes constitutivas de cada una de ¢sas esferas. Asi,
el peso igual de cada ciudadano en el proceso de decision politica, ¢l derecho
igual de cada trabajador a participar en las decisiones de su empresa, el
acceso al éxito escolar segun el solo criterio del mérito o ¢l acceso a las
atenciones de salud en funcién solo de las necesidades, son diversos
criterios de igualdad relevantes en su estera pero irreductibles ¢l uno al
otro”.

En la configuracion global de una situacion de iqualdad compleja, el
criterio de igualdad de trato o de resultados puede ser pertinente si se aplica
a determinados dominios especiticos y el de igualdad de oportunidades a
otros dominios, como el de la actividad econdémica, que debe poder
mantener incentivos a la retribucion del trabajo desplegado por los agentes
econdémicos segun su productividad, de modo de no penalizar su
dinamismo, sin constituirse en el espacio de la acumulacion de poder de
una minoria por herencia o por captacion de rentas improductivas, como
suele serlo en el capitalismo.

Aunque este enfoque tiene la virtud de ofrecer criterios mas opera-
cionales de accion publica, no es sencillo derivar literalmente de €1, y menos
aun del conjunto de criterios de justicia mds abstractos mencionados,
aplicaciones precisas a la sociedad real, con sus circunstancias siempre mas
variadas que las modelizaciones que los fundan. Cabe entenderlos como
indicaciones utiles para deliberar sobre qué parte de los recursos de la
sociedad es justo que ésta, a través del sistema politico, consagre a la redis-
tribucion de los activos y los ingresos generados por el sistema econémico
para transferirla a distintos grupos y actividades sociales, asi como el tipo
de regulaciones que resulten pertinentes para el fin redistributivo, y qué
transformaciones de éste son necesarias, considerando los efectos
colaterales que pudieran provocar, para permitir equitativamente el mas
amplio bienestar del mayor numero de personas.

Michael Walzer, Las esferas de la justicia, Fondo de Cultura Economica, México, 2001,
|Spheres of Justice: A Defense of Pluralism and Equality, Basic Books, New York, 1983}
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Hacia una sociedad postcapitalista

En todo caso, el capitalismo estd lejos de producir situaciones
distributivamente justas, pues consagra en su logica de funcionamiento y
reproduccion la subordinacion de las diversas esferas de la vida social al poder
econémico concentrado y al principio de acumulacién, incluyendo la
apropiacion privada de los recursos naturales y del progreso técnico, asi como
el predominio de sus intercses en ¢l sistema politico. El capitalismo no es el
mercado ni la democracia: antes bien, ¢l capitalismo tiende a concentrar los
mercados, a extenderlos a todas las esferas de la vida social y a aumentar sus
ineficiencias en la asignacion de los recursos, asi como a invalidar el poder de
los ciudadanos en las decisiones publicas. Una sociedad que constituye un
progreso respecto del capitalismo s aquella que mantiene o supera la
capacidad del capitalismo de proveer bienes materiales, pero que restringe el
principio de acumulacion v de rendimiento a las consideraciones de igualdad
social mencionadas y de sustentabilidad ecolégica de la esfera productiva.

Introduzcamos ¢l entoque del historiador Fernand Braudel sobre
“los tres pisos” que articulan la esfera economica. Para Braudel, el primer
piso es el conjunto de practicas que constituyen la base sociocultural de la
produccion, frecuentemente en el marco de una economia familiar y local,
con presencia de donaciones v contradonaciones reciprocas; un segundo
piso lo conforma la estructura de intercambios de mercado con muiltiples
oferentes y demandantes en situacion competitiva; y el tercer piso lo
constituye aquel en que predomina el capital financiero y productivo
concentrado, y que Braudel identifica con el capitalismo propiamente tal.

En palabras del historiador: “I's en el plano politico, ante todo, que
adquiere plena significacion la distincion, para mi fuera de duda, entre el
capitalismo en sus diversas formas v la ‘cconomia de mercado’. El gran empuje
capitalista del siglo pasado ha sin duda sido descrito incluso por Marx, incluso
por Lenin, como eminentemente, sanamente competitivo. (...) En la cumbre
estan los monopolios, debajo la competencia reservada a las pequenas y
mediocres empresas. (...) Hay un margen inferior, mds 0 menos grueso, de la
economia —lldmenla como quicran, pero existe y esta hecha de unidades
independientes. Entonces no digan tan rapido que el capitalismo es el conjunto
de lo social, que envuelve a nuestras socicdades enteras (...). Hay hoy dia
atin, como en el siglo 18, un amplio primer piso que, al decir de economistas,
representa hasta 30% y 40" de fas actividades en los paises industrializados
del mundo actual. Este volumen, al margen de los mercados y de los controles
del Estado, recientemente estimado y que sorprende por su amplitud, es la
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suma del fraude, del trueque de bienes y servicios, del “trabajo negro”, de la
actividad de los hogares, esta economia de la casa que, para Santo Tomas de
Aquino, era la economia pura y que subsiste hasta nuestros dias. La
“triparticion”, la economia de pisos cuya importancia antigua he reconocido,
sigue siendo un modelo, una guia de observacion para ¢l ticmpo presente (...).
No decia acaso Lenin: ‘La pequena produccion mercantil da cada dia, a cada
instante, nacimiento al capitalismoy a laburguesia de mancra espontanea. .. Ahi
donde subsiste la pequefia explotacion y la libertad de los intercambios, el
capitalismo aparece’. Se le atribuye incluso la expresion: ‘el capitalismo ecmpieza
en el mercado del pueblo’. Conclusion: para desembarazarse del capitalismo
hay que extirpar, hasta sus raices, la produccion individual y la libertad de
intercambio. l:stas observaciones de Lenin, ;no son acaso un homenaje a la
enorme potencia creadora del mercado, de la zona inferior de los intercambios,
del artesanado, e incluso en mi opinion, del arreglin? Una potencia creadora
quie, para la economia, es no solo unariqueza de base, sino también una posicion
de repliegue durante los periodos de crisis, las guerras, las panas serias de la
economia que exigen cambios estructurales (...). Finalmente, admitir sin
reticencia la distincion entre economia de mercado y capitalismo, ;no deberia
evitarnos el todo o nada que nos proponen inmutablemente los hombres
politicos, como si fuera imposible conservar la economia de mercado sin dejar
toda libertad a los monopolios, o de desembarazarnos de esos monopolios sin
“nacionalizar” todo?”7®.

La transformacion igualitaria moderna puede orientarse dtilmente
por estas distinciones y proponerse terminar con el predominio del tercer
piso de Braudel, en tanto expresion concentrada del impulso ilimitado de
acumulacion, que produce y reproduce la concentraciéon de la riqueza y
del poder y la multiplicacion de las desigualdades ilegitimas.

Estrategias de redistribucion

Para alcanzar grados aceptables de seguridad socioeconémica para
todos los miembros de la sociedad, se requerird amplias redistribuciones
de las situaciones de poder y una redefinicion del lugar propio del principio
de rendimiento en relacién a las otras esferas de la vida colectiva.

Si se asume que una de las motivaciones humanas, aunque como
senalamos dista de ser la dnica, es la de maximizar la retribucién del

Fernand Braudel, Civilisation matérielle. économic et capitalisme, XVeé-XVIe siécle,
Gallimard, Paris, 1979,
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esfuerzo individual, y que los intercambios de mercado son el entorno
adecuado para esa maximizacion, entonces s en el segundo piso de Braudel
aquel en donde la coordinacion entre muiltiples oferentes y demandantes
puede hacerse a través del sistema descentralizado de intercambios basados
en precios. Este método de coordinacion econdomica provee dinamismo
productivo y puede orientarse de un modo socialmente til si es regulado
social y ecologicamente. El libre mercado es una ficcion, pues se destruye
a si mismo cuando, como ocurre ¢n el capitalismo, es un vehiculo de
concentracion del poder economico y politico. sonindispensables las regu-
laciones para que los mercados scan competitivos, socialmente justos y
ecologicamente sustentables. sto, como estaampliamente demostrado por
la experiencia y la propia literatura economica moderna sobre las fallas de
mercado, no se producird por ninguna mano invisible. T.a maximizacion
de utilidades librada a su suerte, propia de toda estrategia empresarial
racional, conduce a la busqueda sistematica de rentas (Hamadas “mtramar-
ginales” en la microeconomia convencional) sobre la base de rehuir la
competencia y de desarrollar situaciones de monopolio o de competencia
monopolistica, y no ya de utilidades que remuncren ol tinanciamiento del
esfuerzo productivo en condiciones de riesgo. No obstante, la competencia
de mercado puede dinamizar la capacidad productiva y ser un componente
de una sociedad postcapitalista.

Ahorabien, el crecimiento es generador tanto de desigualdades como
de los medios para disminuirlas. Siguiendo a Robert Solow, “una politica
orientada al crecimiento suscitara, aunque no deliberadamente, el efecto
lateral de deterioro de la distribucion del ingreso, acrecentando la partici-
pacion de las utilidades, y en consecuencia de los sectores de altos ingresos,
dentro del ingreso nacional del pais. Este resultado debe ser aceptado, toda
vez que en caso contrario no puede existir una politica orientada al
crecimiento. Pero un gobierno al que le interesen los aspectos de justicia y
equidad y que quiera promover un grado razonable de igualdad en la
distribucién del ingreso procurara encontrar formulas para compensar este
efecto lateral, no buscado, de una politica orientada al crecimiento””.

Para los neoliberales el tema de la desigualdad no seria uno en tanto
exista movilidad social. De hecho, consideran que la existencia de
desigualdades es “un incentivo para progresar y salir de la pobreza”. Y
que el verdadero problema no seria el de las desigualdades de ingreso o de

" Ver Robert Solow, “Combinando crecimientos de productividad con equidad™, en Crecimiento
con Equidad, Editorial Universitaria, Santiago, 1993,
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riqueza sino el de la pobreza, tema en el que debieran concentrarse las
politicas publicas, con la educacién como candidato numero uno en tanto
mecanismo que incrementaria la productividad y por tanto la remuneracion
de los mas pobres.

Se ha vuelto popular atribuir a la educacion capacidades de generar
una mejor estructura distributiva. En efecto, la desigual dotacion de factores
productivos, incluyendo el de capacidades humanas perfecctonadas
mediante procesos educativos, explica de modo importante la desigualdad
de ingresos. 5in embargo, es la distribuciéon de las oportunidades de
educacion pertinente y de calidad, su estructura de oferta y demanda, su
segmentacion dindmica, lo que determinard el impacto reductor o amplifi-
cador de las desigualdades de ingreso. En determinadas circunstancias,
incluso la mera expansion de servicios educativos pucde llevar a
sobreotertas de fuerza de trabajo calificada en dreas que no lo requieren y
a deterioros distributivos en segmentos medios de la distribucion. Lo que
no quiere decir que no sea importante el mejoramiento de la calidad de la
educacion y el acceso sistematico a una mayor calificacién laboral.

El punto critico sigue siendo la desigualdad en la “dotacion inicial”
de factores productivos y derechos de propiedad. El mercado ni la
educacion corrigen espontdneamente estas desigualdades iniciales. En
palabras de Assar Lindbeck, “el poder econémico refleja una relacién
desigual, asimétrica, entre los distintos agentes econémicos”, definido este
poder como la capacidad relativa de los distintos agentes, individuos e
instituciones para dominar el uso de los recursos econdmicos, y estd
relacionado con los derechos de propiedad existentes en un sistema
econdmico, es decir “los derechos de acumular, desacumular y disponer
de los activos fisicos y financieros (capital)”™.

En una economia de mercado, la distribucién factorial de los ingresos
puede considerarse determinada por tres circunstancias: la distribucién
de la propiedad de los distintos factores productivos; los rendimientos de
dichos factores y la intensidad de uso de la capacidad de estos factores. El
capital y el trabajo como factores de produccién dan lugar a retribuciones
bajo la forma de ingresos: intereses, utilidades, rentas, en el caso del capital
y salarios en el caso del trabajo. Estas retribuciones son desiguales segin
la dotacion, rendimiento e intensidad de uso dado individual y socialmente
a los factores de que se dispone.

a0

Ver al respecto Assar Lindbeck, Desigualdad v politica distributiva, Oikos-Tau, Barcelona,
1975.
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En las economias de mercado, las desigualdades de ingreso tienden
a agravarse mds alla del hecho de que al inicio de la carrera no todos estan
igualmente dotados para la competencia, al remunerar significativamente
mejor a los agentes econdmicos de mavor productividad marginal®.
Adicionalmente, a medida que un pais se hace mas prospero a través del
crecimiento de su producto, la heterogencidad en la dotacion productiva
(en tierra, capital fisico y trabajo catiticado) v en su rendimiento e intensidad
de uso acentuia las disparidades en los ingresos que derivan de la actividad
econdémica de mercado.

El problema central para la vida democrdtica es que “la alta
concentracion de la propicdad de bicnes pucde inthuir en la politica publica
e incrementar la desigualdad del ingreso. Fnouna sociedad en donde la
propiedad de biencs estd concentrada en una pequena elite, los propietarios
de bienes pueden usar su rigqueza para presionar al gobicrno con el objeto
de obtener politicas comerciales favorables, incluyendo tipo de cambio,
programas de gastos y tratamicnto impositivo preferencial de sus activos,
Estas politicas dardn como resultado rendimientos mas altos para los bienes
de propiedad de los ricos y rendimicntos mas bajos para los bienes per-
tenecientes a las clases menos acomodadas, incrementando con ello la
desigualdad del ingreso. Asimismo los bienes pucden ser usados como
garantia para tomar préstamos e invertir; por lo tanto, la desigualdad en la
propiedad de bienes limitara la capacidad de los pobres para tomar
préstamos e incrementar su ingreso de por vida perpetuando la pobreza y
la desigualdad del ingreso”™.

Siel sistema politico decide aminorar en alguna proporcion la brecha
distributiva resultante del funcionamiento del mercado de factores de
produccién, no existe otra alternativa que actuar respecto a la concentracion
de los actioos.

Desde una perspectiva gradualista, en el corto plazo podra provocar
algun efecto una politica de promocion de la competencia y de regulacion
antimonopdlica contundente, impidiendo las barreras a la entrada de
actores econémicos, y una politica de asignacion del crédito que permita
acceso a los activos existentes 0 a nuevos activos a quienes no lo tienen y
estan en condiciones de darle un uso productivo con razonables grados de

Un completo tratamiento del problema distributivo en la tradicion neoclasica anglosajona se
encuentra en James E. Mceade, La economia justa, Ediciones Orbis, Barcelona, 1982,
Sanjeev Gupta, Hanid Davoodi y Rosa Alonso-Terme, = Afecta la corrupeion a la des-
igualdad del ingreso y a la pobreza?”, Revista Internacional de Presupuesto Publico,
N® 39, 1999, p. 55.
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eficiencia (por via directa de la banca publica o por la banca privada con
sistemas de garantias publicas, dado gue la seleccion adversa que practican
los mercados de crédito en detrimento de los productores de pequeria escala
o sin garantias). La politica econémica debe orientarse a promover la
multiplicacion de capacidades de produccion que desatien la concentracion
econdmica, o bien regularla estrechamente cuando las economias de escala
la justifiquen, junto a intervenciones publicas eficientes para aminorar las
asimetrias de informacién. Fundamental es también regular los mercados
incompletos de crédito y establecer un control puiblico de los sistemas finan-
cieros, que se constituyen en instrumentos privilegiados de la dindmica de
concentracion del capital®. También debe la accion economica puiblica orien-
tarse a promover la innovacién y extenderla a todo el tejido productivo,
evitando su centralizacion en la gran empresa, pues se estima que invertir
en progreso técnico tiene una rentabilidad social que duplica su rentabilidad
privada™.

En el mediano y largo plazo, redistribuir la posesion de activos
significativos no ganados por actividad economica propia requicre aplicar
impuestos a la herencia (excepcién hecha de los bienes personales) que
permitan inhibir al menos en parte la transferencia sin otro merito que el
parentesco de la propiedad de grandes activos productivos a personas que
no han desempenado funcion econémica alguna para obtenerlos.

Ademads, una adecuada regulacién por los poderes publicos
democréticos debe incluir procedimientos modernos de redefinicion de
los derechos de propiedad sobre los activos productivos (a no confundir
con la propiedad privada de bienes personales) y establecer responsabili-
dades sociales de la empresa con sus trabajadores y respecto del respeto al
medio ambiente y al entorno urbano en que funciona, aminorando el peso
como factor de poder de la posesiéon concentrada de activos en la vida
social.

La expansion de la responsabilidad social de la empresa esta llamada a
complejizar el rol maximizador de utilidades para sus accionistas,
ampliando sus fines. En una sociedad postcapitalista abierta y basada en
la informacion, “la firma no tiene que competir simplemente por utilidades
sino por nuestra confianza. Para obtenerla, debe abandonar la maximi-
zacién de utilidades, e incluso la satisfacciéon del accionista, como los

Sobre estos aspectos, véase Joseph Stiglitz, Wither Socialism? MIT Press, Cambridge Mass.,
1095, y Guillaume Duval, Le libéralisme n'a pas d'avenir, Editions La Découverte, Paris,
2003,

Dominique Guellee, Economie de !'innovation, Editions La Découverte, Paris, 1999.
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objetivos unicos de la organizacion. Su mision explicita debe residir en
otros aspectos: calidad del producto, satistaccion del consumidor, practicas
de negocios éticas, politicas ambicntalmente amigables, por ejemplo™.

Pero convengamos «que, mds alla de politicas anticoncentradoras de
la posesion de factores de produccion del tipo mencionado, y asumiendo
que no se desea bloquear ¢l dinamismo econémico con redistribuciones
generalizadas y drdsticas de activos, amén de su viabilidad politica y etectos
colaterales indeseados, la estructura distributiva de los ingresos seguira
probablemente siendo insatistactoria desde un punto de vista de criterios
de justicia mds o menos exigentes. Una politica de redistribucion de los
ingresos en una economia de mercado deberd entonces establecer una
cadena de intervenciones.

En primer lugar, deberd utilizar politicas para influir en la distribucion

factorial del ingreso, es decir e la generacidn y uso de los ingresos de los factores

de produccion (capital construido y trabajo):

- en materia de ingresos del capital, estimulando su ahorro y
canalizacién a la reinversion, penalizando tributariamente su destino al
consumo (en palabras de Alain Lipietz “a un empresario que viviera en
sandalias y tenida sencilla v no consumiera nunca el dinero que gana,
reinvirtiéndolo en su totalidad para crear empleos, desde el momento en
que respeta la legislacion social y ambiental, no se ve por qué hacerle pagar
un impuesto sobre este dinero (que consagra a los demas”™)

—en materia de ingresos del trabajo, prohibiendo las discriminaciones
salariales para misma productiy idad, estableciendo salarios minimos que
incrementen los ingresos salariales de mercado mas bajos (con eventual
diferenciacion para los mas jovenes y de mayor edad) y disminuyendo las
brechas de productividad. Aqui si intervienen la educacién y la capaci-
tacion, junto a los demas factores que influyen en la dotacion, el rendimiento
y laintensidad de uso de las “capacidades humanas de trabajar”, en especial
la implicacion en la empresa, la condicion de salud, las condiciones de
seguridad para enfrentar los riesgos;

—en materia de asimetria de poder existente a favor del capital en la
empresa, equilibrandolo a favor de los asalariados en el propio mercado
de trabajo, con acciones puiblicas que disminuyan el desempleo (incluyendo
las politicas de empleo piiblico y social), junto a una mayor capacidad

7

Geoftrey M. Hodgson. Economics and Utopia. Why the learning econony is not the end of
history, Routledge, Londres, 1999

Alain Lipietz, Refonder espérance. Loxsons de lamajorité plurielle, Editions La Découverte,
Paris, 2003, p. 149.
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sindical de negociacion colectiva de los ingresos v de las condiciones de
trabajo.

En segundo lugar, una politica redistributiva ¢n una cconomia de
mercado deberd abordar acciones que intervienen en ¢l eslabon eitre el ingreso
de los factores de produccion y el ingreso monetario disponible, es decir la
aplicacion de impuestos directos (a las utilidades del capital y a [os ingresos
salariales mas altos) para transferirlos a las personas de mas bajos ingresos.
Este es el mecanismo mads tipico de los Estados de Bienestar.

En tercer lugar, una politica redistributiva en una economia de
mercado debera abordar acciones que intervienen en ¢l eslabidn entre el ingreso
monetario disponible y el ingreso real disponible, como los impuestos indirectos
diferenciadosy el subsidio del precio de bienes y tarifas de servicios amplia-
mente consumidos por los grupos de menores ingresos;

Iin cuarto lugar, se debera establecer politicas de redistribucién que
intervienen en el eslabon entie el ingreso real disponible y el bienestar en un
sentido mds anmiplio (condiciones cualitativas de trabajo, recreacion, acceso a
bienes publicos urbanos y culturales, calidad del medio ambiente, libertad
personal, capacidad de influir en las decisiones politicas y administrativas),
es decir la provision amplia de bienes publicos sin sustitucién cercana por
bienes privados al alcance de las personas de mas altos ingresos.

Colaborara al esfuerzo redistributivo el fortalecimiento de mecanismos
de seguro y mutualizacion de riesgos como el desempleo, la enfermedad o
la vejez sin ingresos, que son indispensables para los asalariados sin
patrimonio y que afectan con més frecuencia a los mas cadenciados, que es
otra de las caracteristicas de los Estados de Bienestar™.

La sociedad justa y civilizada no puede ser una sociedad de mercado,
sino una en la que sus miembros son portadores de derechos ciudadanos,
civiles y politicos, y también de derechos econémicos, sociales y culturales
que se proponen hacer posible la insercion de todos en la sociedad al margen
de los resultados de su participacion en el mercado, institucion que debe
remitirse a su esfera especifica de coordinacion de los intercambios pero
no ser el eje de organizacion de la vida social.

Se trata de concentrar la accion publica en la obtencién para todos de
“capacidades de funcionar” en la vida en comiin que sean juzgadas pertinentes
y no considerat otras que se entienden son del dominio de la responsabilidad
y preferencias individuales. No se trata entonces solo de ofrecer a los excluidos

N

Robert Castel, “Elargir Passictte du financement™, en Problemes Econontiques. Proyecto
2493-2494, noviembre 1996.
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del mercado recursos, que cada cual emplea segim sus preferencias, o bien
proveer oportunidades que cada cual aprovecha o no, sino de mantener
mediante programas integrados de insercion un esfuerzo sistematico para
garantizar determinadas capacidades basicas de funcionar (nutricion, vivienda,
salud, educacion, cultura, recreacion, bienes ambientales), lo que incrementa
su bienestar y también la productividad y ¢l crecimiento.

La nueva economia plural

El postcapitalismo emergera como la perspectiva de una nueva
economia plural, con mercados pero no de mercado. Se beneficiara de la
capacidad de asignar recursos descentratizadamente que los mercados
poseen y de la actividad de empresas privadas con tines de lucro limitada
por principios de responsabilidad social ¢ inserta en mercados eficientes y
no monopdlicos. Para sostener materialmente una sociedad igualitaria y
sustentable, el gobicrno democrdtico, social v ccologico de los mercados
deberd preservar los incentivos a la innovacion y al estuerzo productivo,
pues no se trata de redistribuir pobreza ni de desorganizar la economia,
sino de establecer los derechos economicos, sociales, ambientales y
culturales antes aludidos a partir de una base productiva que los sustente
y amplie en el tiempo™.

Estd también llamada esta neea economin plural o consagrar otras
logicas economicas:

- la de los bienes publicos, proveedores de la vasta gama de bienes cuyo
consumo es colectivo o semicolectiveo y de los que depende
crucialmente la calidad de vida moderna (seguridad, infraestructura,
urbanismo, cultura, naturaleza) v que los agentes econémicos privados
no pueden o deben proveer (aungue en ciertos casos pueden producir,
sobre la base de su financiamicento por el sector ptblico);

- la de los bienes privados con fuertes externalidades (educacion,
salud, extraccion de recursos naturales, redes de comunicacion) que
la sociedad necesita cada vez mds, que podran ser producidos por
empresas de particulares y ¢n determinados casos por empresas o
servicios publicos;

Para una historia critica de la vision ccondmica de la izquicrda y un tratamiento innovador
de los desafios actuales. ver Geolirey M. Hodgson. op. ¢it. Ver también sobre las politicas
para el pleno empleo como soporte del bicnestar, Jean Pisany-Ferry, Sur le chemin du plein
emploi, Consetl d"Analyse Economique. Paris. 2000.



- la de los sistemas de transferencias de seguridad social y de distri-
bucién de ingresos bdsicos universales™;

- la de la economia social y solidaria, que debera proveer una proporcion
creciente de los empleos que la economia de mercado no crea.

Lo “nuevo” de esta nueva economia estara vinculado a la difusion
del conocimiento como base de los sistemas productivos, en condiciones
radicalmente distintas a las del capitalismo fordista del siglo XX. Estan
llamadas a enriquecerse las singularidades y la creatividad personal en el
marco de redes sustentadas en las nuevas tecnologias de la comunicacion
que utilizan informacién por naturaleza socializable, redes que enlazan a
unos y otros en situaciones de cooperacion para el aprendizaje y el desem-
pefio productivo cficaz”. Estaremos crecientemente en presencia de una
economia que interconecta en proporciones cada vez mayores bienes y
servicios que incrementan el relacionamiento con otros, ya sea con algun
costo de acceso (prensa, telefonia, internet, artes y cultura, turismo, deporte)
o derechamente en un contexto no mercantil, ya sea porque la cooperacion
encuentra un valor en si misma (con un ejemplo notable en este sentido
como lo es la conformacion de Wikipedia, sobre una base puramente coope-
rativa) o porque se trata de bienes carentes de costo marginal, entendidas
como “todas las ocasiones de relaciones gratuitas”. La justificacion
econémica mas general de impulsar este tipo de economia es simple: la
“eficacia del mercado depende del clima creado por la economia relacional,
la que a su vez depende de los recursos creados por la economia de
mercado”.

En este sentido, cabe subrayar el potencial transformador que abren
las nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacion en el terreno
economico. El trabajo, el capital y la propiedad se redefinen con la entrada
en la era digital y de las redes. El paso a una sociedad en que el conocimiento
y el saber se constituyen en fuentes privilegiadas de riqueza tiene con-
secuencias en cascada: el “trabajador” se transforma en poseedor de su
instrumento de produccion —su cerebro y sus habilidades— que puede hacer
funcionar en los horarios que mejor le acomodan, en el lugar que le acomoda
y con modos de remuneracion que no son solo monetarios sino también de

s ver Gonzalo D. Martner, Gobernar el mercado. Las nuevas fromeras del Estado en el
siglo XX,

o Jaques Robin y fean Zin, “Au seuil de I'¢re informationnelie™, en Philippe Merlant, René

Passet y Jacques Robin. Sortir de I'économisme. Une alternative au capitalisme néolibéral,
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reconocimiento por una comunidad y de contribucién a un proceso de uso
de la inteligencia colectiva. El “trabajador” en esta situacion no solo puede
renegociar el marco de su insercion en ¢l trabajo productivo, sino que se
encuentra en posicion de “poscedor de capital”, en un contexto en que la
actividad de creacion digital, en su sentido amplio, se desenvuelve con
necesidades de capital material  maquinas v herramientas— de cada vez
menor costo. Se avizora asi la emergencia progresiva de un tejido
productivo con gran dinamismo cconamico v a la vez con mayor capacidad
de establecer vinculos econdomicos simetricos v también de impedir la
disolucion de la convivencia colectiva v de los espacios familiares y
comunitarios.

