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Prefacio

Chile se incorporé como miembro de la OCDE en mayo de 2010, en
visperas de la celebracion del 50 aniversario de la Organizacién. Chile es
un miembro joven, dindmico e importante, y el primer pais
sudamericano en formar parte de la OCDE.

El ingreso de Chile certifica el progreso alcanzado por el pais en las
dos ultimas décadas y la extraordinaria transformacién econémica y
social alcanzada durante este periodo. Los paises miembros de la OCDE
pueden aprender mucho de la experiencia chilena, ya que Chile aporta
importantes practicas que contribuirdn a enriquecer ese “Club de las
Mejores Politicas” que es la OCDE. Pero la OCDE también puede prestar
su ayuda a Chile en el desarrollo de mejores practicas que permitan
elevar la calidad de vida, gracias a sus 50 anos de experiencia en el
terreno de las politicas publicas.

Mejores politicas para el desarrollo: Perspectivas OCDE sobre Chile resume
nuestras recomendaciones para el nuevo gobierno. Refleja la experiencia
de los paises miembros en aspectos basicos de las politicas publicas que
abarcan desde lo macro a lo estructural en sectores como el crecimiento
econémico, la promocién de la igualdad o el llamado crecimiento verde,
entre otros. Nuestra intencién es que esta publicacién contribuya a una
mejor comprensién del desempefio de Chile en &dreas en las que se
preparan reformas o estdn en consideracién, asi como ofrecer al
gobierno una guia para la elaboracién de politicas con base en
experiencias contrastadas.

La economia chilena ha tenido un desempeno sélido gracias al apoyo
de instituciones fuertes y de una democracia estable. Como resultado,
los estandares de calidad de vida han mejorado de manera sustancial y
la pobreza ha venido disminuyendo significativamente. Pero aiun quedan
muchos desafios para que Chile alcance todo su potencial. Con esto en
mente, la administracién del Presidente Pinera ha impulsado una
ambiciosa agenda de reformas para continuar mejorando el bienestar de
la poblacién chilena acelerando el proceso de desarrollo y haciéndolo
mas inclusivo.

En el corto plazo, el reto principal para el gobierno es mantener la
recuperacién sin alterar la estabilidad de precios. El ingreso per cdpita
auin se ubica muy por debajo del promedio de la OCDE. En particular,
serd necesario emprender acciones decisivas para abordar el reto de la
productividad. Esto implica fomentar nuevas fuentes de crecimiento,
como la innovacién y el respeto al medio ambiente, con el apoyo de
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reformas de los mercados de bienes y laboral. Asimismo, se necesitan
estrategias amplias de reformas para reducir la desigualdad, empresa en
la que la educacién y las reformas sociales serdn indispensables.

Gracias a nuestra amplia experiencia en materia de andlisis
econdémicos, de examen entre pares y de didlogo sobre politicas, la OCDE
estd preparada para apoyar a Chile en la identificacién, disefio y
ejecucion de las reformas necesarias.

__..-—-—-ﬂ::' .
-

Angel Gurria, Secretario General de la OCDE
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Capitulo 1

Mejores politicas para el desarrollo:
Un analisis econémico de Chile desde la OCDE

El 7 de mayo de 2010, Chile se convirtié en miembro de la OCDE, testimonio
de su progreso y logros. El proceso de ingreso tuvo lugar en el dificil contexto
de la recesién de 2008 y 2009, y del devastador terremoto de febrero de
2010. No obstante, la economia se recuperé con rapidez y mostré una
novedosa resistencia a los impactos externos. Para ayudar a Chile a
mantener este impulso y alcanzar estandares de calidad de vida cada vez
mas elevados y de forma tan sustentable como fuese posible, la
administracion del Presidente Sebastidn Pifiera Echenique y la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), acordaron preparar
una evaluacién de la economia chilena con recomendaciones sobre politicas
publicas. Este informe destaca las oportunidades y desafios a los que se
enfrenta el pais. Su meta es informar a los responsables de formular
politicas de las opciones para el futuro de Chile.
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Desafios basicos

Chile, que era un pais relativamente pobre, se transformé de manera
espectacular en las ultimas décadas. El avance continuo en politicas
macroecondémicas, reformas estructurales, comercio e inversién y
regulacién trajo prosperidad al pais. Una rica dotacién de reservas de
cobre y otros minerales se empleé adecuadamente para promover la
resistencia frente a sucesos inesperados. Ademads, se establecié una
democracia estable con un eficaz estado de derecho. Varios indicadores
tanto politicos como econémicos revelan que Chile alcanzé ya, e incluso
superd en algunos aspectos, los promedios de la OCDE.