En Ia sociedad contempordanca, con su considerable acumulacion en
inversiones en sistemas de trabajo humano caliticado v una cierta movilidad
social, las capacidades, habilidades, conocinientos, actitudes v estructuras
de comportamiento de los individuos v su posicion en las distintas jerar-
quias publicas y privadas constituyen an tactor de acumulacion de poder
economico signiticativo. Il desatio os e de Hlevar estos tactores de acumu-
lacién a predominar sobre aquellos que emanan de la propicdad del capital
fisico y financiero.

Ademas, una distribucion mas cquitativa del poder, de las capacida-
des y de los ingresos tendrd una viabilidad creciente con la socializacion
delos recursos generados por ese bien colectivo que es elavance teenoldgico
y del conocimiento, cuya apropiacion privada ilimitada tampoco tiene
fundamento racional, mds alld del necesario rol de las patentes para
incentivar la investigacion v desarrollo privados y premiar temporalmente
las innovaciones. Cuando los recursos son colectivos, es legitimo que sean
apropiados por el poder democratico, especialmente por la via tributaria,
para ser distribuidos, al menos en parte significativa, a la sociedad. En
palabras de René Passet: “Hemos comprobado la relacion que existe entre
la reduccion del tiempo de trabajo, para la cual fue concebida la maquina,
y lainstauracion de un ingreso equivalente al minimo de subsistencia. Pese
a su denominacion (de ingreso "teenoldgico'), no esta vinculado al capital
técnico, sino a la propia organizacion del proceso de produccion, es decir a
lainversionintelectual y a la intormacion. Depende pues de este patrimonio
universal cuyos frutos, que no son imputables a uno u otro factor
productivo, deben distributrse on realidad entre el conjunto de la
colectividad”*.

v

- René Passet, Lo ilusion neoliberal Debate, Nadrid. 2000,



Requiere también que sean socializadas las rentas de los recursos
naturales (especialmente en las economias primario-cxportadoras) que
pertenecen a la sociedad en su conjunto y no es legitimo ni racional que
sean apropiadas privadamente.

En primer lugar, es legitimo que sean distribuidos a las nuevas
generaciones a través de una educacion de calidad de acceso universal y
gratuito como recurso que la sociedad pone a disposicion de los jovenes
para su insercion en la vida en igualdad de oportunidades. Asimismo,
pueden ser distribuidos bajo la forma de un aporte capitalizado desde el
nacimiento para la insercion inicial de los jovenes en la vida econdmica
activa. [isto va existe, por ejemplo, en Inglaterra y Suecia.

Iin segundo lugar, pueden ser distribuidos a toda la poblacion, en
parte como recursos de subsistencia digna no condicionales ("dése a todos
los ciudadanos un ingreso modesto, aunque incondicional, y déjenlo
completarlo a voluntad con ingresos provenientes de otras fuentes”) concen-
trados en los mds pobres primero y mas tarde universalmente, en lo que se
conoce como la idea del ingreso minimo garantizado”, y en parte como
créditos y/o subsidios de readaptacion y reinsercion frente a la velocidad
del cambio tecnologico y de las condiciones productivas, en un proceso
continuo de educacién a lo largo de toda la vida.

Siguiendo a Passet, “queda el factor tiempo, con el que el sistema se
aliaria para quedar progresivamente instaurado. Porque si el dividendo
universal representa el ideal que hay que alcanzar, puede no ser un acierto
empezar la casa por el tejado (...). Esta progresividad a lo largo del tiempo,
que tanto contribuye a la viabilidad del sistema, relativiza el interés concreto,
inimediato del debate —fundamental, por el contrario, en el plano de los
principios— que versa sobre el cardcter universal o no universal de la renta
minima garantizada. Estamos hablando, insisto, de distribuir y no de
redistribuir. Despunta el momento en que, en una sociedad donde la robética
llevara a cabo el trabajo, la renta universal se habra convertido en la fuente
principal de ingresos que cada cual podra completar con otros ingresos
procedentes de una actividad de libre acceso. El contrato de trabajo con plazo

Philippe Van Parijs, “Renda basica: renda minima garantida para o séeulo XX1?, en Eduardo
Matarazzo Suplicy, Renda de cidadania, Cortez Editora, San Pablo, 2002, 1ex10 en ¢l que
ademas se describe el funcionamicento del sistema de ingreso ctudadano en Alaska, financia-
do por las regalias de acceso a los recursos naturales que dicho estado cobra. Sobre los
fundamentos analiticos de las politicas redistributivas modernas y la propuesta de ingreso
basico, ver Anthony B. Atkinson, Public economics in action. The basic income/Flar tax
proposal. Oxford University Press, Oxford, 1997.
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fijo, justamente denostado en el contexto de precariedad actual, se convertiria
entonces en la modalidad normal que permita a cada parte —empleador o
empleado- establecer temporalmente unos lazos profesionales”.

En tercer lugar, los dispositivos de igualacion inicial de oportunidades
y de provision de ingresos béasicos garantizados deben complementarse con
politicas de garantia del derecho a la inscrcion, mediante la creacion de un
acceso a la capacitacion para la insercion en el empleo y, cuando esto sea
insuficiente para obtener esa inscrcion, de un acceso a “empleos civicos” de
interés comunitario para los desempleados de larga duracion que la demanda
de trabajo deja fuera de la actividad cconomica formal”.

Si se asume que los seres humanos estan abiertos a favorecer la
cooperacion desinteresada o de mutuo interes, o la logica de da reciprocidad,
especialmente en la esfera propia del primer piso de Braudel en la que los
lazos familiares y comunitarios son mas tucrtes, se puede afirmar que
existen entonces en nuestras socicdades contemporancas espacios para la
economia social sin fines de lucro, o para aquelia economia que, teniendo
fines de lucro, se organiza sobre o base de redes familiares v sociales. Este
primer piso sera siempre ¢l soporte de la creacion de empleo v del repliegue
de sobrevivencia en situaciones de penuria cconomica, ast como un espacio
posible para la autorrealizacion y el desarrollo de proyectos autonomos de
vida al margen del sometimiento a los poderes economicos.

Esto supone desarrollar un sector de economin social, distinto del sector
publico y del sector mercantil, con finalidades sociales y ecologicas, como
respuesta a una sociedad atomizada por el individualismo y que rompe su
tejido social. Sumecanismo principal de desarrollo es el subsidio, en ciertas
condiciones, de empleos utiles a la comunidad™.

En efecto, la economia social se constituye con organizaciones sin
fines de lucro que ofrecen servicios dirigidos a la comunidad y alavez a
cada uno en particular. Una ficsta local supone que cada uno participe en
ella, pero para que esto sea posible debe existir el marco de la fiesta comun.
Existen entonces formas de produccion asociativas que responden a esta
doble dimension, que son a la vez mercantiles y a la vez subsidiadas,
financiadas por el individuo y por subvenciones publicas.

El primer principio de la economia social sefiala que cada cual
participa en ella no segtin su aporte de capital sino segtin su adhesion en
tanto persona a esta actividad, adhesion que en este caso se ofrece a quienes

” Sobre los empleos civicos, ver Ulrich Beek, (o nwevo mundo feliz, Paidos, 2000,

Alain Lipietz, Refonder Uespérance, Editions La Découverte, Paris, 2003,
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carecen de oportunidades de empleo. El segundo principio establece que
una parte al menos del producto de la empresa comin no puede ser objeto
de retrocesion a los asociados: la empresa se dota asi poco a poco de un
capital propio que permite su existencia autonoma. bl tercer principio
establece que ¢l objeto de la asociacion no es la ganancia de sus miembros,
aungque les asegure un mayor bienestar al participar de una iniciativa comun
que rompe el aislamiento y un ingreso (salvo en el caso del voluntariado,
muchas veces muy importante en este tipo de iniciativas), sino el proyecto
social que desarrolla. La empresa asociativa puede tener un excedente,
pero lo reinvierte en su finalidad social.

Esta tercera regla, combinada con la segunda, hace especifica a la
cconomiasocial en el seno de la economia de mercado. Su caracter mercantil
s¢ manifiesta al vender bienes y servicios, a sus miembros como a no
micmbros. Lo que la distingue es que no actia en funcién de maximizar la
ganancia a obtener.

Historicamente, la economia social se ha desarrollado como
complemento del sector ptiblico o del sistema de seguridad social, o en
competencia con otras empresas maximizadoras de utilidades. Hay en
la sociedad un volumen importante de tareas que responden a necesi-
dades de los particulares que ya no son tomadas a cargo por las familias
(atomizadas por la vida moderna), que no son efectuadas ni por el sector
publico (porque serian muy onerosas para los contribuyentes) ni por el
sector privado (por falta de rentabilidad). Estas actividades son las que,
mads alld de un servicio particular, producen un vinculo social: por
ejemplo la apertura por trabajadores en insercion de un servicio de
alimentacion alli donde nadie quiere instalarlo, la puesta en practica de
un servicio de guarderia de nifios o de ayuda escolar, o misiones de
utilidad ecoldgica.

Estos nuevos servicios ofrecen un potencial enorme de creacién de
actividades, junto a un “efecto societal” positivo: mas solidaridad, mas
seguridad, mds educaciéon, mas salud, mas calidad de vida en el barrio,
creando empleos y a la vez mayor civilidad en la convivencia. Este efecto
justifica que, en totalidad o en parte, la economia social sea liberada de su
contribucion fiscal obligatoria, como ya ocurre con las cooperativas. Y que
se haga acreedora de subsidios permanentes, en consonancia con el
beneficio social producido. Por ejemplo, una estructura que solo contrata
cesantes de larga duracion y personas en dificultad dispensa una utilidad
social evidente, dificil de cuantificar en toda su magnitud. En contraste, la
cesantia representa un costo fiscal, en el caso de Chile asumido por el fondo
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“redistributivo que prevé el nuevo sistema de seguro de cesantia, que se

debe descontar del costo del subsidio de actividades que la reduciran.

Hoy la sociedad sc encuentra de tal modo atomizada que las
relaciones de civilidad y contianza se encuentran disminuidas en medio
de una fuerte fractura social. I'n palabras de Lipictz: “Es inutil volver atras
invocando una autoridad paterna que L cesantia ha destruido. Y es malsano
apostar solo a la represion. Debemos entonces reconstruir la solidaridad y
la utilidad social sobre bases voluntaristas™. El tercer sector tiene aqui un
rol esencial: cultivar ¢l campo de los servicios comunitarios asociando
“voluntarios-ciudadanos” v “permanentes-asalariados”.

La economia social v comunitaria no debe ser concebida solo como
una economia de los pobres para los pobres, sino prestar servicios de
integracion social de amplio espectro v ser uno de los pilares de la nueva
concepcion de la proteceion social. Sino, se corre el riesgo se engendrar
clientelismo y reproducir el estigma de fa exclusion, en circunstancias que
su objetivo esencial debe serla reconstruccion de la comunidad para todos.
Empezar por los mas destavorecidos no quiere decir encerrarlos en
relaciones limitadas a cllos mismos, sino estimularlos a la insercion en la
sociedad y, cuando ¢s posible, en la cconomia formal tradicional™.

Este es el sentido de las estrategias de construccion de sistenas de
proteccion social. Organizar coberturas de riesgos individuales ahi donde el
mercado no lologra (en atencion de salud, en pensiones, en seguros tempo-
rales de desemplco} sera siempre bienvenido. Sera necesario pero no
suficiente, pues si bicn cstos son ricspos individuales, propios de bienes
privados, tienen externalidades de magnitud relevante como para
otorgarles el caracter de un riesgo social, especialmente por su efecto
macroecondmico y reductor de Ly cohesion social. Y no sera bienvenido
restringir el rol de la democracia al de un asegurador frente al riesgo
colectivo de desorden social.

La democracia es otra cosa: os la consagracion del poder de la
sociedad para definir las prioridades v los fines, asi como las reglas y los
limites en los cuales pucde desplegarse ln racionalidad econémica. Las
democracias pueden mejor que cualquicr otro régimen politico potenciar
la prosperidad econémica colectiva. 'ero deben limitar el poder econdomico
concentrado en unas pocas manos. Si no lo hacen, éste termina
inevitablemente dominando al poder pohtico de manera mas o menos

o Ver Gonzalo D. Martner, “Eaclusion v necesidados sociales™ en Ricardo Infante (ed.), Trans-
Jormar las necesidades sociales cn ncvas oporimidades de empleo, Bdiciones Chile 21,
Santiago, 20006.
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encubierta, mds o menos desembozada. Sus intereses no son los de la
mayoria ni de los de las generaciones futuras. O la democracia gobierna a
los poderes econédmicos o los poderes economicos gobicrnan a la democra-
cia, transformandolas en democracias oligarquicas. Y de ese modo le quitan
su sustancia soberana y su legitimidad como civilizado sistema organizador
de la convivencia social.

Para ser eficaz, la promocién de valores igualitarios no puede redu-
cirse a una prédica. Debe sustentarse, para tener razonables posibilidades
de éxito y como lo muestra la experiencia histérica de construcciéon de
Estados democraticos y sociales de derecho, en al menos la adhesion de
una alianza de una parte significativa de los que viven de su trabajo, de los
excluidos del trabajo y de los grupos medios y emprendedores, es decir de
una mayoria social consistente. Este tipo de configuraciones han logrado
expandir sistémicamente los derechos politicos, sociales, ambientales y
culturales de los ciudadanos que permiten acortar las brechas en materia
de desigualdades injustas.

Las dificultades que esa expansion debe enfrentar en el mundo
contemporaneo son, sin embargo, importantes: la dificultad antropolégica,
es decir el malestar humano que suele acompaiiar la individuacion y la
disolucion de las comunidades tradicionales en la civilizaciéon moderna; la
dificultad sociologica, que emana de la fragmentacion de las identidades,
del trabajo y de la vida urbana en las sociedades post-agrarias y post-
industriales; la dificultad ecolégica, provocada por la alteracion de los
ecosistemas por 6,5 mil millones de humanos que habitan la tierra y que
en el siglo XXI se estabilizard en unos 8 a 10 mil millones; y la diticultad
demogréfica derivada del creciente peso relativo de las personas de edad
avanzada y muy avanzada.

Esta expansion de derechos supone terminar de consagrar la democracia
politica extendiéndola a la democracia social. Se trata de avanzar desde los
indispensables derechos civiles y politicos de los ciudadanos garantizados
por un orden institucional democratico, hacia los derechos sociales,
econémicos, ambientales y culturales de los trabajadores, de las mujeres,
de las minorias étnicas, de los niflos y ancianos, de los emprendedores. Y
hacia la igualdad social entre los géneros y contra la discriminacion de la
mujer, contra la xenofobia, contra la discriminacién étnica, contra la
discriminacion de que son objeto las minorias sexuales, discriminaciones
producidas por el peso de los oscurantismos culturales y de los impulsos
humanos proclives al autoritarismo y a la intolerancia que la sociedad
inspirada por los valores socialistas debe confrontar radicalmente. Y supone
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" también en el siglo XXI comprometerse con las futuras generaciones que

ven amenazado su acceso al patrimonio ambiental de la humanidad.

Para ello es necesario proponerse dominar el futuro colectivo, y rechazar
la idea de un orden natural o divino de la sociedad de caracter inmutable
y frente al cual solo cabe resignarse. La sociedad moderna no solo enfrenta
los clasicos problemas de la desigualdad econémica y social, sino riesgos
colectivos crecientes en ¢l terreno ambiental, urbano y demografico, asi
como mas gravemente la pérdida de sentido y la expansion de la droga y
la eriminalidad. También debe hacerse cargo del enorme cambio cultural
que suscitan la mundializacion de las comunicaciones, la aceleracion de la
globalizacion de las cconomias v la emergencia de las nuevas tecnologias
de la informacion y de las bioteenologias como motor del cambio
tecnologico. Dominar el tuturo colectivo, y sustraerlo de la logica capitalista,
es entonces la condicion para que el progreso técnico permita lo mejor (el
mas amplio bienestar para ¢l mayor nimero de personas) y no contribuya
a agravar lo peor (las desigualdades injustas, las discriminaciones
arbitrarias, las diversas formas de violencia ilegitima, la degradacion
ambiental).

La aspiracion igualitaria es una de las mas caracterizadas expresiones
de la modernidad y de reivindicacion de la razén para promover el progreso
de la condicion humana, sin desconocer que el género humano es capaz de
lo mejor, pero tambicn de lo peor. Como lo demostraron las tragedias del
siglo XX, ese reconocimicnto subraya el deber de promover los valores
—traducidos en derechos v obligaciones— que permiten defender
eficazmente la dignidad de la condicion humana.

A

El igualitarismo moderno puede transformarse en el movimiento
que, desde la sociedad civil v su capacidad de darle forma a un Estado
democratico fuerte, legitimo v cticas, pueda regular la estera econémica y
dotarla de capacidades emancipadoras, orientandola hacia fines situados
mas alla de ella: la autorrealizacion v el desarrollo de los proyectos de vida
de cada cual. En una sociedad postcapitalista, la esfera regida por la
racionalidad econémica debe ponerse al servicio de la expansion de las
otras esferas de actividad que no tienen necesidad ni fin econdmico, en las
que la autonomia individual s¢ despliega como fin en si misma. No se
trata de condenar la busqueda por las empresas de la maxima eficacia para
obtener utilidades —que es su fin aitimo |, sinode sujetarlas a reglas y limites,
incluyendo que no se transformen en rentistas monopdlicos que alteran en
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provecho propio el funcionamiento de un sistema de precios descentra-
lizado, como no ha cesado de hacerlo la lucha sindical, los movimientos
ecologicos, los defensores del consumidor, las representaciones de la
sociedad local, asi como el poder democratico representativo.

k1 fin esencial de una democracia social moderna debe ser lograr un
crecimiento mejor distribuido; fomentar las actividades productivas, el
emprendimiento y la innovacion con respeto del medio ambiente y de los
derechos sindicales, la negociacion colectiva y la participacion de los
trabajadores en la empresa; proveer igualitariamente los bicnes publicos
de consumo colectivo que hacen posible una buena calidad de vida urbana,
seguridad ciudadana y acceso a la cultura; organizar solidariamente la
cobertura de los riesgos sociales mayores (enfermedad, accidentes, cesantia,
veojez, invalidez); transferir ingresos y capacidades bdsicas de subsistencia
e insercion social a los carentes de recursos, para asegurar una existencia
digna a todos y cada uno de los ciudadanos por el solo hecho de serlo y
garantizar una sustancial igualdad de oportunidades de realizacion de los
proyectos de vida a través de la proteccién de la infancia y la educacion.
Del estado de desarrollo de estos temas en Chile se ocupa el capitulo final
de este ensayo.

Capitulo 3
El desafio del Bicentenario:

una republica de democracia social

El dilema entre una democracia fragil gobernada por oligarquias
econdmicas y poderes de hecho que ejercen su influencia al margen de las
instituciones legitimas o una democracia fuerte capaz de gobernar a los
grupos de presion en funcion del interds general, definido éste mediante
procesos de deliberacion periddica sobre los asuntos publicos mas
relevantes, existe de mancera aguda en el Chile contemporaneo. La situacion
del pais es ain en muchos aspectos, como afirmamos en el capitulo 1, un
hibrido inestable. Este hibrido, poco legible para el ciudadano comtin, ha
dado alas a un “centrismo blando”, cada vez mas carente de contenidos y
de proyecto de largo plazo, expresivo del empate politico que hemos diag-
nosticado y del pragmatismo de corto plazo que solo vive de los desatios
contingentes del dia a dia, reacio a todo espiritu critico y, a falta de mayor
imaginacién o en consonancia con intereses creados, instalado en la defensa
del statu quo en nombre del realismo o de la responsabilidad.

Pero a quiencs preocupa la inestabilidad potencial de la situacion
actual, incluso desde ¢l ambito del gran empresariado, el inmovilismo no
les parece muy promisorio: “Dentro de esta cultura mas democrdtica, el
tema de la desigualdad ¢s un asunto muy profundo. Y en el caso de Chile
el problema es durisimo y la desiguatdad va a empezar a ser cada vez mas
critica. No se trata solo de una desigualdad en el ingreso. También lo es en
los tratos laborales, en la desigualdad frente a la justicia, a las alternativas
frente al empleo. Aqui ¢l pais crece a un 6%, pero jcuanto crecio el empleo,
cuanto crecié tu salario? Algo pasa en el sistema que no esta funcionando
(...)- La competencia ha ido terminando™

Entrevista a Felipe Lamarca, ex presidente de i Sociedad de Fomento Fabril y de empresas
COPEC, Lu Tercera. 9 de octubre de 2005, que agrega: “Existe una cierta compheidad entre
las elites politicas y ccononucas. Flias estan de acuerdo y eso ha significado cosas buenas
para el pais (...) Pero tambicn tiene cosas madas () Es que todos dicen que tenemos un
problema social objetivo, que hiny un matestar en o gente, se habla mucho, pero hacemos

(Contbindda en o paing siguicnfe)
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En efecto, las sociedades polarizadas, en las que la discriminacion
se manticne legal, cultural y econémicamente, son socicdades que se
empobrecen, que se tensan, que se dividen y en donde emerge la violencia
soterrada o abierta como rasgo caracteristico, o en el mejor de los casos la
incertidumbre y la desconfianza generalizadas. Las socicdades desiguales
y discriminatorias se transforman en mucho mas impredecibles que
aquellas otras que cultivan la integracién en la diversidad y la expansion
de libertades en todos los campos, consagrando una cultura de los derechos
igualitarios.

Chile es un pais en el que viven desde la recuperacion democratica
mucho mejor los peor situados en la estructura econdmica y de ingresos,
pero que sigue siendo enormemente desigual, como lo describimos en el
primer capitulo. Esta desigualdad viene de lejos: de la economia colonial
destructiva, basada en la encomienda, que concentraba en origen enormes
cantidades de tierras o las minas en pocos conquistadores con sus tropeles
de mano de obra indigena sobreexplotada, y mds tarde en la hacienda
extensiva y sus terratenientes de consumo conspicuo financiado con el
trabajo de sol a sol de sus inquilinos y peones mantenidos en la miseria,
situacion que solo vino a cambiar a partir de la reforma agraria de los afios
1960, aunque luego se revirtié hacia una economia rural tipicamente
capitalista, con una expansion de la situacion asalariada precaria™.

La industrializacion por sustitucion de importaciones desde los aios
cuarenta en adelante generé espacios para el desarrollo de una fuerza de
trabajo urbana relativamente mejor remunerada. Después del golpe de 1973
su situacién sufrié un deterioro con las bruscas variaciones en el ciclo
econdmico, la indiscriminada apertura comercial y financiera al exterior y
la disminucidn de la tarea social del Estado. La consecuencia tue el aumento
del autoempleo y de la economia informal como refugio trente a las crisis
econdmicas periddicas.

En este contexto, los segmentos medios de la sociedad se han
consolidado en el siglo XX con dificultad y lentitud, los menos integrandose
a la burocracia del Estado, los mas desarrollando servicios técnicos y
profesionales asalariados o actividades empresariales de pequena escala,
en medio de una fuerte inseguridad provocada por un ciclo econémico de

poco. () sea parece ser de buen tono, es politicamente correcto hablar del tema social. pero a
la hora del diagnostico profundo, de tomar las medidas concretas, de hacer las cosas, la elites
hacen poco™

Ver Pierre Chaunu, Histoire de I'Amérique Latine, Presses Universitaires de France, Paris,
1999,
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amplia varianza, agravada por el accesoaun endeudamiento (oneroso) en
base a la expansion del sistema tinanciero sin regulaciones suficientes (sus
utilidades son ampliamente sobrenormales).

El promedio de ingreso por habitante era de 150 mil pesos al mes en
2003, segtin la més reciente encuesta de caracterizacion socioecondmica
(CASEN) realizada por ¢l Ministerio de Planificacion. Este es sustancial-
mente mas alto que la mediana del ingreso por habitante (82,5 mil pesos)
dada la alta concentracion del ingreso en los tramos altos: en Chile existe
un segmento de riqueza extrema que crece con celeridad e incluye algunas
fortunas que estan entre las mas altas delm undo.

Para diagnosticar someramente la estructura social chilena hemos
distinguido en otro trabajo, segun tramos referidos a la mediana en la parte
baja y a la media en la parte alta de la distribucion, cuatro grandes categorias
de ingreso™:

- Grupo sociovcononico de ngresos iy bajos, representando un 7% de
la poblacion v un 170 de Tos ingresos;

- Grupo socioecononio de nigresos bajos, que incluyen a los anteriores,
con un 26% de la poblacion v un 6% de los ingresos totales;

- Grupo sociocconomico de tigresos niedios, con un 48% de la poblacion y
un 28% de los ingresos;

- Grupo socioccononico de igresos altos, representando un 25% de la
poblacién y un 66" de los ingresos totales.

Se considera como ingreso el de cardcter monetario, incluyendo las
pensiones y los subsidios comuo la pension asistencial, de cesantia, de agua
potable, subsidio unico tamiliar, asignacion familiar y otros menores, asi
como una imputacion monctaria delarriendo para los que tienen vivienda
propia, y no considera ¢l subsidio “en especie” en educacion, salud y
diversos bienes publicos Jde consumo colectivo, ni los pagos de impuestos.

Impacta la estabilidad desde 1990 de esta estructura de ingresos del
tipo 25-50-25 entre excluidos, grupos medios y grupos de altos ingresos.
En los polos de esta estructura, coexiste un 7% de personas en condiciones
de miseria extrema y del orden de un 170 en condiciones de riqueza extrema.

Para cambiar esta herencia de alta polarizacion social, se requiere en
primer lugar superar la resignacion que las propias élites conformistas han
contribuido a crear. La justificacion conservadora clasica frente a la
desigualdad se realiza en nombre de un supuesto “estado natural de las

o Gonzalo D. Martner. “Lincas de pobreziy programas de empleo social en Chile™, Documen-
10 de Trabajo N9 3. mayo 2006, ¢n http: www fac.usach.cl fac/gesttemplates/documentos.
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cosas, en que siempre habra privilegiados y menos privilegiados” o bien
sosteniendo normativamente que la “desigualdad es parte de v promueve
la movilidad social y el progreso”. La justificacion pragmatica s mas sutil,
pero no menos paralizante: “aunque éticamente no sca justiticable la
situacion de desigualdad extrema, no se puede romper los equilibrios
porque la inestabilidad que genera arriesga con deteriorar la situacion de
los mds pobres, los que van mejorando su situacion absoluta aunque no
relativa”.

Cuadro 8
Distribucion del ingreso per capita, 1990-2003
Categoria de Ingresos 1990 | 1992 | 1994 | 1996 | 1998 | 2000 | 2003
Muy bajos (7 %)
30% mediana 0,8 0,6 0,8 0,8 0,8 0,8 0,7
Bajos (26%)
hasta 60% mediana 5,8 5,5 5,8 57 5,5 5,7 56

Medios (48%)
entre 60% mediana y media | 27,8 | 28,3 27,5 | 271 | 27,1 | 27,8 | 284
Altos (25%)
Superiores a la media 66,5 | 66,1 66,7 | 67,2 | 674 | 66,5 | 66,0

Total (100%) 100,0 {100,0 | 100,0 1100,0 | 100,0| 100,0 | 100,0

Fuente: A partir de encuestas CASEN, corte per cdpita total.
S,

La estrategia igualitaria se propone en cambio disminuir las brechas
de ingresos, de activos y de oportunidades de insercion econdmica y de
movilidad social. Para ser eficaz (aproximarse a objetivos como el de
disminuir la brecha de ingresos monetarios promedio entre el 20% mas
rico de la poblacién y el 20% més pobre a diez en plazos razonables) y
eficiente (hacerlo al menor costo posible) debe consolidar, mediante
procedimientos democraticos, las politicas publicas que mejoran la puesta
a disposicién equitativa de bienes y servicios a la poblacion, las que
redistribuyen recursos directamente hacia los mas desfavorecidos y las que
organizan la disminucion de riesgos sociales, minimizando sus inevitables
efectos colaterales.

Para abordar esta tarea, se requiere en primer lugar de instituciones
que estén en condiciones de llevarla a cabo. Para ello se plantea la
perspectiva finalista de la construccion de un Estado Democratico y Social
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de Derecho'™® (consagrado por cjemplo en la Constitucion Alemana y en la
Espafola, y mas generalmente en ol Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales ratiticado por Chile el 10 de febrero de
1972 y que se debe considerar, de acuerdo al articulo 5 de la Constitucion
chilena modificado en 1984, como parte del ordenamiento interno) como
opcion de “remodelacion del modelo” hibrido en medio del cual aun nos
desenvolvemos. Hemos senalado en el capitulo 1 que esta construccion en
diversos aspectos ya esta en curso desde 1990 y que es necesario
profundizarla. El Estado Democratico v Social de Derecho, que dé forma a
una nueva Republica de Democracia Social, serd fruto de la combinacion
de las sucesivas reformas va realizadas, las en curso y las que pueden
realizarse en el horizonte del post-bicentenario de 2010.

Este proceso de construccion institucional y de politicas publicas,
consistentes con la disminucion de las brechas sociales y territoriales,
supone persistir en consolidar los derechos civiles y politicos y seguir exten-
diéndolos sistematicamente a los derechos econdmicos y sociales, con una
economia en crecimicnto, una tributacion justa, suficiente y eficiente para
financiar las tareas publicas v una regulacion equitativa y sustentable de
los mercados de bicnes, de capitales v del trabajo. Deben también persistir
procesos continuos de retorma de los servicios publicos, revalorizados en
su orientacién hacia las necesidades de los ciudadanos y hacia el aumento
de la capacidad de priorizacion v programacion de su accion alrededor de
objetivos, y de su capacidad de hacer mas con los recursos de que disponen,
con mecanismos gencralizados de evaluacion del desemperio y de rendicion
transparente de cuentas a los orpanos ciudadanos sobre su gestion.

Estas tareas son exigentes on nuestra sociedad fragmentada, desigual,
con instituciones débiles v aun con frecuencia abusivas con el ciudadano
comun. De estos temas trataran sucesivamente las siguientes secciones.

Una mejor democracia

En Chile permanece ¢] debate sobre la vigencia o no de la soberania
3 5

popular en el ordenamicnto politico. I'n efecto, el sistema electoral

binominal y el sistema de alto quorum para aprobar leyes organicas, son

" Para una vision sobre ¢l origen de esta nocion ver Woltgang Abentroh, Ernst ForsthofT y
Karl Dochring, £/ Estado Social. Centro de Bstudios Constitucionaies. Madrid, 1986. Sobre
el 1ol de los Estados de Bienestar ¢n ¢l siglo XX v su desempeiio economico y social, ver

Evelyne Huber y John D). Stephens, op.ai
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mecanismos que distorsionan, en ocasiones on extremo, la soberania
popular. Y mas ampliamente estd en juego la vasta tematica tantas veces
debatida de la participacion ciudadana en democracia. bsto nos remite a
una reflexion sobre la calidad de la democracia y la naturaleza de la
representacion. /

El sentido de la representacion

Los problemas politicos de las democracias modernas se originan
en la distancia entre los representantes y los representados, y también en
la dificultad de legitimar democriticamente esa distancia de manera que
sirva a la coherencia y operatividad de la sociedad. Hay quienes, para hacer
frente al hecho de que las sociedades complejas no se dejan representar ni
movilizar con facilidad, tienen el reflejo ancestral de la antidemocratica
respuesta autoritaria, o en el mejor de los casos su variante tecnocratica, en
nombre de “los que saben”. Hay quienes, a la inversa, desearian que la
presencia de los ciudademos en la politica fuera tan permanente y omnipre-
sente como la de los consumidores en la economia. Pero en ambos casos se
anula el momento deliberativo de la democracia, que permite articular y
proyectar en el tiempo acciones conducentes a avanzar en una determinada
direccién. La expresion del pueblo queda reducida a la inmediatez de los
intereses, proceso en el que al final del dia, en ausencia de una direccién
hacia la cual la sociedad camine, suelen prevalecer los de quienes disponen
de instrumentos de poder al margen del sistema politico, especialmente
en la economia.

Gobernar democraticamente es proveer un ordenamiento sistematico
y sujeto a reglas de los intereses plurales existentes en la sociedad,
incluyendo la de la alternancia en el poder gubernamental, y avanzar hacia
objetivos colectivos emanados de la soberania popular y con el respeto del
Estado de derecho, al ritmo que estos factores determinan. Gobernar es
también el arbitraje entre presente y futuro, que supone en ocasiones
convocar a los ciudadanos a sacrificios hoy para un mayor bienestar
manana. Dificilmente quien construye su opcion politica sobre la base del
halago inmediato de la opinién podra luego poner a quienes ha buscado
representar en la perspectiva larga de la construccion de mayores grados
de bienestar colectivo. Y fracasa, pues el bienestar de las naciones requiere
construcciones en base a esfuerzos sistematicos.

Cuando la sociedad es especialmente fragmentada y socialmente
polarizada como la chilena, se requiere ademas autoridad legitima y mucho
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sentido de la articulacion de interees diversos. Se puede discurrir mucho
sobre modelos pero finalmente los pares que fogran éxito en materia de
prosperidad y trato justo capualitarioa s iudadanos son aquellos capaces
de tener continuidad de sus politicas en el tiempo e instituciones capaces
de realizarlas, incluso en los momentos diticiles en los cuales se producen
circunstancias de desconevion temporal con el sentimiento mayoritario.
Desde la responsabilidad de pobernar no se concuerda siempre con el
interés inmediato de unos v otros. Justamente esa es la virtud de la
democracia representativa: es endeterminados momentos —a la hora de la
renovacion periodica de las autorndades v no todo el tiempo o bien por tal
ocual tema especifico  ue tos crdadanos hacen su balance. Los gobiernos
volubles ante la opinion nunca avanzan mucho, porque esta es con
frecuencia tambicn voluble ¢nsus emociones inmediatas.

Las socicdades necesitan ser representadas para tener una minima
coherencia y para (ue las mstituciones publicas que emanan de ella puedan
actuar, disminuyvendo as tanto la dispersion como la ineficacia, que
terminan deslegitimando a la democracia. A los que sostienen que la
democracia exige minimizar ko representacion e instaurar algo asi como
un régimen de la opinion pubhica, cabe oponerles el que este no es un buen
sustituto de los procedimientos deliberativos, pues la democracia para ser
exitosa no puede limitarse o ser un regimen de consulta, sino debe ser un
sistema que combina diversos clementos: la participacion de los ciuda-
danos, la transparencia v calidad de las decisiones y el ejercicio de las
responsabilidades publicas. PPucde haber mas participacion efectiva a través
de un debate abicrto v sustancial que con un simple voto, o peor atun una
medicion de la opinion a traves de una encuesta, lo que no quiere decir
que sean prescindibles, smo que son parte de los procedimientos demo-
craticos, tan insustituibles como insuficientes para una democracia de
calidad.

El gobicrio dentoscopico. en la expresion de Daniel Inneraty, consiste
no en la representacion de la voluntad mayoritaria, consustancial a la
democracia, sino en sacralizar a la opinion publica, a veces dejando que
los acontecimientos discurran al ritmo de las emociones mediaticamente
construidas'’!. La principal tuente de malestar politico no es tanto lo que
hacen los responsables politicos, sino lo que dejan de hacer, su falta de
creatividad, su cardcter reactivo v su amoldamiento poco creible al que
creen es el sentimiento mayoritario del momento.

w Daniel lnneraty. £/ mevo ospacio pablico. Lspasa Calpe. Pozuclo de Alarcon, 2006.
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La representacién es una relacion que sucle decepcionar. Sin
embargo, no es prescindible, salvo al precio de despojar a la esfera politica
de toda capacidad de accién coherente. Y sicmpre cabe mejorar la
comunicacion entre los representantes y los representados, considerar qué
grupos pueden estar subrepresentados y corregir la desigual capacidad de
organizacion de los intereses sociales. Pero si existe necesidad de
representacion y mediacion de la esfera politica es porque el pueblo real es
siempre lo suficientemente complejo como para que ninguna de sus
manifestaciones pueda resumirlo de manera satisfactoria. El pueblo es
siempre dificil de descifrar y es tanto sujeto central como gran ausente de
la pelitica, que nadie puede encarnar plenamente, que tnicamente puede
ser definido a través de una representacion multiple. El corporativismo,
ciertas formas de entender la identidad o el género, supone una concepcion
del sistema politico en la que se ha disuelto toda visibilidad de conjunto.
Se asienta en el prejuicio de que los atributos del elegido garantizan su
representatividad.

La representacion no es una mera transposicion de las caracteristicas
de la sociedad civil a la sociedad politica, no es una mera expresion voluble
de lo social, sino un espacio de creacion y construccion persistente. La
politica se convierte en una tarea imposible cuando se rige por la exigencia
de traspasar al sistema politico el esquematismo de los intereses de los
grupos de la sociedad civil. La sociedad quedaria entonces inmovilizada
en una suma de reivindicaciones incapaces de dar lugar a procedimientos
estables, creativos y productivos de accion colectiva.

La consecuencia democratica del reconocimiento de la complejidad
del pueblo exige que se multipliquen sus modos de expresion, que ninguno
de ellos ahogue al resto. Precisamente por ello es tan conveniente la
pluralizacion de las temporalidades de la democracia, de modo que el
espacio publico sea el lugar en el que se articulan los diversos tiempos
sociales: el tiempo largo de la memoria y de los valores compartidos, el
tiempo variable de las diversas instituciones y especialmente de las
representativas, el tiempo corto de la opinion. La vida politica esta hecha
de la interaccion entre esas temporalidades. La democracia se degradaria
si sacrificaramos esta diversidad en el altar unico del ritmo frenético de la
opinién ptiblica con sus pulsaciones instantdneas.

La desigualdad crea de antemano una distancia entre gobernantes y
gobernados que solo se resuelve parcialmente en la medida en que aquellos
garantizan el acceso a los recursos publicos, normalmente en medio de
demandas clientelares de los sectores subordinados a la postre reducidas,
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de acuerdo con la nueva ortodovia cconomica, a programas sociales
focalizados. Las politicas soviales para los pobres terminan siendo politicas
sociales pobres.

En cambio, la clave para resolver el problema de la desafeccion
hacia la democracia estd en desarrollar politicas sociales universales que
ofrezcan una alternativa a las estrategias clientelares tradicionales o
modernas.

La desigualdad conduce a que la desconfianza se convierta en la
regla del juego en la vida social. Como subraya Ludolfo Paramio, la
confianza interpersonal de las sociedades latinoamericanas es muy baja, y
se establece en el marco de la familia extensa. No es extrano entonces que
los vinculos de amistad v de tamilia hayan sido historicamente la forma de
relacionarse con el poder v con los recursos publicos. Para salir de ese circulo
vicioso se necesitan politicas publicas duraderas y estables que ofrezcan
una alternativa universalista a los intercambios particularizados propios
del clientelismo'".

No tiene entonces ningun sentido atribuir a la sociedad o una
ciudadania abstracta ¢ indeterminada la responsabilidad de acometer las
grandes transformaciones sociales que pueden esperarse de la polifica. 5i
acaso el deseo mads protundo de nuestras sociedades apunta hacia una
politica con capacidad creativa, lo que seria mas respetuoso con la de'r/nocra—
cia que la politica reducida a demoscopia, entonces estd la opcion del
ejercicio responsable de la representacion, especialmente para atacar fsl mal
mayor de nuestras socicdades, 1a desigualdad. El desafio de los gobiernos
es entonces ofrecer alternativas modernas al clientelismo que consagren
derechos sustentados por una base material ampliada, de lo que nos
ocuparemos mas adelante al referirnos al desafio del crecimiento, lo que
supone en primer lugar preservar las instituciones estatales de l:a corrupcion
y la ineficacia, y en segundo lugar proveer un ordenamiento institucional
eficaz, eficiente y representativo de los ciudadanos.

Probidad, igualdad de acceso y profesionalisino

Chile aparecia en ¢l listado de Transparencia Internacional de 2006
en la mejor posicion de Amdcrica Fatina en materia de probidad y lanumero
veinte en el mundo. Sin embargo, emergen periodicamente a la luz publica,

1z Ludolfo Paramio. “América Latimnay sumudable amor por la democracia™, l'undacion OSDE,
Todavia N'12, diciembre de 2005



y con gran impacto, episodios de corrupcion. ;Con cudl de las dos imagenes
quedarse?

Nadie puede garantizar que entre centenares de miles de
funcionarios publicos, miles de directivos y centenares de responsables
del uso de recursos fiscales o de la aplicacion de regulaciones, no haya
quienes realicen actos corruptos, cediendo a la codicia. Tampoco algo asi
se puede garantizar que no ocurra en el sector privado, o en las organiza-
ciones sin fines de lucro de variada indole. Lo que si ¢l gobierno —y los
responsables de cualquier organizacion que administra recursos de otros—
puede y debe hacer es garantizar una actitud: perseguir sin demora y con
todo el peso de las normas internas y de la ley todo acto de desvio para
fines particulares de los recursos que les son confiados. A ello debe agre-
garse, porque entre otras cosas suele involucrar recursos mucho mas
cuantiosos que los apropiados indebidamente de manera directa, el castigo
de todo trato de privilegio en las regulaciones publicas respecto de intereses
privados ya no a cambio de dinero inmediato sino de favores futuros,
laborales o de cualquier indole.

Existe un lamentable pero explicable interés de utilizacion partidista
de los temas de corrupcidn. Esto genera una profusion de acusaciones que
no ayudan a separar la paja del trigo. A ello se suma la hipersensibilidad
ciudadana sobre el tema, lo que habla de la persistencia de un rechazo
genérico a la esfera de la politica, pero sobre todo habla muy bien de los
valores civicos imperantes en Chile, al no existir tolerancia con que las
autoridades publicas desvien los recursos colectivos para fines particulares
(personales o partidistas), ni el trafico de influencias, ni el clientelismo. Es
muy probable que la arbitrariedad reinante en el mundo de las actividades
privadas, los abusos de poder que se originan en los privilegios que
provienen del dinero, acrecienten, con razon, la demanda del ciudadano
comun por honestidad intachable en el uso de los recursos publicos. Pero
la descalificacion genérica también hace dafio a las instituciones del Estado
y a quienes con gran sacrificio muchas veces se desempefian en ellas.

Convengamos en primer lugar que en Chile la politica esta
intervenida por la influencia del dinero proveniente de las grandes
empresas. Aunque a muchos ciudadanos de buena fe no siempre les guste
reconocerlo, porque consideran ilegitimo el uso de recursos de todos para
la actividad politica, esta tiene un costo. De manera austera, ese costo debe
ser cubierto por recursos ptiblicos, y asi establecer una minima igualdad
de oportunidades para competir por el acceso al gobierno y ademas evitar
la influencia de los intereses econémicos entre los legisladores, el pretexto
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para el desvio de recursos tiscales o el trato de favor a privados para
financiar campanas.

Como ha propuesto mediante provecto de ley la Presidenta Bachelet,
debe prohibirse la inexplicable legalizacion en los acuerdos gobierno-
oposicion de 2003 del aporte lepal de las empresas a la actividad politica,
con subsidio tributario incluido. Y debe ademds consagrarse que el incum-
plimiento de estas normas lleve a la pérdida inmediata del cargo para el
que se ha sido elegido. Veremos a partir de 2007 en el Parlamento qué
actitud tomaran unos v otros actores politicos sobre esta cuestion medular
de la calidad de la democracia.

Si el Parlamento aprueba lo planteado por la Presidenta Bachelet en
noviembre de 2006, s¢ avanzara tambicn en asegurar mejor la publicidad
de los actos publicos de toda mdole, con énfasis en las compras estatales y
en las asignaciones directas. Junto a revalorizar la virtud civica, reempla-
zada en las ultimas decadas por el desembozado predominio del afan de
lucro, el mejor remedio os v seguira siendo que muchos ojos miren la
actividad publica, aungue hava quienes consideren que se rigidiza la
gestion de gobierno.

De esta manera se lograra disminuir las “oportunidades de corrup-
cidn” y, en especial, terminar con la asignacion discrecional de recursos
(sin reglas de asignacion, sin concursos, sin decisiones colegiadas, sin
rendicion de cuentas, sin expresion de causa). Se requiere vigilar con celo
las licitaciones, lo que s tortalecera con el mejoramiento de los sistemas
de control, aunque falta precision respecto del area municipal, donde hay
mucho que avanzar. A esto cabe agregar la amplia publicidad que debe
darse a las autorizaciones de actividad privada y a las fijaciones tarifarias,
que tienen enfrascadas al Fstado chileno en multiples juicios por cientos
de millones de dodlares con empresas reguladas que buscan todos los
resquicios posibles para incrementar sus utilidades a costa del consumidor.

Se trata de seguir avanzando desde la discrecionalidad opaca a reglas
cada vez mas transparentes v pertinentes, lo que solo provendra de un
debate abierto sobre ¢l sentido de las regulaciones. Esto debiera acompa-
farse de un mayor rol para Comites de Usuarios que sean habilitados,
ademas de los organismos oficiales de control, para revisar procedimientos
y decisiones en cada organo publico, especialmente los que gestionan
fondos concursables o dircctamente asignables.

Por otro lado, la igualdad de acceso a los cargos publicos es un
principio democratico que ha perdido fuerza en Chile, 0 que mds bien nunca
tuvo mucha en un Estado tradicionalmente prebendario y clientelar. En



efecto, pocos se han tomado en serio desde 1990 uno de los principios
democraticos basicos, ya enunciados en la “Declaracion de Derechos del
Hombre y del Ciudadano” de la Revolucion Francesa de 1789 “La ley es la
expresion de la voluntad general. Todos los ciudadanos tiecnen derecho a
concurrir a su formacion personalmente o a traves de sus representantes.
Debe ser la misma para todos, ya sea que proteja o que castigue. Todos los
ciudadanos, siendo iguales a sus ojos, son igualmente admisibles a todas
las dignidades, puestos y empleos ptiblicos, segtin su capacidad y sin otra
distincion que la de sus virtudes y de sus talentos”.

La violacion del principio de igualdad ante la ley, que incluye la
igualdad de acceso a los empleos puiblicos, provoca en el mundo moderno
la mayor de las irritaciones ciudadanas contra los gobernantes y cs el factor
principal de su deslegitimacion, que en determinadas circunstancias
arrastra la de la democracia en su conjunto (recuérdese el “que se vayan
todos” argentino).

En democracia, los gobernantes son elegidos, o debieran serlo, para
llevar a cabo un programa de accion. Para ello deben poder trabajar en los
puestos de liderazgo del gobierno con colaboradores de su confianza, en
el sentido que comparten el mandato popular de realizar un programa y
estan exclusivamente motivados por su realizacion, nombrados
discrecionalmente (y siendo en todo momento removibles) por el jefe de
gobierno de cara a la opinion publica. Estos deben poder disponer de
pequenos equipos de apoyo técnico y politico que expresamente entren y
salgan con ellos de los gabinetes de los ministerios.

El resto de los empleos publicos, en una democracia moderna, debe
ser de caracter profesional, no sujeto a discrecionalidad y menos a persecu-
cién politica. Para ello se invento el sistema de plantas, vigente en Chile
solo para una parte de la administracion, en el que los funcionarios no
pueden ser removidos sino por mal desempeio, y en ningtin caso por sus
opiniones o convicciones. Y el ingreso y los ascensos deben realizarse me-
diante evaluaciones objetivas y no discrecionales, basadas exclusivamente
en el mérito y no en el pago de favores o la constitucion de clientelas. Este
ultimo es el camino mas directo al desvio de recursos ptublicos a la
ineficiencia y la mediocridad en detrimento del mandato de servir a los
ciudadanos.

Asegurar normas objetivas de acceso y promocion interna, con una
cultura de la evaluaciéon permanente de los recursos humanos, debe hacerse
ademas sin la arbitrariedad constituida por los miles de cargos a contrata
y honorarios, que son una de las fuentes principales del clientelismo que
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se ha instalado en nuestra administiacion. Debe recalcarse que el Estatuto
Administrativo seflala como norma peneral que en cada servicio publico
no mas del 20% de los recursos humanos debe ser a contrata, lo que es
materia de modificacion cada ano en la 1 ey de Presupuestos en muchos
casos. ;Por qué no obligar en lo sucesivo a cada responsable publico a una
justificacion anual exhaustiva trente al Parlamento de la derogacion dela
regla general? Ahf hay una tarea para ol parlamento, que debiera atreverse
a rechazar la actitud comoda de los responsables de las finanzas publicas
que no se hacen cargo de esta dimension de la profesionalizacion de la
funcion puiblica bajo ¢l talso principio de la flexibilidad y de la economia,
que suele transformarse a larga en despilfarro por el exceso de discrecio-
nalidad que lleva al abuso v al pago de favores.

El cuerpo de tuncionanos debe ser reclutado mediante estricto con-
curso de oposicion, anonimamente, con movilidad horizontal. Su funcion
debe ser ejecutar clicaszmente las politicas impulsadas por la autoridad
que responde ante los ciudadanos v contribuir técnicamente a su disefio.
Por tanto su carrera no debe Hogar hasta la cima de la jerarquia estatal,
salvo que cuente con la contianza presidencial, cima que debe ser ocupada,
por las razones expuestas, por personas mandatadas directa o indirec-
tamente por la soberania popular. Los funcionarios de carrera deben poder
trabajar con gobicrnos de un signo u otro, siempre que sean competentes
(en este sentido el alegato por aumentar los embajadores de carrera realiza-
do por funcionarios mediocres del Ministerio de Relaciones Exteriores
ingresados en medio de Ly arbitraricdad militar no tiene fundamento).

La consecucncia de osta atirmacion es que se debe restringir drasti-
camente en Chile los carpos de confianza politica y limitarlos a no mas de
unas 300 posiciones directivas (mas sus respectivos colaboradores directos).

Hasta diciembre de 1989, v desde el golpe de 1973, todos los cargos
de la administracion del Istado eran de exclusiva confianza de quien
gobernaba. Bastaba un decreto del ministro del Interior para la cesacion en
el cargo de cualquier funcionario. Algunos de los mismos que hoy son
adalides de la profesionalizacion publica practicaron cuando eran funcio-
narios de la dictadura las mavores arbitrariedades... hasta que dictaron, al
terminar su gestion ilegitima, un estatuto que después de 17 afos les daba
a los funcionarios la mds completa inamovilidad, con excepcion del primer
(ministros y subsecretarios) y segundo (unos 700 jefes de division y equiva-
lentes) niveles de la administracion. Se dejo ademds en suspenso todo
mecanismo de calificacion, lo que corrigio ol primer gobierno democratico,
con excepcion de los protesores, 1o que se hizo solo en 2005.



PPor esta razon, el entonces Presidente electo Patricio Avlwin solicitéd
a la teneciente junta militar, y obtuvo de ella, una moditicacion de la ley
del Estatuto Administrativo para que el tercer nivel (los del orden de tres
mil jefes de departamentos) fueran también de exclusiva confianza
presidencial, con garantias de continuidad funcionaria ("plantas paralelas”)
para los desplazados del cargo. Lo que tuvo una justificacion circunstancial,
pues en realidad muchos de esos jefes de departamento no tenian las
competencias necesarias y habian llegado ahi arbitrariamente, se transformé
en un problema en el largo plazo: un espacio de oro para ¢l clientelismo y
parael sistema de pase partidario informal a la hora de nombrar a personas
que debian cumplir funciones profesionales al servicio de los ciudadanos.
Esto fue en parte revertido en 2003, mientras la Presidenta Bachelet, en su
agenda de probidad, ha contemplado que se ampliard los servicios con
director reclutado por concurso y que un proyecto de ley distinguira entre
servicios cuya jerarquia maxima serd concursable y otros en que lo sera
solo un segundo nivel. Esto va en la buena direccién, aunque es bastante
discutible poner en un mismo plano por ejemplo la Casa de Moneda (cuyo
compromiso con el programa presidencial no parece ser un requisito de
buen desempernio) con la Direccion de Relaciones Econdémicas, que si
requiere que su responsable no tenga una politica exterior contradictoria
con la del Jefe de Estado. Habrd que distinguir acuciosamente y con
fundamento entre los servicios que definen politicas y los que ejecutan
politicas cuyo directivo debe tener un compromiso con el programa de
gobierno, que deben seguir siendo de confianza presidencial (y periddica
rendicion de cuentas ante el Parlamento), y los de ejecucion técnica. Alli
debe haber un papel para el control y deliberacién parlamentarios.

Reformas constitucionales

Mas alla de las consideraciones anteriores, para que la democracia
tuncione adecuadamente, la arquitectura institucional es fundamental”.

Existe hoy en Chile una suerte de consenso pasivo que ha permitido
a la democracia funcionar, pero que ha tenido como contrapartida un
creciente desprestigio de la politica, de los partidos, de la representacion
parlamentaria. En Chile este fendmeno, que no es exclusivamente nacional,
se agrava por la falta de legitimidad de su proceso constituyente, primero

Ver al respecto Giovanni Sartori, Ingenieria constitucional comparada. Una investigacion

de estructuras. incentivos v resultados, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1994,

en un contexto de dictadura v lueyo de una decada y media de debates en
un Congreso que no pudo darle a este proceso toda la proyeccion demo-
cratizadora necesaria. Fsc tue tal ves el precio a pagar para evitar una
prolongacion de la dictadura v controntaciones interminables y sangrientas.

El horizonte del bicentenario pucde ser atil para abordar con
renovada energia democratica Ly tarca de dotar a Chile de una nueva
Constitucion moderna, progresista v enteramente legitima.

El camino a seguir pucde ser el de la nominacién por la autoridad
presidencial y de las camaras de una Comision Constitucional amplia y
pluralista, que proponga la redaccion de un nuevo texto mds simple, mas
comprensible para cl ciudadano coman, claro en el enunciado de deberes
y derechos y en las normas de tuncionamiento de nuestras instituciones,
en un marco de amplia legitimidad a través de la recoleccion de las mas
diversas opiniones ciudadanas en un amplio proceso que abarque a todo
el territorio y todos los grupos sociales y su posterior discusiony aprobacion
por el Congreso Nacional, complementando las reformas ya realizadas y
estableciendo asi la Constitucion del Bicentenario.

Profundizar ta democracia chilena requiere avanzar en el corto
plazo hacia, en palabras de Francisco Ziniga, “el reconocimiento de
pueblos indigenas, cultura, lengua v tradiciones, recepeion de la clausula
de estado social v democratico de derecho, nuevos mecanismos de
participacion directa de la cindadania como el referéndum, iniciativa y
revocatoria, instauracion de un consejo econdémico v social, creador de
un defensor del pucblo o del ciudadano para una mejor proteccion de los
derechos humanos en particular frente a la administracion y empresas
de servicios ptiblicos v mejor tutela de derechos mediante una clausula
antidiscriminacion v un amparo constitucional extraordinario ante el
Tribunal Constitucional”, v ademads reforzar derechos civiles como la
prohibicion del trabajo forzado v trata de seres humanos, libertad de
creacion artistica y cientitica, derecho a la informacion, a uniones civiles
con independencia de la identidad sexual, asi como derechos econémicos
y sociales que incluyan la prohibicion del trabajo infantil y demas derechos
del nifo, el reconocimicnto del derecho al trabajo en condiciones seguras
y equitativas, a la proteccion frente al desempleo, a la informacion y
consulta a los trabajadores en la empresa, a los servicios basicos de interés

econdémico general, entre otros''.