Pese a estos avances, queda margen para mas cambios positivos. El
ingreso per cdpita permanece significativamente por debajo del promedio
de la OCDE, lo que convierte al crecimiento sostenido y no inflacionario
en una meta importante. Entre 1986 y 2007, el ingreso per cdpita de Chile
creci6 alrededor de dos veces la tasa promedio del area OCDE, y la
brecha de ingreso con los paises mas ricos se redujo de forma sustancial.
No obstante, la convergencia se redujo después de 1998. Con la tasa
promedio predominante en la década anterior a la crisis econémica
global, se tardaria cerca de 30 afos en alcanzar el promedio actual de la
OCDE de ingreso per cdpita. Ademads, la desigualdad del ingreso, medida
con el indice de Gini, es mayor que en cualquier otro pais de la OCDE, y
la pobreza parece haber aumentado de nuevo durante la reciente
recesion.

Es por ende adecuado que el gobierno busque alcanzar un
crecimiento rapido y reducir la desigualdad del ingreso. En el corto
plazo, el reto principal serd mantener el delicado equilibrio entre una
recuperacién sélida y la estabilidad de precios. Debido a la fuerte
demanda interna, en parte vinculada al gasto de reconstruccién tras los
desastres naturales de febrero de 2010 y al auge del precio internacional
de materias primas, se corre el riesgo de avivar la inflacién. El gobierno
también necesitara centrarse en reformas estructurales para estimular el
crecimiento de la productividad, que ha sido decepcionante en los anos
recientes. Habrd asimismo que mejorar las politicas para reducir la
pobreza y la desigualdad del ingreso (grafica 1.1).
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Grafica 1.1. Pese al terremoto de 2010, Chile muestra una fuerte
recuperacion de la recesion global

Crecimiento del PIB, T3-2009 a T3-2010"
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1. T2-2009 a T2-2010 con tasas anuales de Irlanda, Luxemburgo y Nueva Zelanda.
Fuente: OCDE, National Accounts y Analytical Database.

Convergencia mds rdpida hacia un mejor nivel de vida

Uno de los objetivos basicos del nuevo gobierno es elevar el
crecimiento promedio del producto interno bruto (PIB) al 6% entre 2010 y
2014, lo cual requerird reformas estructurales. La razén principal de la
persistente brecha con los paises de la OCDE de alto ingreso es la baja
productividad; la subutilizacién de los recursos laborales explica una
menor parte. Un aumento rapido de la productividad, por tanto, serd
crucial para el crecimiento econémico sostenido.

Si bien Chile registré avances sustantivos en la actualizacién de su
estructura de produccién, pasando de un enfoque en la extraccién de
recursos de relativamente baja productividad a actividades de mayor
valor agregado, las restricciones en los mercados de bienes y laboral, asi
como la calidad irregular de la educacién impiden al pais aprovechar
plenamente su potencial. Seguir el ejemplo de paises de la OCDE con
abundantes recursos naturales, como Australia y Noruega, que
manejaron con éxito la transicién de economias de extracciéon de
recursos a las basadas en servicios de alta productividad, requerira
reformas estructurales. También se podria mejorar el desempeiio del
crecimiento a largo plazo si se hiciera un mejor uso de los recursos
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laborales, pues la participacién en el mercado laboral de mujeres y
jovenes permanece baja, en comparacién con la media de la OCDE.

En particular, hay posibilidades de mejorar las politicas de
competencia y promover la iniciativa empresarial. La competencia en
algunas areas de mercados de bienes, en especial en el sector servicios,
es aun débil conforme a los criterios de la OCDE, lo cual reduce los
incentivos de las empresas para disminuir costos y mejorar la
productividad. La reciente reforma de la ley de competencia estd bien
disefiada, y endurece las reglas contra el comportamiento
anticompetitivo. Ahora necesita aplicarse con eficiencia. Reducir los tramites
excesivos para la creacién de nuevas empresas y flexibilizar las restricciones al
ingreso en sectores especificos de servicios, que contintian siendo rigidas segiin
los estdandares de la OCDE, contribuiria a fortalecer la competitividad de las
empresas. Asimismo se fomentaria la iniciativa empresarial y la adopcién
de nuevas e innovadoras ideas de negocio. El gobierno reconoce la
importancia de las reformas estructurales en estas areas y en enero de
2010 se aprobéd una ley por la cual se reduce el tiempo necesario para
abrir un negocio de 27 dias a 16. Del mismo modo, reformar el complejo
procedimiento de quiebra mejoraria las condiciones para la iniciativa
empresarial al dar a los acreedores mayor certidumbre legal y terminar
con el estigma del fracaso.