1 Ver Francisco Zuitiga, “Reforma Constitucional. Presente y Futuro™, Chile 21 reflexiona al
Chile del XX, tomo 2, Ediciones Chile 210 Santiago, 2005,



I's fundamental, aunque ya no sca materia constitucional, el
reemplazo del sistema binominal de conformacion del Parlamento por uno
de tipo proporcional para abrir curso al respeto de dos principios de la
democracia: el de que todas las fuerzas significativas deben estar represen-
tadas y que las mayorias mandan (y no las minorias como ha sido el caso
de Chile, sin cuyo concurso ninguna ley era aprobada hasta la reforma de
2005, conculcando radicalmente a la democracia, lo que ahora sera el caso
de las leyes organicas constitucionales), respetando ¢l derecho de las
minorias a transformarse en mayoria si convencen a los ciudadanos.

A su vez, en Chile parece haberse asumido la leccion de que debe
haber gobiernos de mayoria. Recordemos que en el siglo XX pre-golpe de
Estado de 1973 sistematicamente los gobiernos fueron de¢ minoria. Los
presidentes no dispusieron de mayoria en ambas Camaras y sufrieron
importantes bloqueos a su accion. Ningun gobierno se reeligio, con
excepcion de los gobiernos radicales, con dos fallecimientos del presidente
en ejercicio de por medio. Practicamente no hubo reproduccion en el tiempo
de la misma opcidn y eso es expresivo de situaciones de bloqueo que a la
vez se traducen en incapacidad de dar respuesta a los anhelos ciudadanos.

El régimen politico presidencial en su expresion latinoamericana
tiende a aumentar la inestabilidad politica. Las independencias se ins-
piraron en el ideario europeo de la Iustracion, pero en términos de
institucionalidad politica hubo una tendencia a copiar el régimen presiden-
cial norteamericano, con la consecuencia de multiplicar los gobiernos de
minoria que por mucho tiempo terminaban con crisis y golpes de Estado.
La evolucion politica reciente en América Latina y el término de la guerra
fria han casi hecho desaparecer los golpes de Estado, pero en cambio suelen
muchos presidentes electos democraticos no terminar sus mandatos.

La virtud del régimen semipresidencial es la de obligar a la formacién
de coaliciones, en tanto y cuanto no puede constituirse gobierno sin mayoria
parlamentaria, sin perjuicio de la prevalencia del rol presidencial cuando
dispone de mayoria propia. Al mismo tiempo, un régimen semipresidencial
le confiere al Presidente de la Repiblica potestades que también son
importantes para la propia estabilidad del régimen, como la facultad de
disolver las Camaras una vez que las coaliciones hacen crisis o éstas se
desgastan y requieren una revalidacion de su mandato. En los casos francés
y portugués, el régimen semipresidencial le otorga al Presidente de la
Republica potestades especiales en las relaciones exteriores y la defensa
nacional. Los aspectos econdmico-sociales residen en el Gobierno dirigido
por el Primer Ministro, que para ser nombrado requiere reunir la mayoria

en la Cadmara de Diputados, con un vinculo directo con el Parlamento, lo
que hoy se echa de menos en nuestro pas.,

La férmula semipresidencial podria combinarse bien con la cultura
politica chilena, con la necesidad de tener gobiernos de mayoria y con las
exigencias de la gestion moderna. Un presidente que tenga a veces que
desgastarse en exceso en ¢l tramite de detalle de diversas legislaciones no
le hace bien a la definicion del rango presidencial y no le hace bien al
régimen politico. Tampoco le hace bien la dispersion de la autoridad politica
en la gestion cotidiana (existen tres ministros politicos en La Moneda con
clerta autonomia, lo que es un caso poco frecuente) y el peso excesivo que
adquiere por ese hecho ¢l Ministerio de Hacienda, normalmente ocupado
por tecnécratas que no rinden examen ante la opinidn publica sino ante los
organismos internacionales de los que provienen o que posteriormente les
ofrecen empleo.

Si un primer ministro requicre de la confianza de una mayoria
parlamentaria, esto tendria tambicén el efecto de promover la responsabili-
zacion de los parlamentarios respecto de su gobierno y de su coalicion.
Cuando se entiende que todo reside en un Presidente con fuertes poderes
y que incluso es posible que en ocasiones los parlamentarios de mayoria
voten como si no formaran parte de un partido y de una coalicion (definiti-
vamente es un tendencia que se constata en nuestra actividad politica
reciente), esta desresponsabilizacion disgrega a las fuerzas politicas,
incrementa el individualismo parlamentario y plantea problemas de
gobernabilidad democratica. Por el contrario, si el Parlamento es el que
nombra al primer ministro v este tiene que conformar una solida mayoria,
la tendencia a hacerse cargo del éxito de la labor de ese primer ministro
seria mayor que la tendencia a hacerse cargo del éxito del presidente, entre
otras cosas porque la consecuencia del tracaso del primer ministro es la
caida del Gobierno y por lo tanto del ejercicio del poder por el partido o la
coalicién a la que se pertencce v eventualmente la disolucion del Parlamento
y el llamado a nuevas clecciones,

Al mismo tiempo, s¢ aumentaria la claridad y nitidez del mensaje
politico hacia al ciudadano comun, en el sentido de que se entiende que se
elige en este caso un presidente que puede expresar las grandes opciones
del pais, pero al mismo ticmpo, s¢ cligen parlamentarios que tienen que
hacerse cargo de elegir al primer ministro y de sostener al primer ministro
en sus legislaciones. Este csquema permitiria ademds morigerar el que cada
candidato a parlamentario s¢ presente ante sus electores a titulo personal,
en el bien entendido de que un parlamentario no es un representante
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corporativo de electores de una circunscripcion o de un distrito sino que
concurre a la formacion de la ley y por lo tanto a la vida de la nacion en su
conjunto. El parlamentario es elegido por una localidad determinada, pero
esta incidiendo en el destino de los que viven en todo ¢l territorio.

Un régimen puramente parlamentario podria introducir inesta-
bilidad, si es que no emanan de las urnas mayorias claras o no se logra
establecer coaliciones solidas y de caracter permanente, o que se prolonguen
suficientemente en el tiempo. Pero un régimen puramente presidencial
desgasta en exceso a la figura presidencial y no introduce la flexibilidad
suficiente que permita formar y mantener en buen estado de sintonia a las
coaliciones que concurren a gobernar y hacerse mas claramente responsa-
bles de la gestion publica ante los ciudadanos.

Descentralizacion

Una nueva cultura de las libertades y el pluralismo debe expresarse
en las instituciones para consolidar en Chile una democracia representativa.
Pero esta funcionara mejor si es complementada con modalidades de
intervencion ciudadana directa, con las salvedades arriba resefiadas y en
tanto una de las temporalidades con que debe funcionar la democracia,
como la iniciativa popular de ley, referéndum vinculantes, consultas a los
ciudadanos sobre temas especificos, y la participacion de las comunidades
de la sociedad civil en la elaboracion y ejecucion de las politicas publicas.
Esto requiere de la contencién del corporativismo, de una larga construccion
de conductas civicas y de la creacion de condiciones culturales y materiales
que lo hagan posible en el tiempo, con multiples procesos de experimen-
tacion, de prueba y error, de gobierno en gobierno.

Un nuevo Estado unitario descentralizado debera fortalecer a las
regiones con un Consejo Regional responsable del desarrollo regional, como
lo es hoy en el papel, pero democraticamente elegido para ser auténti-
camente representativo. Debe ademds escoger a su autoridad maxima (que
bien podria denominarse gobernador regional, como en muchos paises
con estados subnacionales fuertes) en sustitucién para estos fines del
intendente, que debe seguir representando al Estado central.

Cabe entregarles nuestras atribuciones a los gobiernos regionales,
lo que estd previsto en la legislacion que los cred en 1993 pero no fue llevado
a la practica, hoy ejercidas por el Estado central o por los municipios, que
en un caso centralizan injustificadamente y en el otro dispersan y feudalizan
funciones publicas, en materias de planificacion territorial y urbanismo,
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educacion, salud, transporte, medivambiente, ciencia y tecnologia para el
desarrollo regional. La municipalizacion de la educacion y la salud primaria
debe ahora transformarsc en una regionalizacion, pues las estructuras
regionales de gobierno pucden ser mas pertinentes para hacerse cargo, en
articulacion y cooperacion con las autoridades nacionales y municipales
en sus roles respectivos, de estas tarcas que exceden la vida local. Esto
siempre y cuando no se multiplique la creacion de nuevas regiones que
hagan perder capacidad a cada una de cllas de representar y de gestionar
los intereses colectivos supralocales ¢ intranacionales.

Democratizar las regiones debe ser simultdneo a hacer mas participa-
tivos a los municipios v mas controlados transparentemente por sus
ciudadanos. Cabe recalcar que el municipio tiene una funcion fundamental
en una democracia social moderna: ser ¢l nexo directo de la administracion
estatal con los ciudadanos v ser un prestador eficaz de servicios a los
vecinos. Al municipio en Chile le caben tareas tan importantes como organi-
zar el ordenamicnto del territorio, prestar servicios urbanos multiples y
asignar los subsidios soviales.

Un desafio mavor ¢s mejorar sustancialmente los servicios munici-
pales en los barrios. La calidad de vida cotidiana con frecuencia se encuentra
afectada por temas tan concretos como la recoleccion domiciliaria de
basura, el control de escombros y desechos, la limpieza de las calles, el
manejo de sitios criazos, el control de los perros vagos 'y de las plagas de
garrapatas y termitas. Se requicre hoy en Chile muchos mas bieues
publicos locales de consumo colectivo en seguridad publica, pavimen-
taciones, alumbrado, arcas verdes, equipamientos deportivosy culturales.
Enfrentar estos temas no os tn asunto que deba dejarse fuera del ambito
del mejoramiento de la democracia local, pues en ellos se juega su efecti-
vidad en atender las demandas ciudadanas y por tanto su legitimidad
social. Un vuelco en la calidad de las politicas locales de servicios requerira
no permanecer al ritmo e los a veces acentuados feudalismos munici-
pales y su tendencia al inmovilismo y al clientelismo, cuando no la
corrupcion en pequena escala.

Por su complejidad, estas funciones solo se pueden cumplir bien
con la participacion activa de los habitantes de las comunas. Las Ordenanzas
de Participacion no se han constituido todaviaen plenitud en el instrumento
que en su momento iba a permitir recoger las inquietudes y proposiciones
de la comunidad, especialmente en la definicion de politicas, programas y
presupuestos y en ¢l control de la transparencia de la gestion municipal.
Un camino necesario os ol de ampliar la participacion con una activa
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formacion de dirigentes comunales para revitalizar ¢l tejido de la
participacion social local.

Las administraciones locales deben tener una mayor capacidad
presupuestaria que la existente hoy, con mecanismos de discusion
participativos de esos presupuestos con los vecinos organizados, como ya
se experimenta en muchos de ellos, y con un mejor control del uso de los
recursos. Es indispensable aumentar la capacidad de generacion de recursos
propios municipales y la capacidad redistributiva del Fondo Comun
Municipal. Los municipios pobres deben recibir mas recursos, mediante
mayor redistribucion de ingresos como los permisos de circulacion y las
patentes industriales y comerciales, que hoy siguen concentrandose en
pocos municipios de altos ingresos de Santiago y algunas regiones, a pesar
de las reformas recientes'”.

Mejores soluciones emergeran de un mayor control ciudadano, de
una buena cooperacién gobierno-region-municipio y de una buena
integracion publico-privada-organizaciones sociales a nivel comunal. Hacer
retroceder la delincuencia y la penetracion de la droga no es una tarea
facil, pero su punto de partida debe ser transformar al municipio en el
coordinador de acciones preventivas y de enfrentamiento de los delitos,
trabajando con las policias, los jueces, las organizaciones sociales y vecina-
les, las iglesias, las escuelas. Desde lo local es mas probable lograr obtener
un mayor compromiso de la sociedad chilena con el combate frontal a las
drogas que deterioran a las personas y generan dependencias compulsivas.
Esto solo puede hacerse fortaleciendo la colaboracion de toda la comunidad
en el espacio local.

El desafio del futuro inmediato es hacer emerger mejores
programas de cuidado ambiental y de equipamiento local, capaces de
ampliar dreas verdes bien equipadas y cuidadas, de ofrecer mas multican-
chas y equipamientos deportivos, de proteger mejor a los vecinos, de
defender a los peatones y ciclistas. Los nuevos instrumentos legales creados
van a permitir un mejor fomento del deporte y de las expresiones culturales,
con mds bibliotecas comunales integradas en red y mas centros comuni-
tarios dotados de acceso a Internet, velando también por la integracion del
adulto mayor y de las personas con discapacidad.

El aumento de la calidad de la vivienda y el apoyo al término de los
campamentos han incrementado su prioridad, creando las condiciones para
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Ver Gonzalo D. Martner, Reforma al Fondo Comuin Municipal, Documento de Trabajo, FAE-
USACH, Santiago 1999,

que en Chile ya no existan las poblaciones sin servicios basicos y que el
acceso de los allegados a una vivienda digna avance a un ritmo mas
apropiado. En la década que sigue al bicentenario de 2010 debiera terminar
de absorberse, después del |4 millon de viviendas construidas desde 1990,
el déficit habitacional del pais. Esto cambia la agenda hacia el aumento de
la calidad del urbanismo para, por sobre los intereses inmobiliarios privados
y la minimizacion de costos en la construccion de vivienda social, crear
barrios integrados con mejores servicios sociales de salud, educacion,
recreacion y transporte.

Una mejor articulacion de la red de atenciéon de salud, como la que
estd en curso con la reforma de salud de 2005, podria permitir mejorar la
calidad de la atencion de los consultorios de atencion de salud primaria,
con una salud mads cercana a las tamilias y al mismo tiempo mas integrada,
mejorando el seguimicento de las derivaciones a médicos especialistas y
hospitales, especialmente a partir de la nueva doctrina de las garantias en
salud.

Cabe tambicn al municipio trabajar especialmente con las pequenas
y microempresas para oricntarlas a resolver sus problemas con la
administracion local (regularizaciones, permisos, tramites) y favorecer la
modernizacion y complementariedad de las ferias libres, el pequeno
comercio, los talleres productivos familiares y en general las microempresas.

Abrir los debates culturales

Mas alla de la dimension institucional, el gran desafio del pais para
mejorar su convivencia es ol de acentuar la defensa y promocion de los
derechos humanos y la accion contra las discriminaciones de género,
étnicas, de orientacion sexual v etdreas. Una sociedad en la cual prevalece
el conservadurismo cultural, en la idea de que las divisiones que la sociedad
tiene emanan de distintos talentos que estarian establecidos naturalmente
en unos y otros individuos y que por lo tanto lo que se requiere es una
sociedad jerarquizada y autoritaria para hacer funcionar el orden social,
tiene como idea contrapuesta aquella que considera que es en la expansion
de las libertades individuales, en la diversidad, en la diferencia, donde
esta la riqueza de una sociedad que reconoce a todos los mismos derechos
y no acepta la discriminacion social, sexual o racial.

Junto a las reformas institucionales, el ejercicio de mas libertades y
mas participacion supone una ampliacion delacceso a la cultura. Y en primer
lugar debe traducirse en una politica publica activa de promocion del acceso
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a medios de comunicacion plurales, el apoyo a la creacion y el impulso ala
industria de contenidos culturales, en el contexto del desarrollo acelerado
de las nuevas tecnologias de la informacion y de los soportes digitales de la
creacion artistica y cultural. Estas pueden ser un aporte decisivo para el
desarrollo de la cultura y del servicio publico en todas sus expresiones. A la
instalacion de la red Enlaces en las escuelas y del proyecto Gates en las
bibliotecas publicas, grandes logros de la administracion Lagos, debe
agregarse en una nueva etapa la meta del acceso universal progresivo a
Internet con soporte en banda ancha de los jovenes —en la cscucela, en los
diversos centros comunitarios en los barrios y, a medida que los recursos
disponibles lo vayan permitiendo, en la mayoria de los hogares a través de
créditos accesibles para las familias de menores ingresos— y desde luego en
las empresas de todas las escalas. Todos los servicios publicos pueden
intensificar el uso de las nuevas tecnologias de la informacion para interactuar
con los usuarios. No se trata de reemplazar la convivencia humana por la
red de redes que es Internet ni menos las expresiones culturales basadas en
los intercambios humanos directos, sino usarla como una Oportunidad
democratizadora de la cultura, del acceso al conocimiento y de prestacion
eficiente y rdpida de servicios a los ciudadanos.

La expansion de una cultura de las libertades supone con prioridad
otorgar derechos a los pueblos originarios, para que éstos accedan a una
capacidad de autorrepresentacion especifica, la preservacion de su identidad
y diversidad cultural y una efectiva igualdad de oportunidades, avanzando
en su reconocimiento constitucional largamente postergado y en la adopcion
del Convenio 169 de la OIT en materia de derechos de los pueblos indigenas.
Abordar la deuda historica contraida con los pueblos originarios supondra
ademas, constatando el actual agotamiento de los parlamentos de Nueva
Imperial al momento de recuperarse la democracia, ampliar el desarrollo de
programas de infraestructura social y productiva en las zonas indigenas,
fortalecer el Programa Origenes con mayor participacion de las comunidades,
una mas amplia cobertura del Fondo de Tierras y Aguas, y también afianzar
territorios propios de las comunidades, asi como crear mas comunas
indigenas (como la recientemente creada del Alto Bio-Bio) y zonas de
desarrollo con autorrepresentacion y gestion propia de programas publicos.

A su vez, en un pais democrético a todos les asiste el derecho de
plantear debates. El argumento segun el cual solo debe debatirse sobre lo
que une y no lo que desune es en realidad la voluntad de no debatir acerca
de nada, puesto que no tiene mucho sentido discurrir sobre lo que se esta
de acuerdo. Por definicion, el debate es respecto a diferencias. Y la

democracia permite la contiucnc i entre diterentes que han sabido procesar
sus diferencias, no negarlas. 1 annumento de la prudencia siempre sera
valido, pero solo hasta el lnite enque ahoga la libertad y la creatividad.

La separacion de Lo Iglesia v ol Bstado se consagro en 1925, pero no
aun en las mentes de quicnes se sienten con el derecho de imponerles sus
respetables creencias religiosas o los demas, o de tolerar las de los otros
que no coinciden con las propias solo en tanto y cuanto estos no las
manifiesten. Aunque como dijo Carlos Fuentes “en Ameérica Latina incluso
los ateos son catolicos”, hay en Chile una cultura laica.

Desde el momento en que mas de un 50% de los nacimientos tienen
lugar fuera del matrimonio, la regulacion de estas situaciones, cuando dan
lugar a uniones de hecho, no debe tardar. Lo propio respecto a uniones
civiles sin discriminacion de sexo, que den lugar a las protecciones patri-
moniales y de seguridad social que estan en su derecho de reclamar quienes
comparten libremente su vida, sin que el Estado tenga que opinar sobre su
“moralidad” 0 no, por cuanto eso pertenece a la esfera privada y a las
decisiones de los individuos que no provocan dafo a otros.

Muchos de los gue no tienen creencias religiosas consideran, en
palabras de Michel Ontray, que “la repugnancia de ver sufrir a su semejante
me parece el signo de Lo grandeza de un ser. Su indiferencia, el signo de su
bajeza”'®. Desatender, en este sentido, el llamado a acortar el sufrimiento
de quien va a morir ¢n plazos breves, y para quien los cuidados paliativos
no son ya la prolongacion de la vida sino de la muerte, es propio de los
indiferentes al mal. Esa o« la razén de la defensa de la muerte voluntaria
asistida como una opcion v como un derecho para quienes por propio deseo
la soliciten en el momento del tin de su existencia. A ese derecho no cabe
oponer ningtin deber de vivie en condiciones de sufrimiento o indignidad
extremos, lo que tambien s valido para el suicidio.

Hay quicnes se ven en la tragica situacion de pérdida irremediable
de su conciencia, pudicndo su vida sin vinculo con el mundo prolongarse
solo por medios artiticiales. Una norma favorable a la atenuacion del
sufrimiento y respetuosa de la dignidad humana, en contraposicion al
encarnizamiento terapéutico, es aquella que debiera permitir la muerte
asistida mediante voluntad previamente declarada por via de testamento,
y /o transferencia de la decision a una persona previamente designada para
este fin, como prolongacion de una relacion de amor y afecto.

e Michel Oniray, Focories Duatomigues. Goncalogie du corps faustien, Editions Crasset, Paris,
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Nadic debe estar autorizado a quitarle la vida a otro ser humano,
oalvo en situacion de defensa propia personal o social —en caso de guerra
legitima - que obligue sin otras opciones a recurriraesa medida extrema
o para evitar sufrimiento al moribundo que lo solicita o lo ha solicitado
antes de caer en la inconciencia. Se puede ser contrario por ello a la
yena de muerte y a todo acto tanatico respecto de terceros, pero no
considerar que pueda obligarse en cualquier circunstancia a alguien a
considerar que su propia vida tiene sentido si su conviccion consciente
es la contraria.

Esta misma ética de la compasion, que se opone en este aspecto al
dogma del deber de vida de origen cristiano y mads generalmente monoteista
(haciéndose notar la contradiccion entre este deber de vida en medio del
sufrimiento obligado y la aceptacion, hasta hace poco, dela pena de muerte
por la Iglesia Catolica), es aplicable al tema de la despenalizacion delaborto,
os decir de la interrupcion voluntaria del embarazo.

No cabe restringir el problema del aborto terapéutico a situaciones
del dilema vida de la madre /vida del nifio o nifia, que la medicina modema
ha podido en buena hora restringir a situaciones ya muy poco frecuentes,
sino abordar el problema més ampliamente. Cabe preguntarse: ¢es humano
imponer la continuidad de un embarazo no deseado, especialmente cuando
se ha originado en actos horribles y profundamente traumaticos como una
violacion? ;Qué vida espera a quien nace como fruto de tragedias como
esa? ;Qué sufrimientos siquicos agudos y prolongados esperan a la madre
y al hijo o hija? ;{No es de una frialdad inhumana obligarlos a ese sufrimiento
por una vidaentera, y con la probable tendencia a la repeticion de violencias
sobre terceros? Tampoco se trata de obligar a nadie a lo contrario, en virtud
del principio de libertad de opcion.

Es necesario debatir acerca de la despenalizacion del aborto para la
proteccién fisica o siquica de la mujer embarazada en situaciones en que
esté en juego radicalmente su bienestar, y a peticion suya. Esto solo es
aceptable cuando se realiza antes que el ser vivo en anidacion haya
alcanzado el desarrollo neuronal que esboza su condicién humana, en el
paso del embrion al feto a las 10 semanas de embarazo. Se trata de despe-
nalizar en circunstancias precisas la interrupcion de la gestacion de lo vivo,
en donde el deber ineludible del hombre hacia lo humano en desarrollo
empieza, en este enfoque, a los 70 dias de la gestacion. Es ahi cuando el
feto conoce movimientos eléctricos, para que tres semanas mas tarde
aparezcan los neurotransmisores especificos con cuya ayuda el dolor y el
placer (que son los criterios a partir de los cuales puede considerarse
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emergiendo lo humano como distinto del limbo en que esta sumido lo que
es adn solo un agregado celular vivo pero primitivo) empiezan material-
mente a captarse. Despues de ln emerencia de lo humano en lo vivo, una
interrupcién voluntaria de embarazo os nfanticidio, algo muy serio, que
si debe ser penalizado.

Contrariamente a la « recencoa de La biogtica conservadora, lo humano
no coincide con las primeras horas del encuentro del espermatozoide y el
ovulo sino cuando el corebro del embrion le permite iniciar un esbozo de
existencia interactiva con ¢l mundo. Antes de que esas potencialidades
surjan, el embrion es del orden de una indeterminacion que supone la vida
pero que excluyce atin o humano. Delmismo modo, al final de la existencia,
la incapacidad neuronal permanente de mantener una relacion con el
mundo anuncia la entrada en una nada que puede coincidir con la vida
pero ya ha dejado de tener anclae humano.

Los que picnsan distinto estan en su derecho, en caso de que este se
legalice, de no practicar ¢l aborto terapéutico en el sentido que hemos
descrito (aunque sabemos cuanta hipocresia e ilegalidades llegado el
momento se csconden tras posturas rigidas de defensa de la moral
tradicional) ni la muerte asistida (que también sabemos se practica con
frecuencia sin control v por razones cconomicas, lo que es mucho peor que
una regulacion clara v huimana). Perono estan en su derecho de impedir
que otros que picnsan distinto lo hagan, con tanto o mas fundamento ético,
y que no buscan imponerles sus convicciones a los demas sino hacer valer
las propias, dejando que cada cual viva su vida como mejor le parezca en
tanto no atente contra La libertad de los demas.

Una sociedad se construve no solo tolerando al distinto. La tolerancia
supone apenas no (uerer destruir lo que no es del propio agrado. Cultivar
ladiversidad y la diversidad supone respetar los proyectos de vida distintos
que unos y otros quicran desarrollar en el respeto de la dignidad de todos
y de la libertad de los demas, que incluyan las diversas preferencias
sexuales, religiosas, culturales, en suma los modos de vida diversos que a
la larga enriquecen a las sociedades ¢ incrementan su bienestar con el
desarrollo de una cultura plural.

Un nuevo vinculo entre crecimiento, innovacién y empleo

Chile ha aminorado desde 1990 su brecha con los paises industriales.
Su ingreso por habitantc es el mds alto de Ameérica Latina (aunque a paridad
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de poder de compra lo sea Argentina). Su crecimiento es satisfactorio. Pero
podria ser mayor, como lo ha sido el de los paises emergentes asiaticos.
I'sta aspiracion estd lejos de ser simple de obtener. Requiere en primer
lugar una apropiada regulacion coyuntural, es decir el mejor uso posible
de los recursos disponibles y una capacidad de aminorar las fluctuaciones
ciclicas. Y requiere en segundo lugar de un incremento sistematico de las
capacidades productivas.

Crecimiento y financiamiento del Estado de Bienestar: juna
combinacion imposible?

El nuestro es un pais inevitablemente sujeto a las fluctuaciones
periodicas de la economia mundial y de los precios de sus principales bienes
de exportacién, y en especial del cobre. Por ello, en el aspecto de la
regulacion coyuntural, la politica macroeconémica debe acentuar su
caracter preventivo, evitando ingresos excesivos de capital o incrementos
también excesivos en el gasto publico, via politica fiscal, o en el gasto
privado, via politica monetaria, que amenacen la estabilidad econdmica.
Fn un contexto internacional caracterizado por turbulencias financieras
periddicas, la estabilidad macroeconémica obliga a dotarse de seguros para
limitar la volatilidad, pues los vaivenes excesivos en la produccion y en la
inversion no solo afectan la posibilidad de un crecimiento elevado en el
ticmpo, sino también deterioran el empleo y los ingresos de los sectores
mads pobres y menos calificados, agravando la heterogeneidad productiva
y la desigualdad social.

Bl destino econdémico de Chile, mds alla de las diversificaciones
logradas en matriz productiva y exportadora, seguird en parte importante
atado al cobre, especialmente por la importancia de las reservas de que el
pais dispone y sus bajos costos de produccion relativos. El actual periodo
de bonanza del precio del cobre ha permitido acumular un excedente fiscal
nunca visto en la historia econémica reciente de Chile, aunque debiera ser
aun mayor si tuviéramos un royalty cuya tasa subiera con el valor del
mineral.

;Qué hacer frente a esta nueva situacion? Dejar que la regla
presupuestaria contraciclica de superavit estructural establecida en 2001
opere (aunque debiera tender en plazos breves a una de balance estructural,
en que se efecttie afio a afio un nivel de gasto publico equivalente al de los
ingresos que resultarian del pleno uso de las capacidades de la economiay

del precio de largo plazo del cobresyvno de los ingresos efectivos que
resultan de los vaivenes del ciclo coyuntural) e incrementar el gasto p ublico
en tanto hay mayores ingresos permanentes que provienen de un mayor
crecimiento potencial y de un mas alto precio de largo plazo del cobre.
Debe sefialarse que ol peso del gasto publico en el PIB fue en 2005 el mas
bajo desde 1970.

Los recursos que no son ingresos permanentes (unos 20 mil millones
de délares en 2006-2007) debicran constituir fondos con cuyo rendimiento
se financien nuevas actividades (como estd previsto en la ley de respon-
sabilidad fiscal aprobada en 2000). Isto debe dar lugar a un incremento
adicional del gasto a partir de 2007 “mas alld de la regla” en lo equivalente
a los intereses de los tondos acumulados y que se decida no gastar, y por
tanto se agregan como un NUEVO Mgreso permanente, y en lo que se decida
gastar por una ves (necesariamente inversion y no gasto corriente) por su
alta rentabilidad social, constituvendo un incremento temporal del gasto
publico. Lo que en todo caso no tiene sentido es esterilizar ingresos en
transferencias cuantiosas ¢ innecesarias para recapitalizar el Banco Central.

Dado que ¢l gasto publico es muy insuficiente en Chile desde el
punto de vista del monto promedio de las pensiones y del gasto en salud 'y
educacion, que este crezca mas que el PlBes bienvenido en tanto se sustente
en una mayor disponibilidad permanente de recursos fiscales. Se recupe-
raria asi la caida observada on ¢l peso del gasto del gobierno general en la
economia desde el 24,17 del PIB en 2000 al 21,1% en 2005. En EEUU. y
Japon este gasto tuc del 377 del PIB en 2005, para no hablar del 54% de
Francia y del 56% de Succia. Chile necesita mas gasto publico en infraes-
tructura, capacidades humanas ¢ innovacion para estimular un crecimiento
que debiera ser mayor, v nas gasto social para disminuir las desigualdades,
lo que supone ingresos tiscales permanentes mas elevados que los actuales.
En las secciones que siguen, se propondrd por ejemplo mayores transfe-
rencias a los mas pobres para incrementar su ingreso disponible en el corto
plazo del orden de 2,570 del PIB, mediante un mayor gasto en pensiones,
en subsidios a la infancia v en creacion de empleo.
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Grafico 3
Ingresos y gastos del gobierno general
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Fuente: Dipres, Informes de las Finazas Publicas.

Esto significa tener un Estado mas grande en el horizonte post
bicentenario, con un gasto publico al menos equivalente, en proporcion a
la economia, al de EE.UU. o Japoén en la actualidad, es decir del orden del
35% del PIB (que esta en todo caso en el rango bajo del gasto publico en los
paises industriales). Este el precio de hacer viable un proyecto de
democracia social que, junto a una economia dindmica, asegure acciones
efectivas contra la exclusion, proteccion frente a los grandes riesgos sociales,
una educacién integradora y un desarrollo territorial mas equilibrado, y
de esa manera disminuir en profundidad las desigualdades en Chile. Si
esto se hace con impuestos e intervenciones no significativamente distorsio-
nadores, no debe implicar costos en crecimiento. La experiencia de muchos
paises asi lo demuestra.

Una politica simultanea de estimulo a la competitividad de la
economia estara en condiciones de mantener una tributacién mas justa
que financie los derechos sociales y que al mismo tiempo sea
suficientemente eficiente como para que su costo no paralice el dinamismo
econdmico y termine desmejorando la posicion de los grupos sociales
subordinados y mas desvalidos en la economia de mercado.

140

Para muchos, proponer esta trayvectoria puede resultar digna de
estruendosos rechazos por su “estatismo”, o bien de sarcdstico escepticismo
por “irrealista”, dado ¢l clima de imtolerancia intelectual actualmente
prevaleciente en Chile. Sepuramente esos mismos en mas de una ocasion
habran saludado la politica moderada seguida por Felipe Gonzalez, que
supo modernizar ccondomicamente a lispana e integrarla a Europa. Pues
bien, nuestra propucsta en Lo materia es mas moderada que la de Felipe
Gonzélez: en 1980 ¢l gasto del gobierno general en Espana, de acuerdo a la
OCDE, era de 32% del producto v en 1996, al terminar el gobierno felipista,
era de 43% del producto.

Hemos scnalado que en Chile la desigualdad de ingresos antes de
impuestos es grande. Lucgo de aplicar los impuestos, la desigualdad crece
y los gastos totales del Fstado (algunas estadisticas oficiales en sentido
contrario solo consideran algunos gastos mas redistributivos) no se
concentran en los mds pobres sino en algunas dreas, por lo que no corrigen
suficientemente las desigualdades, como se observa en el cuadro con el
ultimo estudio disponible en la materia.

Cuadro 9
Impacto distributivo del sistema tributario
y del gasto social en Chile, 1996

Decil de ingreso I hetnbuacion Distribucion del Distribucion del
primaria del ingreso ingreso despugés gasto social
de impuestos
("o del total) (% del total) (% del total)
1 (10% mas puobre) 1,15 1,40 8,26
2 27 2,63 8,41
3 377 3,01 8,46
4 4,73 4,59 9,00
5 587 547 9,49
[ 0,70 6,64 10,48
7 N,22 8,20 10,61
8 10,6 10,61 10,53
9 15,42 15,75 11,03
10 (10% mas rico) 10,75 41,09 13,73
Relacion 10 a 1 RN 29,4 1,7

Fuentes: Eduardo Fngel, Alexander Galetovie, v Claudio Raddatz, Reforma Tributaria y
Distribucién del Ingreso en Clile, Centro de Ieonomia Aplicada, Universidad de Chile, Agosto
1998, y Fundacion Nacional para la Superacion de la Pobreza, Propuestas para la futura politica
social, Julio de 1999, para gasto social,
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Porello es pertinente mejorar sustancialmente la tributacion directa,
v especialmente la que afecta al uso de los recursos naturales. La actividad
minera privada tuvo en 2005 un rentabilidad operacional de 49,9%. Sus
utilidades en 2006, dado el muy alto precio del cobre y el molibdeno, fueron
siperiores a la suma de la inversién privada minera desde que esta se reautorizo
en Chile después de la nacionalizacion. Los chilenos estamos regalando a los
accionistas de las empresas transnacionales del area inmensos dividendos
que provienen de un recurso natural cuyo precio pasa por un ciclo alto. El
royalty minero que con dificultad aprob¢ el Parlamento en 2005, y después
de un primer rechazo en el Senado por el alto sistema de quorum, solo
revertird sobre los chilenos una minima parte de esta bonanza.

En el futuro, un royalty mas consistente a aplicar en Chile debe
incrementar su tasa progresivamente y de modo sustancial en funcion de
los precios que obtenga el metal. jPor qué no pensar en un régimen como
¢l noruego, que cobra en la explotacién privada del petréleo mediante
licencias un royalty de entre 8 y 16% de las ventas, ademads de un impuesto
a las ganancias de 78%7? Adicionalmente, debe revertirse el caracter
indefinido de las concesiones mineras, que al ser tales no son sino una
transferencia gratuita ilegitima de derechos de propiedad.

Se requiere también aumentar la capacidad de lucha contra la evasion
tributaria. La ley aprobada en 2003 en la materia se propuso reducir la tasa
de evasion desde el 24% a un 20% para 2005 (en los paises desarrollados
esta tasa es de 10%), mejorando la recaudacion fiscal en unos 800 millones
de délares anuales. Hacia 2006 la iniciativa habia superado en mas de 30%
e~a mela, llegando a recaudar mas de 1.040 millones de délares adicionales
a lo existente antes de la ley antievasion. En cuanto a la tasa de evasion
neta registrada para el Impuesto al Valor Agregado (IVA), mientras Nueva
Zcelandia presentaba segiin datos del ejercicio correspondiente a 1993 un
5,1%; Sucecia, 5,4%; Israel, 7,8%; Portugal, 14% y Sudafrica, 14%, en Chile
se Hegaba al 23%. El ailo 2000 la evasion de este impuesto en el pais
alcanzaba a 21% y el 2005 se redujo a un 11,4%.

Persistir en el esfuerzo antievasion debe acompanarse de la
climinacion de franquicias en el impuesto a la renta, que es un impuesto
progresivo, franquicias que solo en pocos casos tienen justificacion. Hay
quienes proponen disminuir los impuestos directos y otros introducir un
flat-tax (impuesto plano) valido para todos los ingresos de las personas y
las utilidades de las empresas. Proponer eliminar la diferenciacién de tasas
entre el impuesto a los ingresos personales y a las utilidades de las empresas
no incentiva la reinversion de estas utilidades. Y proponer eliminar el
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principio de la equidad tributana vertical epun el cual los mas ricos deben
pagar impuestos mas (ue propon wnalinente a su ingreso personal, y
disminuir los impuestos a los mas vicos del 107 actual a un 20% como tasa

marginal, en circunstancias que s myresos nunca habian sido mayores
en la historia de Chile, es un e, aungue se presente bajo la forma de
hacer efectivo el cobro del unpuesto o las utilidades de las empresas.

Fn cambio, con lines recaidatonos v asignativos, se debe establecer
que las empresas tributen una parte de sus utilidades, lo que hoy dia no
ocurre, habida cucnta de la renta tecnologica colectiva que estas se apropian,
y que legitimamente debe ser revertida a un uso social. Es necesario
desvincular progresivamente el impucsto a las utilidades de las empresas
del impuesto a la renta (vomo ex el caso en EE.UU., por ejemplo), mante-
niendo un mecanismo de descaento de los gastos en capacitacion laboral,
en investigacion v desarrollo tecnologico y en produccion limpia, que
tendria la virtud de estimular la myversion en estas areas, que muy pocas
empresas realizan hoy en Iy magnitud necesaria para los nuevos desatios
de incremento de Ly competitividad que la integracion en la economia global
hace indispensable. Un cambio de este tipo haria a la vez mas equitativo y
eficiente el impuesto a Larenta en ¢Chile.

Quien quicra mejorar ol bienestar vy la justicia en una sociedad no

puede hacerlo sin costos. Taaccon publica debe financiarse, pues de lo
contrario se introduce severos deshalanees econdmicos que terminan por
perjudicar a los mas desposerdos v o sociedad en su conjunto.

La tributacion incide en ol comportamiento de los agentes economi-
cos en las economias de mercado. Una tributacion inadecuada puede
provocar la Hamada “perdida irecuperable de eficiencia” proveniente de
distorsiones en los incentinvos de los productores (incitindolos a producir
menos) y los consunuidores (matandolos a comprar menos), ciiya magnitud
dependera de las clasticidades preaio de la oferta y de la demanda de los
bienes ante el establecimiento de impuestos. Desde la logica del liberalismo
econdmico se sobreestima sistematicamente estos efectos y se postula que
debido al efecto distorsionador que e atribuye genéricamente a los im-
puestos y a la mayor vlicicndia relativa que tendria a todo evento el sector
privado para el uso de recursos productivos, un pais que posee un mayor
nivel relativo de impuestos tendria un menor crecimiento econémico.
Mayores tasas tributarias atectarian negativamente la tasa de retorno de la
inversion y sus niveles v, por esta via, reducirian el crecimiento. Incluso
algunos sosticnen que la desigualdad econdmica es esencialmente benéfica
al aumentar los incentivos de incremento de la productividad.



No obstante, existe un conjunto de impuestos que no solo no danan
la asignacion eficiente de los recursos sino que la incrementan. Este es
especialmente el caso de los impuestos correctores de externalidades nega-
tivas, que internalizan dichas externalidades, es decir transforman en costo
privado ol costo social en que incurren en sus actividades algunos entes
privados. Los impuestos sobre actividades contaminantes y los que se
aplican a la extraccion de recursos naturales corresponden a esta categoria.

I'n segundo lugar, cuando existen costos en eficiencia asignativa de
la tributacion, estos son en parte compensados por los incrementos even-
tuales en dicha eficiencia derivados de un entorno mas estable, seguro y
cquitativo, en el que los males ptiblicos se minimizan. Los costos de eficien-
¢ia asignativa son tanto menores como adecuados son los sistemas de
recaudacion tributaria para minimizar las distorsiones en los incentivos,
a5t CoMo capaces son las agencias publicas de prestar sus servicios al mini-
mo costo.

En el caso de la magnitud de los desincentivos a la oferta de trabajo
provocada por la tributacion de los ingresos, existe una amplia controversia
analitica v empirica. Analiticamente, opera el llamado “efecto ingreso™
cuando la presion fiscal aumenta, los contribuyentes de mas ingresos ven
disminuidos sus incentivos a trabajar, pero pueden igualmente querer evitar
que sus ingresos disminuyan de manera importante y por tanto trabajar
mas. 1 os estudios empiricos recientes confirman que los trabajadores
cecundarios en las familias son mucho mas sensibles a cambios en las tasas
del impuesto a la renta que los trabajadores primarios que aseguran el
ingreso familiar basico.

I homas Picketty concluye que “el estado actual de los conocimientos
disponibles respecto de las elasticidades de la oferta de trabajo sugieren
qque la atencion tradicionalmente acordada a los efectos desincentivantes
sobre los altos ingresos es totalmente excesiva y no permite un andlisis
global de los limites alcanzados o no por los sistemas modernos de redis-
tribucion”'”. Recientes estudios para Francia, en donde los gobiernos de
iquierda primero aumentaron las tasas marginales para los sectores de
mas altos ingresos del impuesto a la renta y luego los gobiernos de derecha
los disminuyeron, revelan que los ingresos declarados por los contribu-
yentes afectados no variaron. Otros estudios para EE.UU. demuestran que
las fuertes alzas aplicadas por Clinton en 1993 de las tasas superiores del
impuesto a la renta no tuvieron ningtn efecto significativo sobre la

Thomas Piketty, L ‘économie des inégalités, La Découverte, Paris. 1997.
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tendencia de progresion de los altos ingresos norteamericanos de los anos
precedentes'”.

En lo que respecta al vinculo entre tributacion y ahorro, analiti-
camente una vez que operan diversos efectos de signo diverso, se supone
por los que las defienden que rebajas tributarias a la renta incrementan la
tasa de retorno de la inversion despuds de impuestos y debieran estimular
el ahorro y el crecimiento. No obstante, cabe tener en mente la conclusion
de Blinder: “...hay cero evidencia de que los incentivos fiscales que
incrementan la tasa de retorno sobre ¢l ahorro aumentan la tasa nacional
de ahorro. Ninguna evidendia. Los cconomistas ahora aceptan esto como
un punto de vista consensual '

Estas consideraciones apuntan a no dar por un hecho evidente lo
que no lo es. El gasto publico que ncrementa cleapital fisico v las capacida-
des humanas, asi como las transterencias que disminuven las desigualdades
de ingresos, pueden tener etectos positivos sobre of crecinuiento. Bl etecto
desincentivante de fos impuestos que los financian parece sermi homenor
que lo previsto por la teona convencional. No de otro modo se explica que
muchos paises de altos ingresos per capita tengan las grandes cargas
tributarias que sustentan masivos volumenes de gasto publico. B palabras
de Vito Tanzi y Howell Zee, del FME: “La conclusion general que se puede
extraer es que la evidencia empirica sobre la relacion entre tributacion v
crecimiento es mucho mas debil que to que la teoria hubicra Hevado a uno
a esperar”'".

El contrato social en los paises capitalistas industrializados ha
incluido desde la posguerra mundial la provision de importantes servicios
publicos estatales v transterencias redistributivas a través del impuesto
progresivo y el gasto publico. Lis evidente que este tipo de intervencion
estatal no impidio ol crecimiento de dichos paises ni su transformacion en
los mas prosperos del mundo.

Aungue este es un tema de recurrente controversia, y mas alla de las
conclusiones analiticas de la corriente economica convencional, existe
suficiente evidencia para atirmar que en materia de tributos y gastos en
las economias industrializadas las con mayor crecimiento en las ultimas

Ver Thomas Piketty, = Trop d'impdt ou trop d'idéologie?”, en Débats, Libération, 16 de no-
viembre 1998,

Citado por Gylalson, “Optimal saving, interest rates and endogenous growth”, Scandinavian
Journal of Economics. 95, 1993,

Vito Tanzi y Howell H. Zee, *Politica fiscal y crecimiento a largo plazo”, Revista Interna-
cionul de Presupuesio Piblico. 38, 1998,



décadas son las que tienen tributos menos desincentivadores y mas gastos
publicos que contribuyen al crecimiento, especialmente en infraestructura
y capital humano, y no los de Estados de menor peso en la economia. Es
este un tema de estructura mas que de nivel. Incluso la aplicacion de tributos
“desincentivadores” (alto impuesto a la renta y al patrimonio) no se traduce
en un impacto sustancial de menor crecimiento'!. De acuerdo a Joel B.
Slemrod y Jon Bakija, el examen de la relacion entre la tasa marginal del
impuesto a la renta y la productividad, en donde se supone que reducir la
tributacion al ingreso incentiva la productividad, lleva a conclusiones
inversas. Con datos de 1950 a 2002, los autores encontraron que los periodos
de fuerte incremento de la productividad ocurrieron cuando las tasas
marginales superiores eran las mas altas y que, en promedio, los paises de
mas altos impuestos son los mas ricos'?. La nocién de que los impuestos
hicren el desemperio econdmico es solo eso: una nocién sin base empirica
ni evidencia que la sustente. Y el costo de ignorar la experiencia a favor de
postulados de fe puede ser alto: déficits, decaimiento de la infraestructura,
inadecuada inversion en investigacion, educacion y salud. Y por tanto
menor crecimiento.

Estrategia de desarrollo basada en la innovacion

Para las naciones de menor desarrollo, buscar una inserciéon
internacional mas favorable supone una mayor eficacia en las politicas
ptblicas a partir de tres constataciones. Primero, las ventajas competitivas
de largo plazo no son las que dependen de la dotacidn relativa de factores
de produccion, sino las que han sido construidas a partir de esa dotacion.
Segundo, después de la revolucién microelectrénica y organizacional, no
existen a priori ventajas adquiridas para siempre y en cambio es posible
construir espacios para el desarrollo de actividades basadas en mayor
trabajo calificado. Tercero, en tanto las verdaderas ventajas competitivas
de largo plazo son aquellas que han sido socialmente construidas, se
requiere de politicas ptiblicas selectivas que corrijan las fallas de mercado
en la formacién de capital'.

Ver las estimaciones de Richard Kneller, Michael Bleaney y Norman Gemmel, Journal of
Public Economics 74, 1999,

Joel B. Slemrod y Jon Bakija, Tuxing Qurselves: 4 Citizen'’s Guide to the Great Debate over
Tux Reform, Mit Press, Cambridge, Mass., 2004,

Ver Gonzalo Marlner, Gobernar el mercado.
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Chile esta bien ubicado en los rankings internacionales de competiti-
vidad, estabilidad institucional, calidad de gobierno, infraestructura de
telecomunicaciones y probidad ' S embargo, estd muy atrasado en
cuanto a inversién en ciencia, tecnologia e innovacion, en calidad de la
educacion y capacitacion, ast como en desarrollo de la economia digital y
la sociedad de la informacion.

Intuitivamente s¢ pucde considerar que el incremento sistematico de
las capacidades de produccion supone un mayor uso de recursos productivos
(capital, mediante inversion, v recursos humanos, mediante incremento de la
fuerza de trabajo). Pero esta es solamente una parte de la historia. Siguiendo a
Easterly y Levine!, ¢l grueso de Lo investigacion reciente sugiere que después
de contabilizar la acumulacion de capital fisico y humano, “algo adicional” a
la acumulacion de factores explica las diferencias en el crecimiento entre paises,
tanto en el nivel del P13 como e su tasa de crecimiento.

La profesion cconomica tipicamente denomina productividad total
de los factores (I"TF) a este “algo adicional” que se agrega a la acumulacion
fisica de los factores de produccion capital y trabajo, y que identifica la
parte inexplicada del crecimionto. Diferentes teorias proveen concepciones
muy diferentes de la P11 Algunas la modelan como cambio tecnologico,
otras invocan ¢l rol de las externalidades o focalizan los cambios en la
composicion sectorial de la produccion, mientras para otras la PTF refleja
la adopcién de metodos de produccion de costos inferiores. No se dispone,
sin embargo, d¢ evidencia empirica clara, aunque si puede afirmarse que
la divergencia de crecimicnto entre paises tiende a acrecentarse en el largo
plazo, que la acum ulacion de factores es persistente mientras el crecimiento
no lo es, que la travectoria de crecimiento presenta una considerable
variabilidad entre paises, que ciertas politicas nacionales estan asociadas a
las tasas de crecimiento de largo plazo, en particular el incremento de capital
humano —medido como escolaridad promedio de la poblacion en edad de
trabajar—, la apertura al comercio v la no represion del tipo de cambio, asi
como el desarrollo tinanciero, micentras es discutible el tamano del gobier-
no'®. Lo que no parece ser discutible de acuerdo a la evidencia disponible
es que la tecnologia es una formidable tuerza de crecimiento.

e Respecto de tos limites de estas clasiticaciones, ver Stéphane Grégoire y Frangoise Morel,
“Les indices de competitiy e des pays™. Conseil d*Analyse Economique, Competitivite. La
Documentation Frangaise. Paris. 2003,

e William Eaterly v Ross Tevine, “lis not factor accumulation: stylized facts and growth
models™, Banco Central de Chile, noviembre de 2001

e ver en anexo la resena de Temple (1999) en fa materia.
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Las cstimaciones del crecimiento de la PTEF son sensibles a la
metodologia utilizada y al periodo que analizan. El crecimiento de la
T fue en Chile en la década de los noventa de 2-2,7% anual, es decir
representod alrededor de un tercio del crecimiento del producto.
Istimaciones de Elfas para 1940-1980 y de Loayza, Fajnzylber y Calderén
para 1960-2000 indican que la PTF contribuy6 con un 40% del crecimiento.
Aunque cabe tener en cuenta que mejoramientos en la calidad de los
factores de produccion (capital y trabajo) pueden no ser estimados
apropiadamente y por tanto la PTF subestimada, pareciera haber una
mayor incidencia reciente de la acumulaciéon de factores en el
crecimiento'. Esta por tanto pendiente en Chile lograr un incremento de
la productividad a través de un uso mas intensivo de las nuevas tecno-
logias y estimular por esa via el crecimiento.

Actualmente el gasto en Investigacion y Desarrollo es bajo en relacion
al PIB (0,7% del PIB en 2002, segun la OCDE, menos de la mitad de la
existente en paises desarrollados) y depende del financiamiento publico,
con una escasa participacion de las empresas privadas en esta actividad,
agravada por la escasez de capital de riesgo y de capital semilla y por
restricciones de capital humano, incluyendo un insuficiente nimero de
ingenieros de alto nivel, pocas patentes en el extranjero y un record pobre
de publicaciones cientificas. La situacion se ve algo mejor en materia de
penetracion de tecnologias de la informacion y la comunicacion {celulares,
internet con banda ancha, computadores personales, gobierno electronico),
aunque, como era de prever, desigual en materia de tipo de hogares y
tamano de las empresas. Unas 26 empresas concentran el 60% de la
actividad de Investigacion y Desarrollo, que realizan unos mil cientificos y
mil téenicos, concentrada en la industria manufacturera (productos de
celulosa y papel, madera y muebles y comestibles y bebidas), en el
transporte y la agricultura. El grueso de las empresas se contenta con
adaptar, antes que crear, nuevas tecniologias.

Si Chile quiere ser un pais desarrotlado hacia fines de la segunda
década de este siglo, debera dar un salto gigantesco para avanzar hacia
una economia que tendrd en la explotacion sustentable de sus recursos
naturales un soporte pero que ademds se dinamice con actividades
intensivas en el conocimiento y en innovaciones de punta en procesos y
productos. Los acuerdos comerciales no implican que el pais deba renunciar
a impulsar politicas de fomento productivo e innovacion. Junto a la

n ver OCDE. 2005, op. cit., pp. 81-113.
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innovacion que genere externalidades de amplio impacto, la materializacion
de estos acuerdos debe Hevar a Chile a protundizar politicas de largo plazo
de anticipacion sectorial del crecimiento, mediante procesos periodicos
amplios de consulta ¢ interaccion entre sobierno, universidades y empresas.
De estos procesos periodicos debe resultar la identificacion flexible, pero
capaz de ser una guia para asignar recursos en Investigacion y Desarrollo,
de un cierto niimcero de hneas de produccion altamente competitivas
alrededor de las cuales se organicen progresivamente distritos industriales
y de servicios fuertemente intensivas en empleo, con pequenas y medianas
empresas innovadoras articuladas a estos sectores dindmicos'™.

La reciente politica de fomento de la biotecnologia en Chile debe
apostar, por cjemplo, a ofrecer a un amplio campo de aplicaciones a la
mineria que, de resultar finalmente exitosa la experiencia que realiza
CODELCO, revolucionara en la proxima década las tecnologias de
elaboracion del cobre, con tuertes reducciones de costos de produccion y
aumento de la competitividad. Asimismo, el creciente potenciamiento del
area agroalimentaria debe llevar a darle sustento a la perspectiva de
transformar a Chile en polencia alimentaria a partir de una mas fuerte
actividad de Investigacion v Desarrollo para el desarrollo de procesos y de
productos en condiciones sustentables. En esta area Chile tiene condiciones
competitivas maniticstas, solo puestas en cuestion por los procesos ciclicos
de apreciacion cambiaria fruto de las variaciones del precio internacional
del cobre, la celulosa v fa harina de pescado, que requiere perfeccionar los
mecanismos de minimizacion de su impacto. El proyecto de crear un fondo
de inversion en ¢l exterior frente a la bonanza del cobre actual va en el
sentido correcto para evitar una apreciacion cambiaria que afecte grave-
mente a los demas sectores sujetos al comercio internacional.

El hecho de que la capacitacion laboral sea solo el 5% del gasto en
innovacion, comparado con mas de un quinto en la Unién Europea, revela
la magnitud del atraso en materia del llamado “capital humano”. Su
carencia es una barrera a la innovacion y al crecimiento, a pesar de la
expansion de la tasa de matricula en educacion de 14% en 1990 a 28% en
2002, mientras el nimero de magister v doctorados se quintuplicé. Pero la
matricula sigue sicndo baja en comparacion con los paises de la OCDE y la

" La identiticacion de esas hincas ha sido objeto de importantes avances por ¢l programa de
Innovacion Tecnologica del Ministerio de Feonomia con metodologias de consulta con los
actores sectoriales. Sobre Tavigencia de lanocion de distrito industrial. formulada por Altred
Marshall a tines delsiglo NIX . ver Charles-Mbert Michalet, Qi est-ce gue la mondialisation?
La Décounerte. Paris, 2002,
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calidad de la educacion superior deja mucho que desear, a pesar de los
procesos de acreditacion en curso.

Ll incremento de recursos derivado de la aplicacion del royalty
minero v la reciente creacion del Consejo para la Innovacion impondrén
un tuerte desatio de desarrollo institucional en el drea, hoy disperso y con
poco impacto, para dar lugar a un ejercicio hasta aqui inexistente: elaborar
una estrategia de desarrollo mas alla de la politica macroeconémica. No se
trata de la asi llamada politica de taking the winners, de escoger a los
ganadores, de modo arbitrario por la autoridad, sino de una concertacion
entre los actores econdmicos y sociales de largo plazo que oriente el
crecimiento del pais. En este tipo de procesos siempre habra fracasos, que
Hevardn como siempre a los neoliberales a poner el grito en el cielo, pero
de la experimentacion y la prueba y el error surgiran las capacidades de
dotar al pais de una agenda concertada de crecimiento que aumente las
certezas en el horizonte temporal en el que se toman las decisiones de
inversion'.

I'sto requiere buscar més soluciones cooperativas entre los agentes
privados y el sector publico, lo que supone grados basicos de estabilidad
para incrementar el horizonte temporal de las decisiones econémicas.
Avudaran a este objetivo un incremento del “capital humano” (mayores
capacidades productivas adquiridas mediante una mejor salud y una mas
amplia educacidon) y mayor “capital social” (el conjunto de précticas de
cooperacion y de construccion de vinculos a través de redes, que preferimos
denominar las capacidades sociales acumuladas). El circulo virtuoso se
pertila cuando es factible el célculo econdmico, cuando las percepciones
de la demanda futura son estables y cuando los agentes no persiguen
sanancias ocasionales causadas por cambios bruscos, sino proyectos
rentables en el sector real de la economia. Se trata de crear las condiciones
de un proceso continuo en que las empresas invierten porque hay demanda

L palabras de Nicolas Eyzaguirre al presentar el primer informe en fa materia en encro de
2007: “Este ejercicio de anticipar el futuro esta hoy en pleno desarrollo, a través de un Estu-
dio de Competitividad en Clusters de la Economia Chilena, y concluira, en la segunda parte
del afio (2007), con un mapa no solo de los sectores con mayor potencial a los que el pais
deberia dedicar esfuerzos especiales, sino también con un diagnéstico profundo de sus forta-
lezas y debilidades, y con una hoja de ruta para desarrollarlos. Pero ya en este documento
tracmos la sinopsis, mapeando, en un primer vuelo, de cuales son los sectores que se visualizan
con mayor potencial dadas la evolucion posible de los mercados globales y nuestras propias
capacidades y potencialidades. Y se podrin llevar una sorpresa. Si bien en este mapa domi-
nan los sectores intensivos en recursos naturales, también aparecen algunos fundados ¢n
competencias que hemos ido adquiriendo™,
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interna y/o externa v los consumidores consumen y ahorran porque hay
empleo, logrando una competitividad sistémica de las empresas mediante
una especializacion productiva dinamica (con habilidad para generar
nuevos productos, mejorar los antiguos y producir los existentes con
eficiencia creciente), un sistema financiero que impida la seleccion adversa
de la produccion innovadora v de pequena escala, con el desarrollo de
nichos de altor valor agregado v una insercion internacional activa en los
grandes mercados consumidores del mundo'™.

Siguiendo a Richard [ester y Michael Piore, el desafio principal de
la politica puiblica ¢n esta area s crear, cultivar, renovar y enriquecer los
“espacios interpretativos”, en los que emergen nuevas visiones sobre el
consumidor, nucvas ideas para un producto, nuevos enfoques para
producirlo o distribuirlo, espacios que “no aparecen de manera natural en
las economias de mercado” sino que tienen en la arena regulatoria y la
investigacion universitaria soportes muy significativos'!.

Regulaciones

Junto a una nueva politica de fomento productivo y de la innovacion,
una linea de accion complementaria para mejorar el funcionamiento de la
economia y proteger a los consumidores es regular mas eficazmente la
provision de servicios basicos monopolicos de agua potable, gas natural,
electricidad y teletonia basica, para asegurar la universalidad, continuidad
y minimo costo dadas las tecnologias disponibles en el acceso a estos
servicios. Se avansa hacia ol acceso a servicios de alta calidad, como por
ejemplo el tratamicnto de aguas servidas que nos lleva a niveles cercanos
a los de los paises desarrollados, pero con un fuerte problema de costos
que afectan los presupuestos de las tamilias de menos ingresos. Fijaciones
tarifarias que reviertan a los usuarios los avances tecnologicos que bajan
los costos en materia de teletonia v clectricidad deben complementarse
con la extension det subsidio del agua potable y la creacion estable de un
subsidio al consumo clectrico basico.

¢En qué estamos en la materia? La rentabilidad “normal” de una
actividad economica en una cconomia de mercado es la que resulta de

=0 Esta idea se desarrolla en Ricardo Martner, “Politica fiscal. ciclo y crecimiento™, Revista de
la CEPAL. 64, abril de 199K,

1=t Richard K. Lestery Michacl ) Piore. Innovarion. The missing dimension, Harvard University
Press, Cambridge, Massachusetts, 2004



situaciones competitivas, siempre que no esté basada en rentas de escasez
(recursos naturales) o de situacion (leyes de privilegio). La gran mayoria
de las actividades en las economias industriales y de servicios maduras
son consideradas rentables y los proyectos dignos de ser emprendidos con
tasas de retorno inferiores a 10%.

Siexaminamos la rentabilidad operacional de las Sociedades Anoni-
mas en 2005 en Chile, nos encontramos con que para los supermercados y
grandes tiendas, esta es de 9%, una cifra razonable. Diversas empresas no
operan en mercados competitivos, especialmente en los casos de monopolio
natural, de gran importancia cuando proveen servicios basicos a la
poblacion. ;Sus rentabilidades operacionales? Un 37,7% para el agua
potable, un 20% para la electricidad. Un rotundo fracaso, pues quiere decir
que las tarifas estan beneficiando indebidamente a los duefios de las
empresas. En cualquier pais civilizado esto hubiera sido objeto de correc-
ciones inmediatas. La telefonia, en cambio, muestra una rentabilidad
operacional de 8,7%, lo que se explica por sus segmentos competitivos y
por una mejor regulacion de sus tarifas, luego de recurrentes confron-
taciones de la autoridad con la principal empresa monopdlica de telefonia
basica. Entre las mayores rentabilidades en 2006 estuvieron varias
concesionarias como Concesionaria Aeropuerto Regional de Atacama
(34,87%), SCL. Terminal Aéreo (32,9%) v Ruta de los Rios (30,5%), lo que
revela sobreutilidades en detrimento de los consumidores. ;Y en el drea de
seguridad social gestionada por privados, cuya fuente de negocio son las
cotizaciones obligatorias? Las Isapres presentaron una rentabilidad sobre
capital de 91,9% en 2005. La inversion se recupera en un ano en detrimento
de los bolsitlos de los usuarios por causa de una mala regulacion en un
mercado especialmente opaco. En el caso de las AFP, la rentabilidad sobre
capital, aunque se debate su exacta magnitud si se considera o no las
reservas obligatorias, es del orden de 60% o mas, un exceso manifiesto
para una actividad de seguridad social. Estamos en presencia de
organizaciones lucrativas simplemente parasitarias.

La actividad bancaria, fundamental para canalizar el proceso de
ahorro-inversion, se ha transformado crecientemente en un drea de
sobreutilidades injustificadas, obtenidas especialmente de las tasas y
comisiones cobradas en el crédito al consumo a los méas pobres. Su
rentabilidad sobre capital en 2005 oscila entre un 18% y un 40%, incluyendo
cerca de 30% para el Banco del Estado (un banco publico que debiera ser
rentable pero no maximizador de utilidades a este extremo). Nuevamente
una insuficiente regulacion en un mercado profundamente asimétrico y

de impacto sistémico. De acuerdo a los informes para 2006, las cupriteras
Minera Escondida y Pucobre reflejaron una situacion que excede todo lo
razonable: rentabilidades de 1907 y 119% respectivamente, indices
notoriamente superiores a los de doce meses antes. La renta econdmica
constituida por ¢l alto precio del cobre es apropiada privadamente, sin
que esto tenga sustento alguno en el esfuerzo empresarial sino en la
apropiacion privada de un recurso colectivo, dados los sistemas de conce-
sion y tributacion ilegitimamente favorables a los inversionistas privados
en el area que hemos mencionado.

Chile requicre, como se observa, revisar con urgencia sus regula-
ciones de mercados en profundidad y realizar los cambios institucionales
en el Estado para abordar esta tarea y evitar los sintomas existentes de
captura del regulador por los regulados en detrimento de las familias
chilenas y de una adecuada asignacion de los recursos.

Empleos con derechos

El crecimicnto no es un fin sino un medio para, entre otras cosas,
permitir el acceso al empleo y asegurar una mayor seguridad econdémica
de las familias y la insercion social de sus miembros. Una meta al respecto
es alcanzar a una tasa no mayor de 5% de desempleo. Como cualquier
otra, una meta de¢ este tipo ¢s convencional y criticable, pero siempre es
atil algin parametro de cevaluacion que permita juzgar la eficacia de la
politica macroccondomica (que no debe remitirse solo a tener metas de
crecimiento, equilibrio externo e inflacién sino también de empleo) y a la
vez modular la magnitud de los programas de empleo social requeridos
para contrarrestar el desempleo resultante de las condiciones del mercado.

El objetive debe ser que toda persona que se encuentre en una
situacion de desempleo de larga duracion (extinguidos sus derechos a un
ingreso provenicente del mecanismo de seguro de desempleo y de
indemnizaciones - las que deben hacerse ciertas mediante un mecanismo
obligatorio de provisionamicento por el empleador- buscando trabajo por
primera vez o despuds de un periodo de inactividad) pueda acceder a una
actividad laboral o de capacitacion, en vez de la miseria, parafraseando a
Jorge Ahumada.

El desempleo no solo no ha estado en ningtn afo desde 1990 cerca o
por debajo del 5%, sino que el mejor desempeno fue de 6,1% en 1998,
mientras en 2005 fue de 8,0%, sin que se produzca mayor conmocién por
el tema. Esto tiene una explicacion: el desempleo lo perciben y lo sufren
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mas bicn los directamente involucrados y no la poblacion activa restante,
que se informa de él, le teme, pero no lo experimenta directamente, como
la inflacion. Y los agentes econdémicos poderosos no se incomodan con un
“mercado de trabajo” en el que el niimero de interesados en trabajar es
superior a los empleos demandados por las empresas, lo que les permite
contener el nivel general de salarios, despedir personal y mantener altas
rotaciones de sus empleados sin perjuicio aparente para su actividad.

Como el resto de los bienes en la sociedad chilena, el empleo esta
distribuido muy desigualmente segtn los grupos socioecondmicos
existentes en el pais. El cuadro 10, siguiendo la metolodogia expuesta en el
capitulo 1, revela que las tasas de empleo sobre la poblacion en edad de
trabajar y de desempleo sobre la poblacion econdmicamente activa son
dramaticamente contrastadas. La tasa de desempleo en las familias de muy
bajos ingresos (7% del total) es de 41,4%, contra un 3,3% en las tamilias de
altos ingresos (un 25% del total).

El enfoque neoliberal tiene una soluciéon para este problema: si el
crecimiento es escaso en generacion de empleos, si el ciclo econdmico es
rapido en despedir y lento en recontratar, entonces hay que precarizar (lo
Ilaman flexibilizar) el empleo, para bajar salarios y supuestamente incen-
tivar asi a los empleadores para que incrementen su tasa de empleo por
unidad producida. En el extremo, con semejantes tasas de desempleo de
las familias de muy bajos ingresos, estas se harfan empleables en términos
de mercado con salarios muy por debajo del nivel de subsistencia, lo que
evidentemente desincentivaria su oferta: esta solucién simplemente no
funciona. Se traslada la légica del mercado de las papas a este supuesto
“mercado del trabajo” cuya demanda sabemos al menos desde Keynes se
comporta con importante incidencia de las variables macroecondmicas,
ademas de su estructura especifica de oferta.

Se trata de decirles a los desempleados que quieren acceder a un
trabajo asalariado (que dicho sea de paso es la forma que adquiere el empleo
para la inmensa mayoria de quienes participan en la actividad economica
en el Chile de hoy, pues més de un 70% de los que tienen un empleo son
asalariados), que si quieren obtener un empleo deben entonces ver
disminuidas las regulaciones, tanto desde el punto de vista de los derechos
de los asalariados como de las obligaciones respecto del entorno. Mencio-
némoslas: jornadas de trabajo respetuosas de la vida familiar y personal,
derecho a la negociacion colectiva y a la huelga, a la higiene y la seguridad,
a un trato no discriminatorio al interior de la empresa (incluyendo la inser-
cion de discapacitados), a la capacitacion, a un salario minimo; al mismo
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tiempo, las regulaciones terntonale ambientales, es decir todo lo que
vincula la actividad de Lo emprewaal terntorio en que se localiza.

Aunque ¢l sucno de todo empleador miope seguird siendo disponer
de mano de obra segun sus necessdades mmediatas, sin condiciones y al
mas bajo costo, no tiene sentido aceptar Lo beatitud de la flexibilidad (que
en el fondo es la promocion de Ly ausencia de normas) como supuesto
soporte de la creacion de puestos de trabajo.

En primer lugar, clempleo precario e inestable con plena flexibilidad
del trabajo se traducira en tuctuaciones macroeconémicas mas frecuentes
y mas amplias'”. Fn segundo fugar la ausencia de horizonte de seguridad
en el empleo impedira la imphcacion de los trabajadores en la empresa y a
la larga disminuira la ehicienci cconomica. No se puede innovar ni hacer
un trabajo bicn hecho con seres humanos que perciben que la estabilidad
en la cual desarrollan st activ idad es inexistente, acompanada de la ausencia
de consideracion a sus opmiones. De esa manera no se asegura el compro-
miso con el trabajo v Luimphicacion en el destino de la empresa ni tampoco
las respuestas tHexibles que esta requiere de sus trabajadores frente a los
cotidianos cambios del entorno. Fsto no supone defender la inamovilidad
del empleo, que haria iy able o desarrollo de las actividades productivas,
pero si sostener (ue laausencia de toda estabilidad laboral y perspectiva
de carrera es incliciente microcconomicamente.

Cuadro 10
Situacion del empleo por categoria de ingresos, 2003

Situacién de empleo Ingresos Muv | Bajos Medios Altos Total
bajos (,870) | (26,4%) | (48,3% (25,3%) (100%)

Ocupados [l 050 040.079 | 2.924.333 | 2.029.411 5.893.823

Desocupados s osn 202.638 282.052 69.967 644.057

Inactivos Vi o0 1.399.551 | 2.454.774 | 1.130.475 4.984.80

Ocupados/poblacion

en edad de trabajar 20,5 35,7 51,7 62,8 51,1%

% Desempleo 44 23,7 8,8 3,3 9,9
Fuente: En base a Encuesta CASEN T categoria de muy bajos ingresos incluye a la poblacion
de ingreso per cdpita mterior aoun 300 de la mediana (24.744 pesos por persona en 2003,
siendo la mediana de 82480 pesosy, Lo de bajos ingresos incluye a la poblacion que percibe
hasta un 60% de la mediana (10988 mil pesos en 2003), la de ingresos medios a aquella
situada entre el limite anteriory el ingreso promedio (150.228 mil pesos) y la de altos ingresos
a la que posee ingresos superiores al promedio.

122 Joseph Stiglitz_“Democratie Devclopment as the fruits of labour™, Key Noze Address. Indus-
trial Relations Rescarch Association, Boston, 2000,



I'n el mercado de trabajo las empresas deben gastar una cantidad
importante de recursos tratando de seleccionar a los asalariados mas ttiles
para la firma. Incluso cuando lo logran, algunos de los trabajadores con el
tiempo terminaran no siendo los apropiados. Asi, en diversas actividades,
scleccionar y entrenar trabajadores es extremadamente costoso. Algunas
empresas descubren que pagando salarios mayores pueden conseguir una
gama mas amplia y mejor calificada de trabajadores para escoger, y los
que contratan tenderan menos a dejar el trabajo.

Asu vez, las empresas gastan una energia considerable tratando de
motivar a sus trabajadores, pues la desmotivacion conduce a una baja
productividad. Pueden proveer incentivos econémicos para intensiticar el
trabajo mediante premios monetarios o mejores opciones de promocion
jerdrquica o con la amenaza de despido por mal desempeiio. La teoria de
que pagando mejores salarios se puede obtener una fuerza de trabajo de
micjor calidad, mds motivada y productiva y que rota menos en el empleo,
con la consecuencia de ajustes salariales a la baja lentos en situaciones de
disminucion de la demanda de trabajo, es conocida como la teoria de los
“salarios de eficiencia”. Ella contrasta con el modelo competitivo basico,
que predice que con una oferta de trabajo relativamente inelastica, habra
cambios amplios v rdpidos en los salarios en respuesta a cambios en la
demanda de trabajo por las empresas, asi como con la afirmacion conven-
cional segin la cual los salarios minimos legales aumentan el desempleo.
I'n este enfoque, se considera que salarios minimos mas altos que los de
cquilibrio de mercado (que pueden por lo demas situarse para las personas
con baja calificacion por debajo del nivel de subsistencia) llevan a mayor
productividad y permanencia en la empresa, haciendo mas rentable la
formacion de los recursos humanos, superando estos efectos con largueza
los costos salariales adicionales'.

De estas consideraciones fluye una conclusion: frente al desempleo
cabe un conjunto de politicas activas distintas de la receta de la flexibili-
zacion. Las politicas de empleo se diferencian en las de caracter pasivo y
las de cardcter activo'®.

Las politicas pasivas de empleo incluyen el seguro de cesantia, que alivia
temporalmente y de modo decreciente (por 5 meses) la situacion de ausencia
de ingresos mediante una reserva acumulada como proporcion del salario
anterior, suplementada por un fondo solidario para los salarios mas bajos

Ver David Card y Alan Krueger, Myth and measurement, Princeton University Press,
Princeton, 1995.
Fréderie Teulon, Le chomage et les politiques de 'emploi, Seutl, Paris, 1996,
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(en vigencia en Chile desde 2003, precedido por un sistema muy limitado
de subsidio parcjo de cesantiay; la disminucion de la oferta de trabajo
mediante periodos de capacitacion v actividades educativas para completar
estudios, como las que realiza el SENCE y ol FOSIS, asi como la disminucion
del tiempo legal maxime de trabajo (como la que redujo el tiempo maximo
de trabajo semanal de 48 o 45 horas a partir de 2005).

Las politicas acticas e empleo incluyen el mix de politica fiscal,
monetaria y cambiaria de apovo a la demanda y de estimulo al consumo,
la inversion y las exportaciones (politica macroecondmica); el subsidio a la
contratacion v a la busqueda de empleo privado, y todas las acciones que
buscan disminuir ¢l costo privado del empleo para incrementar su demanda
(politica microcconomica estructural). Las politicas activas de creacion de
empleo social son las destinadas a viabilizar la satisfaccion de necesidades
sociales no cubicrtas por el mercado, por ausencia de demanda solvente, o
por el sector publico tradicional.

Al desencadenarse el deterioro de la coyuntura macroeconémica y
del empleo en 1995, s¢ produjo a partir de abril de 1999 un incremento
importante de los programas publicos orientados preferentemente a
absorber desempleo. Entre estos se cuentan los de caracter indirecto y los
de caracter dirccto. [os programas de creacion de empleo con apoyo fiscal
han oscilado, cuando entran en plena vigencia en el tercer trimestre todos
los programas, incluvendo los contracstacionales, entre 140 y 180 mil en el
ultimo quinquenio, con alrededor de la mitad de esa cifra como empleos
anuales promedio. Durante el ano 2005 se financiaron 90 mil empleos
promedio mensual a traves de los distintos programas gubernamentales.

Los “programas de creacion de empleo con apoyo fiscal” que se
vienen realizando en Chile no se pueden considerar en su totalidad
especificamente como parte de politicas activas de empleo. Muchos de los
programas contabilizados por la autoridad presupuestaria con ese caracter
corresponden simplemente a lacreacion de empleos piiblicos permaientes para
cumplir misiones de servicio publico de caracter continuo, que tienen su
propia légica y justiticacion, v que son variable explicada y no explicativa.

Los programas directos de creacion de puestos de trabajo social
representan una baja proporcion, interior a 20 mil unidades. Los programas
de empleo dirccto son el Programa de Mejoramiento Urbano (Subdere); el
Programa de Fondo Social (Ministerio del Interior); el Programa de Inver-
sion en la Comunidad (Ministerio del Trabajo) y el Programa de Emergencia
del Empleo (CONAF). I'n actividades de creacion de empleo social estan
involucrados los programas de Servicios Sociales de la Fundacion Nacional



para la Superacion de la Pobreza (incluidos monitores de reforzamiento
pedagdgico para escuelas de educacion municipal) o el apoyo al
microemprendimiento del Fondo de Solidaridad e Inversion Social, en una
escala aun pequena.

l.os programas de empleo indirectos estdn constituidos por el
I'rograma de Reinsercion laboral y Empleo (Fosis), con cobertura especial
para participantes en el programa Chile Solidario, y el Programa de
Bonificacion a la Contratacion de Mano de Obra (Sence), también con cober-
tura especial para Chile Solidario. El programa Proempleo-Sence 2005
permitio que 65 mil personas desempleadas fueran contratadas y
capacitadas.

l.a interrogante que emerge en relacion a este mecanismo de subsidio
a la contratacion es la magnitud de su aporte a la creacién de empleo frente
a la hipotesis de la formalizacion (personas ya empleadas sin contrato de
trabajo pasan a tener contrato de trabajo sin creacion de empleo); la hipétesis
del efecto de sustitucion (personas ya empleadas con contrato de trabajo
son despedidas para contratar desempleados, pero sin efecto neto de
creacion de empleo) y finalmente la hipotesis del efecto regalo (los nuevos
empleados que activan el subsidio hubieran sido contratados de todas
maneras). No existen estudios empiricos en la materia. Chumacero y
Parcdes encontraron que los programas de subsidio a la contratacion
emplean a trabajadores relativamente mds productivos que los programas
de empleo directo y que estdn menos focalizados en los mds necesitados y
mas vulnerables al desempleo. También encontraron que los programas
directos incrementan el ingreso familiar de los participantes, aunque estan
asociados a mayor desercién escolar y mayor tasa de participacion en el
trabajo de jovenes y personas de mds edad, y que los programas de subsidio
a la contratacion estan negativamente correlacionados con la tasa de
desempleo del municipio y que las empresas no se focalizan, sino por el
contrario, en seleccionar candidatos de las comunas con mas alto
desempleo’™.

Nuestro pais puede, si se lo propone, ofrecer a todo desempleado,
junto al seguro de desempleo que ya esta aplicandose, ya sea el acceso a
un programa de formacion en empresas o bien el acceso a un “empleo
ciudadano” de utilidad publica, de tiempo completo o parcial, de caracter

Romulo Chumacero y Ricardo Paredes, “Does decentralization imply better targeting?
Evaluating emergency employment programs in Chile™, Documentos de Trabajo n® 199,
noviembre de 2002, Departamento de Economia, Facultad de Ciencias Economicas y Admi-
nistrativas. Universidad de Chile.

temporal 0 incluso permanente para los casos de marginalidad social mas
grave. El primer objetivo de politica publica de inclusion social debe ser
reducir, al margen de la dinamica del mercado de trabajo, la tasa de
desempleo en cf segmento de muy bajos ingresos y de bajos ingresos.
Establecido ¢l orden de magnitud del universo de la politica de empleo
contra la exclusion (tmos 290 mil desempleados con bajos ingresos y 120
mil con muy bajos ingresos en 2003), cabe un rol, aunque no exclusivo, a la
politica de insercion mediante ol empleo social.

Definiremos ¢l empleo social como las actividades realizadas en
beneficio de la comunidad por personas de baja empleabilidad en
actividades privadas o publicas tradicionales y publicamente financiadas,
en su totalidad o en parte, bajo la modalidad de empleo directo o de
microemprendimicnto asociativo subvencionado. En este contexto, los
nuevos programas de empleo social se propone que sean asignados y
evaluados, de acuerdo a los nniversos regionales y locales a atender, por
las “agencias regionales de fomento y empleo”, dependientes del gobierno
regional, que ¢l gobierno de Michelle Bachelet se propone crear. Estas
agencias debicran actuar en estrecha coordinacion con el SENCE y con el
ambito municipal. Debieran desarrollar planes de trabajo de acuerdo a las
orientaciones de un Consejo Regional del Empleo de caracter consultivo,
integrado por ¢l sector publico, representantes empresariales y de los
trabajadores y representantes de organizaciones no gubernamentales y de
la economia social.

Los programas debicran ser gestionados por el nivel municipal,
mediante la creacion de Cenfros de Empleo que asocien al municipio con
organos nacionales v regionales relacionados con el empleo. Estos Centros
debieran en primer lugar proveer informacién sobre ofertas de empleo
privadas y publicas v acerca de los programas de empleo social, en un
esquema de uso de las nuevas teenologias de la informacion del tipo de los
Infocentros. En segundo lugar, prestar servicios de preparacion de antece-
dentes laborales v de acceso a correo electrénico, asi como realizar cursos
periddicos de busqueda eficaz de empleo y de acceso a actividades de
capacitacion, foros de reclutamiento con los empleadores y cursos sobre
creacion de empresas.

Estos Centros de Fimpleo deben estar abiertos a todos los publicos:
desempleados, jovenes recien egresados en bisqueda de un primer empleo,
asalariados motivados por iniciar una actividad propia, incluso jubilados
que buscan un complemento de actividad. Deben tener por objetivo esencial
la puesta en relacion de sus usuarios con los actores del mercado de
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trabajo'™. Los Centros de Empleo deben tener a su cargo, en tercer lugar,
los Programas de Empleo Social, desarrollados bajo la forma de contratacion
total o parcial de monitores, con aspirantes seleccionados por los
mencionados centros, por entidades publicas y privadas locales de acuerdo
a programas trimestrales y semestrales, o bien, de acuerdo a cada realidad
local y regional, bajo la asignacion mediante concurso de programas de
subsidio temporal a microemprendimientos asociativos, como los que ya
realiza el FOSIS.

El cuadro 11 resume las posibilidades de creacion de empleo con
apoyo fiscal en tres categorias principales: de servicio publico, de
emprendimiento y de caracter social, en funcién de necesidades sociales
emergentes.

Cuadro 11

Generacion de empleo en nuevas actividades sociales, 2006
Nuevas actividades N® Empleos Costo Anual (*)
de servicios sociales Adicionales US$
Empleos de servicio publico 55.300 153
Atencion integral a la infancia 38.000 105
Apovo a la discapacidad 17.300 48
Subsidio a emprendimientos 12.800
Iuirismo social 9.800 n.d.
Altabetizacion digital 3.000 n.d.
Empleos sociales 57.000 158
Promocion cultural 14.000 39
Convivencia segura 15.000 42
Tercera edad 16.000 44
Apoyo escolar 12.000 33

I'nente: A partir de Ricardo Infante, Chile 21, op. cit.

(*) Se considera una remuneracion de un ingreso minimo mensual.

Linel primer caso, laatencion a la infancia y a la discapacidad supone
un servicio de cardcter continuo y permanente realizado por personas con
la debida formacion profesional, contratadas bajo el régimen de servicio

kste tipo de entidades ha tenido un importante desarrollo en Gran Bretaiia, bajo la denomina-
cion de.Joh Centers, y recientemenie en Francia bajo la denominacion de Maisons de ['emploi.
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publico en entidades existentes. T el segundo caso, es posible atender
necesidades sociales en materia de servicios modernos como el turismo y
la alfabetizacion digital v a Lo ves crear empleos en la modalidad de promo-
cion de empresas de derecho privado o cooperativas. En el tercer caso, la
creacion de empleo social es la modalidad pertinente para la promocion
cultural, la seguridad cindadana, el apoyo a la tercera edad o la actividad
escolar, por tratarse de actividades mas propicias a la transicion de la
exclusion a la insercion, especialmente en el caso de jovenes y desempleados
de larga duracion, con tormacion inicial mas simple y eventual perspectiva
de desarrollo profesional tuturo en otras actividades una vez realizada con
éxito una primera ctapa de reinsercion laboral. Las oficinas municipales
de empleo, para avudar a los cesantes a reinsertarse, facilitar la instalacion
de empresas productivas v de servicios v capacitar a los jovenes en progra-
mas de servicio a la comunidad.

A su vez, el sistema de tranquicia tributaria a la capacitacion, al que
tienen acceso las PYNMES v los trabajadores de menos calificacion con
dificultades, debe ser reemplazado por un sistema de subsidio directo a la
capacitacion, financiado por un impuesto a las utilidades aplicable a las
empresas quc capacitan menos que ¢l promedio (en términos de proporcion
de la masa salarial) v administrado por representantes de los empleadores y
los trabajadores por ramas para asegurar su pertinencia. La poca relevancia
de la capacitacion o~ unode los problemas del sistema actual, que sin embargo
ha tenido una tucrte expansion de su cobertura desde 2000.

Junto al problema delaceeso al empleo, el respeto de los derechos de
los trabajadores en st lugar de actividad es el segundo aspecto crucial que
enfrenta el mundo del trabajo en nuestra sociedad. En un pais de 15 millones
de personas, unos 5 millones trabajan y un 73% de ellos lo hace como
asalariado. Sujetarse a Lo jerarquia del dueno o de los gerentes a cambio de
un salario es una relacion compleja que requiere de equilibrios. Muchos de
ellos no existen en Chile v mas bien suele prevalecer la “cultura de la
hacienda”, en donde clabuso del empleador en materia de trato, de jornadas,
de salarios, de pago de las cotizaciones sociales es pan de cada dia. Lo que es
mas grave, en muchas partes se persigue a los sindicatos o se impide su
creacion. La negociacion colectiva apenas abarca a un 10% de los trabajadores.
La contraparte de este tipo de relaciones laborales asimétricas, suele ser, claro
estd, la ausencia de compromiso de los asalariados con su trabajo, lo que a
su vez requierce de costosos sistemas de reclutamiento y supervision. En este
tipo de sistema de relaciones laborales todos pierden.
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PPor su parte, plantear la capacidad de adaptaciéon de la jornada de
trabajo a las situaciones de cada empresa es vista con razén por el
sindicalismo como un peligro de incremento de la asimetria en la relacion
laboral que se prestaria para multiples abusos. Otra cosa muy distinta es
cuando los trabajadores representados en sindicatos respetados negocian
modutaciones de los horarios de trabajo, en el marco del respeto de las
jornadas semanales maximas y del descanso dominical, para mutua
conveniencia y para permitir el desarrollo de puestos de trabajo para
mujeres y jovenes en jornadas concordadas.

No tiene explicacion, sino la cultura autoritaria de la empresa, lo
prolongado de las jornadas de trabajo en Chile, una de las mas agobiantes
del mundo, que no tienen justificacion y representan una pérdida notoria
de calidad de vida. De alli lo importante de la rebaja de la jornada semanal
desde 2005 de 48 a 45 horas, que debe iniciar un camino en el que los
aumentos de productividad se reviertan hacia un aumento del bienestar
de las familias chilenas.

La conducta empresarial premoderna debe cambiar en Chile y la
sociedad en su conjunto debe esforzarse por favorecer relaciones laborales
en la empresa que respeten los intereses de los trabajadores. Chile no podra
pensarse a si mismo como pais que se encamina al desarrollo si en la
empresa el ajuste mecanico y tnico frente a los cambios y fluctuaciones en
el mercado es la disminucion —con procedimientos las mas de las veces
autoritarios y deshumanizados— de los costos del trabajo y del empleo y si
no se cultiva las competencias de los recursos humanos como centro de la
actividad productiva.

Ll poder econdmico debe ser impedido de limitar la competencia
en los mercados en que opera; el empleador debe contratar a su personal
con normas que aseguren su derecho a capacitarse, a formar sindicatos, a
negociar colectivamente sus condiciones de trabajo y a hacer huelga; a
no percibir salarios inferiores a un minimo legal y al cobro de las horas
extraordinarias; a horarios maximos diarios y al descanso dominical, a la
higiene y seguridad y ser respetado en toda circunstancia en sus derechos
civicos en el lugar de trabajo, incluyendo la prohibicién de toda
discriminacién politica, étnica, de género o de orientacién sexual, junto a
no ser sometico a trato arbitrario o ser despedido sin ser indemnizado,
es decir debe poder trabajar en condiciones de respeto a su dignidad. Las
empresas deben ser impedidas de dafar la salud humana y de atentar
contra los ecosistemas. Deben respetar su entorno urbano y tener
obligaciones claras con los consumidores.

En suma, deben actuar enoun bstado de Derecho y ser responsables
ante los consumidores, ante sus asalariados y ante el ambiente. No solo
ante sus duenos. Se trata, en L proxima etapa de la vida del pais, de trans-
formar las cmpresas de propicdad privada tradicional en empresas
socialmente responsables e introducir incluso el salario de reparto'”, que ya
funciona en algunas cinpresas publicas chilenas con éxito, sobre la base de
agregar a un salario de base una prima calculada sobre una parte de las
utilidades por trabajador, 1o que enalguna medida contempla la legislacion
chilena en lo que se denominan las gratiticaciones, en tanto mecanismo de
distribucion anual de una parte de las utilidades a los trabajadores, pero
cuyos mecanismos actuales imposibititan su aplicacion practica.

Un nuevo sistema de proteccién social

Chile debe avanzar a una simplificacion de la actual gama de
mecanismos de compensacion social (existen 142 prestaciones de 33
diferentes instituciones publicas para la poblacion en situacion de pobreza)
y definir un piso de politica de ingreso basico garantizado. Como hemos
senalado, las personas de bajos ingresos, inferiores al 60% del ingreso
mediano, son ¢n Chile un 267, de la poblacién y mds de cuatro millones de
personas, de acucrdo a la encuesta CASEN 2003. Del orden de 230 mil
hogares, con mas de un millon de personas, pueden considerarse en
situacion de exclusion severa, con ingresos per capita menores al 30% del
ingreso mediano, ¢~ decir un 7% de la poblacion'.

Basicamente reducido a este segmento viene operando en Chile
desde los anos posteriores a 1973 y como parte del enfoque neoliberal de
focalizacion extrema, un sistema muy menguado de subsidios monetarios
que incrementan el ingreso disponible y que incluye entre otros la
asignacion familiar, ¢l subsidio dnico familiar, pension asistencial y el
subsidio de cesantia (hasta su reemplazo por el seguro de cesantia en 2002).
Después de 1990 s¢ establecio el subsidio al agua potable y después de
2000 llego el turno a un subsidio temporal al consumo de electricidad y
sobre todo al programa Chile Solidario. Este fue concebido para que las
familias con menores niveles de ingresos puedan “construir un puente hacia
sus derechos” d¢ un modo directo en su relacion con el Estado, con un
sistema de monitorco de las situaciones familiares y de sus progresos, con
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Ver Jérome Gaotie, Cont di iravadd e emploi, La Découverte, Paris, 1998,

1% Estos calculos se encuentran en Gonzalo 1) Martner (2006).



flexibilidad en los instrumentos y prioridad en el acceso a los sistemas de
apoyosocial™. Sin embargo, el bono de proteccion familiar que las beneficia
esta limitado a 24 meses y es decreciente y de escaso monto.

Una ampliacion sustancial de los mecanismos de proteccion social
que mejore la situacion de los sectores mencionados supondria una
simpliticacion de la actual gama de mecanismos de transferencia de ingresos
a los mas pobres y definir una politica de ingreso bdsico garantizado con
dos mecanismos fundamentales, como suele ocurrir en los paises con
sistemas avanzados de proteccién: el primero concentrado en los niiios
(sobre la base de una prioridad valdrica, con ademas alta rentabilidad social)
v ¢l segundo orientado a las personas de mas de 65 afios para asegurarles
una vejez con un minimo de dignidad.

Ingresos basicos garantizados para la infancia

El primer mecanismo debiera consistir en otorgar a cada hijo de las
familias de menos ingresos, ademads de la expansion de los jardines
mtantiles y la educacion preescolar actualmente en desarrollo con gran
exito, win subsidio a la infancia de mucho mayor monto que el actual subsidio
unico familiar hasta que se complete la educacion media, a ser percibido
por la madre y con la condicion de asistir a la escuela. Un subsidio a la
infancia de 30 mil pesos mensuales para 1,4 millén de nifios de familias en
situacion de bajos ingresos tendria un costo anual del orden de 0,7% del
producto de 2006 y constituiria un incremento de ingresos significativo
para las familias con niftos mas cadenciadas, junto al sustancial esfuerzo
en curso de incremento del sistema de cuidado infantil, asi como de la
alimentacion complementaria infantil y la alimentacion escolar.

Esta demostrado en la historia social de Chile, con el considerable
exito en abatir la mortalidad y desnutricion infantiles gracias a los progra-
mas iniciados en los afios 1950, que invertir en el cuidado de la infancia es
de muy alta rentabilidad social y debe constituir una prioridad de las
politicas publicas chilenas.

Se ha logrado la prohibicion del trabajo infantil, la consolidacion de
los programas de salud y de nutricion materno-infantiles y el mejoramiento
de los centros de acogida de la infancia en dificultades (incluyendo un
sistema penal propio para los jovenes delincuentes con énfasis en la
rchabilitacion social), asi como la ampliacion de la cobertura de la educacion

Ver Américo Ibarra y Gonzalo D. Martner (2006).
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preescolar de ninos menores de 6 anos v la extension de los sistemas de
salas cunas y jardines intantiles o los sectores de menores ingresos. La meta
de duplicacion de esta cobertura, que alcanzaba cerca de un 30% en 2000,
serd alcanzada hasta Hegar a mas de un 60%, pero se plantea ahora metas
necesariamente nmas ambiciosas para acercarse a una cobertura parecida a
la de la educacion basica (907 en la actualidad).

La desigualdad actualmente existente (en el quintil de menos ingre-
s0s la cobertura de educacion preescolar es la mitad de aquella del quintit
de mas altos ingresos) os notoria en una etapa de la vida que requiere de
atenciones y acciones educativas apropiadas, sin perjuicio del rol del
cuidado infantil para tacilitar una mayor incorporacién de la mujer a la
actividad laboral (que es hoy de 39% en Chile, proporcionalmente muy
inferior a la del resto de los paises de América Latina comparables, y
ciertamente del mundo desarrollado) y que a su vez es un mecanismo
privilegiado de disminucion de la pobreza y de la desigualdad de ingresos
de las familias, junto a seruna de las condiciones que consagren la igualdad
social hombre/mujer.

Por su parte, una politica efectiva de proteccion de los nifios de la
calle habra de¢ centrarse en la creacion de centros de acogida que los
sustraigan radicalmente de los peligros de deriva hacia la drogadiccion y
la prostitucion. T.a creacion de nuevos centros cerrados y abiertos para la
infancia abandonada, atendido por personal especializado suficiente, es
una tarea de maxima prioridad si es que queremos concebirnos como una
sociedad decente que no tolera ef abuso de los ninos en situacién precaria
ni en general la agresion a los mds débiles.

Ingresos bisicos garanltizados para la vejez

Un segundo criterio de homologacion a las democracias sociales
avanzadas debicra ser el de otorgar a los adultos mayores una pension
universal garamtizada' ™ I'sto s parte sustancial de la reforma propuesta
por el gobicrno a tines de 2006 (junto al subsidio de los fondos de los
trabajadores jovences v de las madres, asi como la cotizaciéon obligatoria
para los independientes), que ha considerado pertinente sostener la

Siguiendo a Larry Willmore “Universal pensions for development countries™, HASA,
Laxemburg, Austria, 2006, ¢n base al sistema existente en Nueva Zelandia desde 1940, pero
tambicn en Bolivia v Crudad de Mexieo mas recientemente, y en genceral fos sistemas de
pensiones basicas existentes en multiples paises.



necesidad de fa adopcién de un sistema de pension basica (no contributiva
v financiada con impuestos, aplicable al 60% de menos ingresos de los
residentes en el pais durante el ciclo de vida activa) como primer pilar
solidario del sistema de pensiones, combinado con un sistema contributivo
de capitalizacion individual reformado en tanto segundo pilar y con el
sistema de complemento de ahorro voluntario con descuento tributario a
la renta en tanto tercer pilar.

Aunque el gobierno optd por proponer magnitudes mucho mas
modestas, cabe subrayar que si en Chile a todos los mayores de 65 anos
(1.290.181 personas en 2005 seguin el INE) se les pagase una pensién basica
de 102 494 pesos mensuales (valor de la pension minima actual, desde
mayo de 2006, para los mayores de 75 anos, que debiera ser la meta de la
pension basica universal si se considerase para estos efectos el principio
de igualdad de trato), entonces el costo de una pension basica universal
seria de unos tres mil millones de ddlares, es decir un 2,1% del PIB de
2006 estimado por el FMI. Financiar las pensiones asistenciales y la
integralidad de las pensiones minimas representa un 1,6% del PIB en la
actualidad. Si se quisiera otorgar esta pension solo al 60% mas pobre de
la poblacion, entonces su costo seria de 1,3 % del PIB, es decir del orden
de un 0,3% adicional del gasto actual en pensiones minimas y asistenciales
POr vejes.

Una pension basica garantizada uniforme tiene el mérito de ser de
muy simple administracion y legibilidad colectiva: por el solo hecho de
tener mas de 65 aios, la sociedad me otorga como un derecho unos ingresos
modestos para la vejez. Este mecanismo asegura la cobertura universal,
incluye automaticamente a las mujeres y a los trabajadores informales, es
decir a los mas frecgyentemente excluidos de los sistemas de pensiones, no
estigmatiza a los beneficiarios y mantiene los incentivos para ahorrar para
ta vejez. Debiera reemplazar las actuales pensiones asistenciales y minimas,
y climinar la incertidumbre para el trabajador sobre el piso de ingresos de
que dispondra a todo evento en la vejez y para el fisco respecto a la magni-
tud del gasto que implica mantener un primer piso solidario con parametros
fijos en vez de sujetos a la evoluciéon de la pobreza y de la cobertura,
densidad y rentabilidad de las cotizaciones obligatorias.

En el largo plazo, si se quisiera mantener un valor de la pension
universal proporcional a una fraccion del PIB por habitante, el incremento
del porcentaje de poblacion de mas de 65 afios en la poblacion total haria
que el esfuerzo fiscal debiera también incrementarse. En nuestras
estimaciones, se trata de un 0,27% del PIB por habitante, que representa el
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valor de la pension nimima para mavores de 75 afos en 2006. Notese que
en cualquicr sistema el costo de las pensiones se incrementara con el
envejecimiento de la poblacion. Otra opeion seria la de mantener el esfuerzo
fiscal como proporcion del PIB en el largo plazo, disminuyendo en el tiempo
aquella de la pension basica como proporcion del producto por habitante,
mediante solo una reajustabilidad por intlacion, sin incremento del valor
real de la pension basica. T a variable crucial en este ejercicio no es la tasa
de dependencia de inactivos respecto a activos, sino el ingreso por habitante.
Mientras la pension no sea extremadamente generosa (superior al PIB por
habitante), ¢! envejecimiento de ha poblacion no creard serios problemas, a
menos que ¢l PIB caiga de modo importante'!.

Cuadro 12
Proyeccion de Costo de pensiones universales en Chile 2005-2050

100% Pension Baisica/PIB/Hab (*) Pob +65 Costo en %PIB

2006 0,27 0,0793 2,14

2025 0,27 0,129 348

2050 0,27 0,189 5,10

60% PB/PIB/Hab 60% Pob +65 Costo en %PIB

2006 0,27 (0,04758 1,28

2025 0,27 0,0774 2,09

2050 0,27 0,1134 3,06
(*) La pension bdsica es L mouma para mavores de 75 anos hoy existente, es decir de 102.494
pesos menstiales, que en 005 representaba un 27% del ingreso promedio por habitante en
dolares estimado por el T\

Despejado este aspecto de viabitidad, se propone que el esquema de
pension bdsica garantizada sca financiado mediante un aporte porcentual
parejo aplicado sobre los ingresos totales de los contribuyentes (y no solo
sobre el ingreso salarial, como es la cotizacion, que es el mas regresivo de
los métodos de financiamiento, pues no considera los ingresos del capital),
fijado afio a ano en la declaracion de renta de acuerdo al ndmero de
beneficiarios y el monto previsto del subsidio'™. Ingresos adicionales para
la vejez se obtendrian de la cotizacion obligatoria sobre salarios e ingresos

1 La demostracion algebraica se encuentra en Larry Willmore, op. cit.
e Sobre los fundamentos unalinicos de tas politicas de impuesto parcjo-ingreso hdasico, ver
Anthony B. Atkinson (1997).
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de trabajadores independientes, asi como del ahorro voluntario individual
o colectivo'™

Se podrd argumentar que de este modo se desincentivaria el ahorro
para la vejez, puesto que existiria un ingreso asegurado. En realidad, este
esquema aminoraria los problemas de incentivo: en el margen, para comple-
mentar la pension basica, todos estarian interesados en constituir ahorros
adicionales asociados a la formalizacion contractual de las relaciones laborales
o realizar ahorros voluntarios. Hoy, en cambio, para muchos no tiene sentido
exigir un contrato alempleador, y de paso disminuir su remuneracion liquida,
al percibir que su pension sera la minima legal, si tiene mds de 20 anos de
cotizaciones, o directamente la asistencial, si no los tiene y su condicion es
de pobreza. Si ademas el potencial cotizante tiene algo de cultura financiera,
constatara que el costo de administracion (un sexto de los fondos descontados
obligatoriamente del salario bruto) es en extremo elevado, lo que lo alejard
también de la formalizacion contractual de su relacion laboral.

Los montos involucrados son en la etapa inicial inferiores, y en
régimen de largo plazo equivalentes, al esfuerzo fiscal realizado hasta aqui
para financiar la transicion del sistema de reparto al de capitalizacion,
reforma de fundamentos puramente ideoldgicos basados en una radica-
lidad neoliberal sin precedentes. No existe otro pais en el mundo que haya
hecho soportar a una misma generacion el financiamiento tributario de las
pensiones de sus padres y al mismo tiempo el financiamiento por capita-
lizacion de aportes de la propia: todos las naciones que han introducido
mecanismos de capitalizacion individual lo han hecho adicionalmente a
los esquemas de reparto o sustituyéndolos solo en parte. Si Chile se adaptd
en sus cuentas fiscales a esta situacion (hasta 1990 a costa de romper en
una ocasion la indexacion por inflacion de las pensiones y ademds con la
consecuencia de una grave disminucion del gasto en salud y educacion),
la legitimidad de hacerlo innovando en un esquema de transferencias
redistributivo y eficiente es bastante mayor.

kstos plantecamientos toman en cuenta la regla que Malinvaud (1998) define en los siguientes
t¢rminos: “Cliertas prestaciones sociales cubren los riesgos a los cuales estdn expuestos los
asalariados a raiz de su empleo: otros cubren riesgos a los cuales estan expucstos todos los
residentes y los cubren entonces a casi todos en el mismo grado. En rasgos gruesos, las
prestaciones vinculadas al empleo deben abarcar los accidentes del trabajo, las pensioncs
mis arriba del nivel minimo y las pérdidas de salario por enfermedad o cesantia. La legibilidad
del sistema de financiamiento recomendaria que las prestaciones vinculadas al empleo sean
financiadas por cotizaciones asentadas ¢n el empleo, es decir sobre la masa salarial, mientras
tas otras prestaciones serian financiadas por la tributacion-paratributacion sobre los hogares™.
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Permanece, a st ves, Lo discusion sobre el sistema contributivo
obligatorio. Aplicar un modelo de capntalizacion individual o uno de reparto
intergeneracional se justitica o no el crecimiento proyectado de la masa
salarial es infertor o supenor al rendiniento proyectado de las cotizaciones
capitalizadas. Rentabilidades reales netas inferiores a 4% promedio anual
empiezan a resultar cniticas para el tuncionamiento del sistema en Chile
en materia de tasa de reemplazo del sueldo por la pension.

Esta tambien en juego el manejo de los riesgos financieros en el
tiempo, que estan muy desipualmente repartidos entre generaciones, y que
en el sistema de capitalizacion le otorgan una gran incertidumbre al monto
de las pensiones tuturas. Una crisis bursatil, por ejemplo, otorga la oportu-
nidad de adquirir activos depreciados, lo que serd beneficioso para los
jovenes que tendran ganancias de capital en sus cuentas en el largo plazo,
pero perjudicial para los que van ajubilar a corto plazo. No se produce en
el actual sistema una mutualizacion de riesgos. Alo mas se puede morigerar
parcialmente el ricsgo de quienes estan por jubilar diferenciando diversos
tipos de fondos (i mecanismo de este tipo se ha aprobado en 2002 en
Chile), pero sin mutualizacion de riesgos mutuamente beneficiosa entre
generaciones.

En esle sentido, el sistema mads cercano al dptimo es el que algunos
autores denominan de reparto provisionado, que combina la capacidad de
los sistemas publicos de reparto de ser un solido “asegurador intergenera-
cional” y la de beneticiar a las pensiones del rendimiento de la inversion
de fondos, estableciendo reservas financieras para cubrir los beneficios
comprometidos. Fondos de este tipo existen en Suecia desde 1960 y en
Canadd y Francia desde Ta década de 1990 para financiar estructuralmente
(se utiliza solo ¢l producto tinanciero del fondo) parte de las pensiones por
reparto. Esto le permite al fondo canadiense proyectar una estabilizacion
de las cotizaciones en 2,5 puntos menos que los necesarios en ausencia de
reservas. El fondo noruego alimentado con los ingresos del petroleo, por
su parte, busca suavizar las tluctuaciones de ingresos y al mismo tiempo
acumular recursos para tinanciar los gastos futuros vinculados al envejeci-
miento, con la proveccion de alcanzar 120% del PIB en 2020. Fondos de
reserva existen tambicn on Japon, EE.UU. y otros paises, con roles menos
delimitados. El sistema de reserva establecido en la reciente ley de
responsabilidad tiscal se refiere solo al financiamiento de los subsidios en
materia previsional.

Un sistema de reparto provisionado de reserva se constituye, en
ausencia de otros ingresos (normalmente provenientes de la venta de activos
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publicos o de otros ingresos excepcionales) mediante sobrecotizacion por
un periodo de tiempo o bien programando una disminucion de prestaciones
con la contrapartida de pensiones complementarias financiadas por
capitalizacion en tanto su rendimiento sea mayor al crecimiento de la masa
sadarial. En Chile, la situacion es la inversa. Se propone que, sin perjuicio
de o ya acumulado en las cuentas individuales y lo que pudiera seguir
acumulandose sobre una base voluntaria, en un contexto de “tercer pilar”
no obligatorio, la cotizacion obligatoria alimente un nuevo “segundo pilar”,
un sistema de reparto provisionado que asegure una mejor combinacién
seguridad-rendimiento. El concepto aplicable seria que los trabajadores
intercambien una parte de lo producido por sus activos financieros de alto
rendimiento, pero riesgosos, contra derechos previsionales ciertos, o al
menos situados en un rango de certeza.

El manejo de la provision debe incluir reglas estables que permitan
un alto grado de mutualizacién de los riesgos financieros entre diferentes
categorias (género y niveles de ingreso) y entre generaciones. Un régimen
de pensiones que otorga derechos ciertos y dispone de reservas importantes
para garantizarlos concentra las ventajas del reparto (buena mutualizacion
de los riesgos financieros) y los de la capitalizacion (si el rendimiento es
mads clevado que el crecimiento de la masa salarial en el largo plazo, con
oferta de ahorro elevada). Analiticamente, esta modalidad es la mas
deseable desde el punto de vista del dilema riesgo-rendimiento.

Un sistema de pensiones contributivas menos incierto que el actual
debiera, en plenitud de derechos previsionales adquiridos a lo largo de la vida
activa mediante descuentos salariales obligatorios, apuntar a garantizar un
porcentaje cierto del ingreso salarial percibido durante el desempeiio
profesional. Una meta a alcanzar en un nuevo sistema debiera ser obtener del
orden de 70% de los salarios ganados a lo largo de la vida, haciendo mas
justos para las mujeres y las personas de menos ingresos el modo de célculo
de las pensiones (recordemos que por construccion el sistema actual lesiona a
las mujeres al establecer menos afos de cotizacion obligatoria y permitir una
menor pension dada su mayor esperanza de vida) con formas de perecuacion
del cileulo actuarial entre géneros y niveles de ingresos, que también permita
aproximarse a una tasa de reemplazo de 100% para las pensiones de viudez.

Se ganaria de este modo en un segundo pilar contributivo obligatorio
certeza sobre el valor futuro de las pensiones mediante el mecanismo de
seguro intergeneracional descrito, a lo que contribuiria hacer obligatoria la
cotizacion de los trabajadores independientes con mas recursos, como en
LE.UU. y Canada a través del cobro al momento del pago del impuesto a la
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renta (en 2003, solo un 2470 de estos cotizaban esporddicamente en una AFP,
mientras un 65" de los independientes declaran ingresos al servicio de
impuestos)' .

Lo propio ocarrira en el sistema de capitalizacion individual de
tercer pilar disminuvendo los costos de administracién (con regulacion de
los gastos de busqueda de atilindos, disminucion de las barreras a la entrada
a la administracion de tondos del sistema, separando recolecciéon de
inversion y permiticndo la intervencion en recoleccion del INP y
BancoEstado, eliminando ¢l giro exclusivo para las AFP y estableciendo
un sistema de juntas de vigilancia de los administradores e inversores de
los fondos con participacion de los cotizantes, sin perjuicio de fortalecer el
rol de la Supcerintendencia de AI'P). Asu vez, cabe eliminar la incertidumbre
de las pensionces por retiro programado, que pueden dejar en precaria
situacion a los que agoten sus recursos acumulados. Asi, la reforma del
sistemade avuda ala intancia v al sistema de pensiones son los dos grandes
aportes, en tanto scan aprobados por el Parlamento durante su cuatrienio,
del gobierno de Michelle Bachelet a fa constitucion de un sistema de
proteccion social en torma.

Profundizar la reforma de la salud

En el ambito de la salud se estd llevando a cabo desde inicios de la
década de 2000, en la que tue la gran reforma social del sexenio de Ricardo
Lagos, una reforma de gran magnitud que consagra garantias exigibles
para toda la poblacion. I'n efecto, el nuevo sistema establece un sistema de
acceso universal a fa atencion de salud en nuevas condiciones de calidad,
oportunidad y cobertura linanciera (con copagos restringidos) para los
principales problemas de salud, en una primera etapa, y para la mayoria
de ellos en etapas sucesivas, Esto esta suponiendo un fortalecimiento del
sistema publico de salud, una reingenieria compleja de los sistemas de
seguros y de los sistemas de regulacion y administracion de los prestadores
de servicios de salud. En todo caso, junto a la reforma al sistema de seguro
de desemplco, la reforma de la salud constituye un gran paso en el
fortalecimiento de la proteccion social chilena, mas alla de las controversias
que una reforma de esta significacion naturalmente ha suscitado.

Ver Fabio Bertramou v Javiera Vasques “Trabajadores independientes y ¢l sistema de
pensiones en Clule™. Organizacion Interacional del Trabajo, QOITNOTAS, N° 1. Santiago,
marzo 2000.
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Il debate sobre los seguros de salud y las politicas de salud opone a los
partidarios del libremercado y a los de la intervencion publica. Los que la
defienden se apoyan en una abundante literatura especializada segun la cual,
por la especial caracteristica de los mercados médicos, el verdadero problema
estd en definir las modalidades de intervencion del Estado que aseguren mejor
la cticacia y la equidad de las atenciones frente a la enfermedad y reconocer
que el mercado en salud no produce ni la una ni la otra.

La insuficiente informacion de la poblacion respecto de las conse-
cuencias de sus decisiones en materia de salud y de las intervenciones de
los prestadores médicos conduce a la necesidad de un “tercer actor”, ademas
de ofcrentes y demandantes, que reduce la asimetria de informacion y
regula la interaccién entre paciente y prestador médico.

LLa puesta bajo tutela de los consumos ligados a la salud equivale a
un reconocimiento de una responsabilidad de los individuos limitada por
la asimetria de informacién y la toma en consideracion de las externalidades
positivas y negativas asociadas a los estados de salud individuales.
Recalquemos que las asimetrias de informacion entre pacientes y tratantes
ventre tratantes y pagadores de las atenciones, han llevado universalmente
at establecimiento de fuertes regulaciones de la oferta de servicios médicos.
I'sto incluye desde la estricta acreditacion de profesionales habilitados para
realizar las prestaciones hasta el modo de funcionamiento de los seguros
que cubren el tinanciamiento de eventos de enfermedad.

Ll problema del “riesgo de comportamiento” en este campo es, ade-
mas, de magnitud importante: si la cobertura financiera de la enfermedad
por un seguro se aplica a todo evento, entonces las conductas preventivas
(¢que la medicina moderna reconoce como cada vez mas importantes para
evitar las morbilidades mds frecuentes, que estan fuertemente vinculadas
alos modos de vida) se relajaran por parte del usuario del seguro, mientras
los prestadores de atenciones médicas pagados por acto multiplicaran los
gastos asociados a dichas prestaciones, con el consiguiente escalamiento
de los costos de la atencion de salud en un contexto de fuerte impacto del
progreso téenico en el area, que es cada vez mds costoso.

La incertidumbre sobre el estado de salud futura constituye para
toda persona la justificacion primera para contratar un seguro médico. El
mecanismo de mutualizacion de los riesgos es el fundamento de los
mercados de seguros. Siendo la distribucion global de los riesgos en una
poblacion bastante conocida, el seguro reparte el costo total esperado sobre
el conjunto de los individuos asegurados. En materia de seguros médicos,
dos principios se oponen respecto a cémo realizar este reparto:
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- el principio del sepuro (o de neatralidad actuarial) que vineuta las
primas y cotizaciones individuales al riesgo esperado;

- el principio de solidaridad que desconecta las primas de los riesgos
individuales v los vincula o caracteristicas observables como el
ingreso.

El principio del sepuro es aplicado por las aseguradoras privadas.
Estas prevalecen especialmente en EF.UU,, pais en el que 37 millones de
personas no ticnen seguro v otros 22 millones carecen de cobertura adecua-
da, con un 56" de la poblacion que no ticne cubierta la hospitalizacion. En
dicho pais, perder o cambiar de trabajo frecuentemente implica perder toda
cobertura de seguro o no poder obtenerla y lo propio ocurre al enfermar o
requerir atencion medica permanente!'”

El principio de solidaridad es la base de los seguros sociales o publicos
de origen curopco, tanto en el modelo bismarckiano (financiamiento por
cotizaciones salariales obligatorias) o del modelo beveridgeano (financiamiento
por el impucesto), con proporciones de la poblacion cubiertas en materia de
enfermedad que va desde ol 69 enlos Paises Bajos a 100% en el Reino Unido,
Suecia, Dinamarca, Halia, rlanda, Finlandia, Grecia y Portugal'™.

Para hacer frente a las asimetrias de informacién, los seguros priva-
dos realizan una pohtica de scleccion de riesgos. Si la compania no se
compromele en unsepuro a largo plazo, explota su adquisicion de informa-
cion excluyendo los altos riesygos o imponiéndoles cotizaciones prohibitivas.
Establecer ¢l derecho para todo ciudadano de tener acceso a un nivel
adecuado de cuidados independientemente de su ingreso, de sus enferme-
dades previas o de su edad es nuestro enfoque. Un seguro en el que las
primas son independicntes del riesgo individual reparte los riesgos entre
distintas clases de riespo. Bsta solidaridad entre pequenos y grandes
consumidores de cuidados es de naturaleza redistributiva y conforme al
principio de equidad.

El fundamento v legitimidad de la seguridad social en salud es que
cada individuo que ignora su estado de salud futura esta dispuesto a
integrarse a un sistema que estiputa que los que gozan de buena salud
subvencionardn a los individuos en mal estado de salud. Desde el punto
de vista de la cquidad, las condiciones de acceso al seguro médico deben
ser independicntes del estado de salud y del riesgo esperado. El Estado

e The White House Domestic Poliey Council, The President’s Health Security Plan, Times
Books, Nueva York, 1993
i3 Jean Picrre Dumont. £ oy Siviémes de Protection Sociale en Europe, Economica, Paris. 1998,

173



debe intervenir, produciendo por si mismo el seguro o imponiendo reglas
de cdleulo de las primas y tasas de cobertura conformes a este principio,
estableciendo especialmente la cobertura a todo evento de las enfermedades
catastroficas.

Iin conclusion, considerar la eficiencia, la equidad y evitar la seleccion
de riesgos conduce a una misma respuesta: solo un sequro universal en
condiciones de prima y de cobertura independicntes del estado de salud puede
asequirar un trato equitativo de los asequrados a largo plazo e impedir la expulsion
de fos riesgos altos, que desde las reformas de los afios 1980 se concentran
en un sector publico que solo recibe el financiamiento de los mas pobres y
debe cubrir las atenciones de los que mas la necesitan, para gran beneficio
de los seguros privados.

La actual reforma se propuso, junto a garantizar progresivamente
las atenciones de salud (mediante el mecanismo del Acceso Universal con
Garantias Explicitas, tan resistido inicialmente por el cuerpo médico pero
que tiene el mérito de hacer ciertas para los ciudadanos garantias de acceso,
calidad, oportunidad y cobertura de costos para las enfermedades mas
graves primero y las demas después de acuerdo a la disponibilidad de
recursos) avanzar hacia un fondo de redistribucion de riesgos, lo que fue
rechazado en el Senado en 2005. Tal vez esta negativa a avanzar siquiera a
la mas elemental equidad en el funcionamiento de un sistema competitivo
de seguros en salud, creara las condiciones para replantear la perspectiva
de establecer en Chile un sistema de aseguramiento universal que rompa
la logica de una salud desfinanciada para los pobres, los enfermos crénicos
v las personas de mas edad y una salud privada para los ricos, sanos y
jovenes y permita una auténtica equidad en el acceso a la salud, en el
contexto de un cambio del sistema de prestadores que promueva la salud
preventiva y la primacia del nivel primario de atencién, lo que ya se
encuentra en curso junto a la separacion de las funciones de prestacion,
financiamiento y fiscalizacion.

Lste cambio en el modelo de atencion es indispensable para aminorar
las entfermedades graves y caras que resultan de la ausencia de una
intervencion oportuna sobre enfermedades cronicas y sobre los hédbitos de
vida. La reforma a la salud ha sido iniciada, pero debera abordar sucesivas
ctapas futuras en un proceso que es necesariamente largo, como lo fue la
reforma iniciada en 1952 y que tan buenos resultados produjo para reducir
las enfermedades infecciosas y la mortalidad infantil en Chile, y en general
los indicadores de salud, que se encuentran entre los mejores del mundo
para el nivel de ingreso y gasto en salud que exhibe el pais.
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Una nueva educacion republicana

El futuro se presenta incierto para los jovenes chilenos cuyos padres
vivenen la inseguridad economica. Es un deber de la sociedad entregarles
mayores certezas a los jovenes sobre su futuro y proveerles las oportuni-
dades de construir sus provectos de vida. Los proyectos de mejoramiento
de la educacion no deben formudarse desde la mera necesidad pragmatica
de aumentar la “calidad v productividad de la mano de obra”, sino como
la necesaria condicion para tormar hombres y mujeres libres y capaces de
valorar su inscrcion en la comunidad sobre la base de la autonomia y la
autorresponsabilidad, ¢n donde ser competente no sea vivir para la
competencia destructiva, sino para, junto al aumento del bienestar personal
y familiar, caltivar los valores que mejoren la vida en comun.

Educacion desigual en una sociedad desigual

Las pruebas TIMSS realizadas con la OCDE revelan que los jovenes
chilenos de 16 anos comprenden muy insuficientemente lo que leen y que
sus habilidades de cialeulo son precarias. En el caso de las elites, su
formacion deja tambien bastante que desear, lo que se extiende a todos los
estamentos (ue habran de participar de la actividad econdémica. La calidad
de la educacion o~ generalizadamente deficiente. Pero ademas es
acentuadamente desigual.

Cuadro 13
Rendimiento Escolar por tipo de escuela: Lenguaje, SIMCE 2005

Grupo Municipal Particular Particular Promedio
Socioeconémico subvencionado Pagado

Bajo 236 218 - 231
Medio Bajo 237 235 - 236
Medio 249 258 - 253
Medio Alto 274 279 - 278
Alto - 294 301 300
Promedio 243 263 300 255

Fuente: Ministerio de Educacion.



A pesar de los estuerzos desplegados, aun tenemos una sociedad en
donde puede establecerse el itinerario de un nifio en la vida determinado
casi irremediablemente por su punto de partida. Si se estd en un contexto
social y familiar donde la Ginica opcidn es ir a una escuela municipal gratuita,
sinhaber accedido a la educacion preescolar, y esa escuela municipal gratui-
ta a su vez esta inserta geograficamente en un tipo de espacio en donde
solo vaa ser posible convivir con personas de condicion marginal o precaria
¢n su inserciéon econdémica y en su capital cultural, entonces la respuesta
va a ser que probablemente el tnico destino posible es, en el mejor de los
casos, terminar la educacion media y muy dificilmente acceder a la
cducacion superior (a pesar de la fuerte expansion que ésta ha experimen-
tado en la dltima década, especialmente en el &mbito de las universidades
privadas, muchas de las cuales son de dudosa calidad formativa), con una
parte de cada generacion que simplemente deserta de la escuela. Extre-
mando ¢l esfuerzo, un joven de familia de bajos ingresos y dotada de un
bajo capital cultural tendra la posibilidad de acceder a la educacién técnica,
hoy privatizada, devaluada, precaria y cara en Chile, aunque se ha estable-
cido un importante sistema de becas financiadas ptiblicamente.

Por otro lado, quien nace en un barrio acomodado del pais, en una
tamilia de ingresos altos, con capital cultural ya construido y luego va a una
buena escuela particular pagada, entonces su destino mas probable es llegar
sin mavores dificultades a completar la educacion media, acceder a una buena
universidad y tener por tanto un camino asegurado de obtencion de ingresos
cconomicos sustancialmente mas altos a los del promedio de la poblacion,
como ha sido establecido por los diversos estudios en la materia para la
tltima década, dada la mayor oferta de empleos de media y alta calificacion.

Cuadro 14

Rendimiento Escolar por tipo de escuela: Matematicas, SIMCE 2005
Grupo Municipal Particular Particular Promedio
Socioeconémico subvencionado  Pagado

Bajo 224 207 - 220
Medio Bajo 228 226 - 228
Medio 242 249 - 245
Medio Alto 267 272 - 271
Alto - 290 299 297
Promedio 235 255 297 248

Fuente: Ministerio de Educacion.
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Esto nosolo iene que ver oo ehienu cracial de la desigualdad social,
sino que tatbien de b el ac coonomica, Convengamos que esta
demostrado que dos talentos se hisnboy enaleatoriamente en los grupos
sociales y, por lo tanto, la avsenan de oportunidades para los jovenes de
condicion social modesta constitunve o la farga una inmensa pérdida de
desarrollo de talentos g se sustraen del aporte al bienestar colectivo. Un
sistema que selecaona de este modo o unos y otros de acuerdo a su
condicion social imcsal, genera an despiliarro inmenso de talentos para la

sociedad en su compunto Fotonces Ly respuesta no debe ser persistir en la
segmentacion del sistema educabivo, sino que, por el contrario, avanzar
con rapidez a su integracion, teconsiderando lo que siempre fue evidente:
la educacion no dismunminra Las brechas sociales mientras las desigualdades
familiares scan tan importantes 1o educacion no es el gran factor de
igualacion que debia sustitanr L politicas redistributivas de capacidades
e ingresos a las tanuhas, como e nsistio por los neoconservadores en la
década de 1990, sino uno de los mecamisimos potenciales de igualacion de
oportunidades, punto a muchos otros, sobre la base de promover escuelas
efectivas ¢ integradoras que acopn o los ninos de familias desfavorecidas
en su capital cultural il

Cuadro 15
Rendimiento en la Prueba de
Seleccion Universitaria por tipo de escuela

Alumnos con puntaje promedio | Municipal Particular Particular

mayor a 700 puntos subvencionado pagado

Numero de alumine. Y24 1073 2766

Yo 19,4 22,5 57,9
Fuente: Dimre, Uninveradad o ¢ hilde

Los cuadros 13 v I revelan que no existen alumnos de ingresos
altos en los establecimientos municipates y que en los de tipo particular
pagado solo existen alumnos de este tipo. Y también, contrariamente a lo
que suele afirmarse, revelan que el rendimiento de los alumnos del grupo
socioecondmico bajo (medio bajo) es mayor (igual) en los establecimientos
municipales que los de tipo particular subvencionado. No es el tipo de
establecimicnto el que explica las diferencias de rendimientos, sino el nivel
socioeconomico de los alumnos,
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Una reforma de la educacion de sequnda generacion

Pasar de la educacion segmentada a la educacion para la integracion
republicana es el nuevo desafio para una reforma de segunda generacion.
Ll sistema escolar debe definirse por la Nacién chilena como uno de los
lugares sociales de integracion de nifios y jovenes de distintos origenes
sociales.

Proponerse proteger y formar a todos los nifios y jovenes para que
se transformen en personas competentes, capaces de aprender bien, de
trabajar bien y de ser ciudadanos reflexivos y con valores humanistas
compartidos, supone establecer el derecho a una educacion escolar gratuita de
calidad para todos y orientar los contenidos curriculares a la adquisicion de
saberes amplios (con “lo mejor que se ha pensado y se ha dicho en el
mundo” ) que fortalezcan la capacidad de aprender a lo largo de la vida. Y
en primer lugar se requiere culminar la dimension cuantitativa del
problemar la extension, iniciada en los afios 1990, de la jornada completa
(climinando la transferencia gratuita de capital a colegios privados hoy
existente y que no tiene justificacion alguna) llevdndola definitivamente a
1.140 horas en basica y 1.260 horas en media, y equipar adecuadamente
los establecimientos con insumos educativos variados (textos y guias
escolares mas adecuados, acceso a Internet, bibliotecas de aula). Pero esta
dimensién cuantitativa no basta.

lLa dispersion educativa que resulté de la municipalizacién escolar
debe reemplazarse, a la vista de persistentes malos resultados de mas de
dos décadas, por una gestion escolar a cargo de entidades regionales
integradas, con orientacion y supervision pedagogica directa del Ministerio
de Educacion, sin perjuicio de un rol de apoyo para los municipios,
especialmente en materia de infraestructura y de interaccién con la
comunidad local.

La primera accion a realizar, como ya lo ha propuesto el gobierno de
la Presidenta Bachelet hasta sexto basico, es no permitir la seleccion de
ninos alli donde hay subsidios publicos, para favorecer escuelas mas
integradas. Ampliar el derecho a acceder a escuelas pedagdgicamente efectioas
para los nifios coit mayor desventaja socioecondiica requiere ademds mantener
el reforzamiento de insumos educativos escolares alli donde los logros son
inferiores, pero aplicando mds ampliamente la 1dgica de la discriminacion
positiva. Se debe continuar el esfuerzo de disminuir las brechas de rendi-
miento en educacion basica y media con los Proyectos de Mejoramiento
Educativo y los programas de reforzamiento de lecto-escritura y

178

matematicas y avanzando cn ol retorzamiento de la convivencia escolar,
con mayor involucramiento de [os padres en su mejoramiento y un mayor
espacio para la creacion artistica v el deporte.

Se requicre tambuen yeestyuctirar los sistenias de subvencion, de modo
que la condicion para reaibir recursos publicos en todas las escuelas sea no
solo respetar los programas oliciales sino también no discriminar y hacerse
cargo de ninos de condicion socioeconomica desmedrada y/o con
dificultades de aprendizaje, retorzando el cardeter publico, republicano e
integrador de la educacion mediante un nuevo sistema de educacion publi-
camente financiada bajo condiciones contractuales precisas. Donde haya
recursos publicos no puede haber seleccion en la matricula sino en funcién
de los cupos disponibles de acterdo o procedimientos aleatorios.

En el futuro, no debera distraerse tampoco ningun recurso ptiblico
(incluyendo las ventajas tributarias existentes que no se justifican para
escuelas concebidas como negocios) al dmbito de la educacion comercial y
concentrar los recursos adicionales de los que el pais disponga en la tarea
de hacer de la educacion publica una educacion de excelencia e igualadora
de las oportunidades,

Se debera terminar de consagrar el derecho a no ser discriminado
arbitrarianiente e la escucli por razones de credo, salud, dificultad de apren-
dizaje, situacion de los padres o embarazo y trabajar contra la segregacion
escolar a partir del hecho de que la educacion particular pagada retine a
cerca de un 10", de la matricula, aquella con financiamiento compartido
un 30% y la de tipo gratuito un 60%. Hay hoy 5 tipos de establecimientos a
partir de las rctormas de los anos ochenta y de la reforma tributaria de
1993, que fuc una concesion a la derecha que condiciond a esta modalidad
la prolongacion de los recursos para fines sociales, lo que fue un error: los
de tipo particular pagado, particular subvencionado con financiamiento
compartido, particular subvencionado gratuito, municipal con
financiamiento compartido (restringido a educacién media) y municipal
gratuito, cuyos rendimicntos estan implacablemente jerarquizados de
mayor a menor septn el tipo de escuela.

Si se siguc con este mecanismo, la educacion segmentada sera el
soporte secular de la desigualdad, junto a la segregacion social en el espacio
urbano y la desigualdad ilegitima de ingresos. Restringir el financiamiento
compartido ¢s una necesidad para inhibir la segmentacion, asi como lo es
diferenciar la subvencion segun condicion socioeconémica y no solo otorgar
mas recursos al establecimiento pobre mediante programas de reforza-
miento de insumos.
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Otorgar una subvencion mas alta a los ninos de familias que reciben
subsidios monetarios por otras carencias es una modalidad recientemente
introducida—-vinculada al programa contra la pobreza Chile Solidario- para
estimular el cumplimiento de la obligatoriedad de los 12 afios de educacion
establecida por el gobierno del Presidente Lagos. Cabra evaluar si este
mecanismo incitara a los establecimientos que rechazan a los nifios en
situacién mas precaria (que suelen tener menor rendimiento y méas proble-
mas conductuales) a incorporar a una parte de ellos, y asi mejorar su
oportunidad de acceso a una educacion de calidad. Si esto no es suficiente,
habrad que fortalecer el sistema de cuotas de integraciéon a cada estable-
cimiento que reciba subsidios publicos, cuyo principio ha sido aprobado
por ley en 2005.

Elevar la retencion en el sistema escolar supone reforzar en mayor escala el
programa Liceo para Todos, en linea con el subsidio a la infancia propuesto
mas arriba y aumentar el monto y la cobertura de becas familiares, asi
como estimular que muchos jovenes desocupados vuelvan a la escuela a
formaciones de nivel técnico o a validar la educacién media, o a formas de
capacitacion combinada con educacion bésica y con programas de trabajo
comunitario de reinsercion con el objeto de aumentar la capacidad de reten-
cion de jovenes de familias pobres en el sistema escolar, en combinacion
con una formacion efectiva para la insercion el trabajo.

Terminar de consagrar el esfuerzo para lograr el derecho a acceder por
mérito a la educacion superior supondra hacer efectiva la acreditacion de las
U.niversidades y sus carreras, de modo que los alumnos y sus padres sepan
en qué se embarcan a la hora de financiar de su bolsillo una carrera o pedir
un crédito universitario, y agregar a los mecanismos existentes un nuevo
sistema de becas de matricula (el mecanismo introducido por el gobierno
de la Presidenta Bachelet de otorgar becas de educacion superior al 5% de
mejores alumnos por liceo va en la buena direccion, aunque en su primer
ano de aplicacion no se llenaron los cupos disponibles) y sobre todo de
mantencion, con cupos por region y comuna que confirme que ningun
joven con un rendimiento suficiente quede fuera de la educacion superior
por carecer de recursos. Esto debe incluir ampliar el acceso a becas para
Centros de Formacion Técnica e Institutos Profesionales de calidad
debidamente acreditada con mayores exigencias que las actuales.

Tal vez llego el momento de crear Institutos Universitarios Tecnold-
Qicos en cada region adscritos a las Universidades Piiblicas y terminar con las
ventajas tributarias a la educacion superior privada, incluyendo el sistema
de descuentos tributarios a las donaciones de empresas que se concentran
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en pocas universidades de modonde teennnar con el estimulo ilegitimo a
la educacion con tmwes e luvro que e poco ofrece a nuestros jovenes y
que se ha constitudo e un pran ney oo basado en subsidios publicos.
Cabe subravar que no habira dencia y desarrollo tecnologico de
envergadura nuentras permuezoa L logica mercantil de organizacion de
la educacion supenor v de la tiea Gentitica v tecnologica y no se instaure

un sistema de desannollo de capacidades con normas consistentes de
reclutamicnto basadas vy el ivenito

Consideraciones finales

La propuesta de “remodelar el modelo”, formalizada en un
ordenamicnto constituiconal moderno v progresista de los deberes y
derechos a los que deben atenerse las instituciones fundamentales y los
ciudadanos, busca avanzar al vbjetiv o, en las condiciones nacionales, de
que cada cual pueda Hevar adelante sus proyectos de vida con autonomia,
desarrollar sus diversas capacidades humanas con acceso a ingresos basicos
que aseguren la digmdad de tados, independientemente de su insercion

en el mercado. Se trata de provectar un orden institucional basado en los
principios del Fstado Democratico v Social de Derecho en tanto cimiento
de un pais cada ves mas sohdos en el que los arreglos colectivos para una
mejor vida en comun, mepivada en o valores igualitarios y libertarios, no
corran el riesyo de “desvanecerse en el aire” ante una eventual regresion
neoliberal y, por ¢l contrano, s¢ mstalen como consensos nacionales y

sociales de largo plazo

Construir este nuevo orden politico y social debe hacerse respetando
las libertades v las opaones individuales y también retribuyendo, con los
limites sociales menaionados, Ta innovacion y el esfuerzo personal. Se
requiere mds prospendad cconomica, pero como un medio y no un fin,
pues el fin ¢s hacer que en Chile todos desarrollemos nuestros proyectos
de vida porque somos hibres ¢ iguales en dignidad, derechos y oportu-
nidades. Un nuevo modelo de desarrollo en Chile debe permitir en plazos
abordables reequilibrar mediante politicas y acciones publicas la
distribucion de ingresos que resulta del proceso econdémico de mercado y
ademas, al margen del mercado, proveer ingresos basicos garantizados a
las personas que no estan en condiciones de obtenerlos 0 no deben hacerlo
{nifos, mayores de 65 anos v discapacitados), empleos sociales a quienes
no obtienen un trabajo ¢ ingresos temporales para quienes pierden su
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trabajo o sufren de enfermedad, asi como proveer de manera extendida
bienes publicos de consumo colectivo y otorgar proteccion y educacion a
la infancia y a la juventud.

Se trata de poner en el centro lo cualitativo, de cambiar las formas
ancestralmente desiguales de la convivencia social, de celebrar la vida en
condiciones dignas para todos, de multiplicar la alegria de vivir el presente
y la csperanza de construir responsablemente un futuro mejor para las
nuevas generaciones.

No esta fuera del alcance de la actual generacion que ejerce
responsabilidades en Chile asegurar que todas las familias chilenas de la
proxima generacion puedan disponer de las capacidades de funcionar en
sociedad, contribuir a su prosperidad y beneficiarse de ella en un marco
de pleno cjercicio de las libertades fundamentales y de cohesion social.

Iste proyecto encuentra criticos liberales (dejemos que la libre
interaccion entre individuos produzca un orden social que serd siempre
mejor que ¢l que esté influido por politicas publicas y por la esfera de lo
publico en general) y también criticos escépticos segtin los cuales solo
“constelaciones posnacionales podrian garantizar los derechos sociales”'”.
Este tipo de enfoques pesimistas sobre las capacidades de las acciones
colectivas en general o de las realizables en el espacio nacional en particular
ignoran que es el espacio nacional el que histéricamente ha instituido las
capacidades de proteccion de los individuos y los ha transformado en
sujetos de derecho y por tanto en ciudadanos.

La globalizacién es un mundo constituido por Estados-naciones y
por mercados globales. El mundo sigue siendo fragmentado y segmentado,
pero no de modo artificial, aunque existan fronteras impuestas, sino en
virtud de la necesidad esponténea de los seres humanos de vivir en
sociedad. Esa necesidad “funda la mision mas eminente de los Estados, la
de proteger a su poblacion” (Fitoussi'*). El mercado global es también el
lugar en el que se enfrentan formas variadas de poder y formas diversas
de proteccion. Ese estado del mundo de hoy es muy alejado del liberalismo
descrito en los manuales de economia, dado que tanto poderio como
proteccion no hacen buena pareja tedrica con el mercado: los paises prefieren
las mercancias de otros por razones que muchas veces poco tienen que ver
con una racionalidad econémica y mucho con una racionalidad global que
incluye las externalidades vinculadas al poderio de los Estados. La

Crisostomo Pizarro, “Campos de reflexion para recrear ¢l Estado de bienestar™, La Nacion,
16 de marzo 2007,
Jean Paul Fitoussi, “Une mondialisation d Etats-nations™, Le Monde, 6 de marzo 2007.

diplomacia de los mitercambios existe, mas alld de los mercados, pues el
intercambio comercial en tambien politico, Y los Eistados-Nacion crean o
pueden crear los entornes que viabihicen (con mds o menos éxito, y ahi

esta el desatio) sus estratepias de proteccion de su poblacion, a falta de
una democracia mundial en L que todos los habitantes del planeta reciban
el mismo trato v atencion, tendencia hacia la cual el desatio global del
calentamiento del planeta ira divigiendose a menos que prevalezcan las
pulsiones de autodestrucaion de da especie humana.

Proteccion nosipmitica proteccionismo. Los Estados disponen de una
amplia gama de instromentos para camplir con su mision de “interpo-
sicion” frente a los mercados globales v deben usarla con buen criterio en
funcion de su nivel de desarrolio v de sus capacidades. La proteccion es
multidimensional v dinamica. Xl sistema de educacién, de ensenanza
superior y de investipacion v desarrollo tecnologico obedece a un valor
esencial de toda sociedad moderna: el conocimiento. Pero también debe
entenderse como un subsidio general a la economia del pais, como bienes
con externalidades positivas que revierten hacia las empresas, las que se
benetician de una tuerza de trabajo mds productiva, pero también mas
auténoma y mas propensa a innovar, y de los resultados del desarrollo
tecnologico creado, adaptado o utilizado en las fronteras nacionales.
También revierten a los trabajadores cuyas mayores capacidades incre-
mentan el valor de sutrabajo. A su vez, las infraestructuras, cuya existencia
y calidad reducen los costos del sector privado, también aumentan su
productividad. U'na buena gestion macroeconémica, por su parte, reduce
laincertidumbre propiade la inversion y permite a las empresas proyectarse
mas alla del corto plazo. Pero sobre todo, “un sistema de proteccion social
bien pensado v bien construido, al mutualizar las pérdidas potenciales, da
a cada cual una sepunda oportunidad, lo que constituye un formidable
incentivo a la toma de riesgo individual, a la innovacion, al gusto de
emprender”

Cuando este conjunto de protecciones existe, permite a los paises
sacar provecho de la globalizacion, porque es tanto reductor de incerti-
dumbres como motor de la productividad. En esta direccion debe seguir
encaminandose Chile con mucho mayor energia para permitir
equitativamente ¢l mavor bienestar posible para el mayor namero de sus
ciudadanos.

, siempre sipuiendo a Fitoussl.
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