Las reformas estructurales del mercado laboral ayudarian a elevar el
indice de participacién de las mujeres y los jovenes, que se ubica en los
puestos mas bajos de la OCDE; también mejoraria la productividad
laboral. Algunos paises de la OCDE, como Irlanda, lograron aumentar la
participaciéon femenina en el mercado laboral a partir de niveles
semejantes a los que actualmente presenta Chile hasta un grado cercano
al de la OCDE en un periodo relativamente breve (grafica 1.2). Aunque en
los ultimos afios el gobierno ha avanzado mucho en lo referente a proporcionar
servicios de guarderia a mujeres que trabajan, estos programas podrian
expandirse mds. La reciente iniciativa del gobierno para alargar el periodo
de baja por maternidad permitiria conciliar mejor la vida laboral y
familiar de muchas mujeres. El salario minimo, alto en relacién a la
media de la OCDE, perjudica en particular la creacién de empleo para los
jovenes. El gobierno debe considerar la introducciéon de un salario minimo
diferenciado, con tasas menores para los trabajadores jéuenes.

MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: PERSPECTIVAS OCDE SOBRE CHILE © OCDE 2011



1. MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: UN ANALISIS ECONOMICO DE CHILE DESDE LA OCDE — 17

Grafica 1.2. Tasas de participacién de la mujer en la poblacién activa, 2008
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Fuente: OCDE, base de datos de Labour Force.

Para mejorar la productividad laboral, el gobierno necesita reducir la
proporcién de empleo informal, elevado con respecto al promedio de la
OCDE. Las altas indemnizaciones por despido redujeron los incentivos
de los empleadores para formalizar las relaciones laborales, por lo que
los trabajadores informales quedan atrapados en empleos de baja
productividad sin acceso a capacitacién formal. Reducir las
indemnizaciones por despido y expandir mds el sequro de desempleo seria un
gran paso hacia un modelo chileno de “flexiguridad”, caracterizado por
relaciones laborales mds flexibles que no obstante garantizarian una mejor
proteccién para los trabajadores.

Serd necesario mejorar las politicas para aprovechar las ventajas
derivadas de la apertura de Chile al comercio e inversién exteriores, con
el fin de alcanzar un avance tecnolégico y un crecimiento de
productividad mas rapidos. La apertura al comercio e inversion
extranjeros intensificé la competencia en los mercados nacionales y
facilito el acceso a bienes intermedios importados. Aun asi, el
crecimiento potencial de esta apertura no se ha explotado del todo, pues
se concentra en los sectores de recursos naturales intensivos. Ademas,
la capacidad de las empresas nacionales para absorber tecnologias y
practicas de gestién avanzadas es débil. La politica de innovacién ha
desemperiado un papel util en el fortalecimiento de la capacidad de absorcién de
las empresas nacionales, por ejemplo, al promover la formacién de los
trabajadores chilenos en empresas extranjeras y al fortalecer los vinculos entre
instituciones publicas de investigacion y empresas privadas. Del mismo modo,
es necesario reorientar las politicas de comercio e inversién hacia el
fortalecimiento de los lazos entre empresas extranjeras y nacionales, en
particular en el sector servicios. El ejemplo de los paises de la OCDE con
recursos naturales abundantes, como Australia y Noruega, muestra que
los servicios vinculados a los sectores extractivos puede tener un
crecimiento potencial considerable en Chile. La promocién de politicas

MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: PERSPECTIVAS OCDE SOBRE CHILE © OCDE 2011



181 MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: UN ANALISIS ECONOMICO DE CHILE DESDE LA OCDE

respetuosas con el medio ambiente también puede contribuir a una mayor
diversificaciéon de la economia y a un crecimiento sustentable. Por ejemplo,
proteger la excepcional biodiversidad chilena mediante instrumentos de
mercado y regulacién adecuados impulsaria el atractivo de Chile como
destino de ecoturismo.

En el mediano plazo, un mayor crecimiento de la productividad sélo
serd posible si existe una poblacién activa preparada y calificada. A
pesar de logros educativos sustanciales en las dos ultimas décadas y de
recientes mejoras en la calidad de la educacién, las calificaciones
obtenidas por Chile en pruebas estandarizadas para estudiantes de
ensefianzas medias permanecen muy por debajo del promedio de la
OCDE. Al mismo tiempo, las oportunidades de educacién y formacién
continuas para la mano de obra existente son limitadas. El bajo nivel de
calificacién de la poblacién activa chilena se ha convertido en una
barrera para un crecimiento mas rapido de la productividad, pues los
trabajadores no suelen contar con la capacidad de absorcién y
adaptaciéon necesaria para situarse a la altura de los paises de alto
ingreso de la OCDE.

En el drea de las enseiianzas medias, los individuos mejor calificados para
ensefiar podrian interesarse en la docencia si se revisara el sistema de
remuneraciones y se redefiniera el plan de carrera de los docentes con
oportunidades atractivas de ascenso. Los resultados de la educaciéon media
también dependeran de la aplicacién eficaz de un recién establecido
sistema que evaluara a las escuelas y emprenderd acciones para mejorar
la calidad en las que presenten un desempenio deficiente.

Aunque mejorar la calidad de la ensefianza media es muy
importante para formar a una nueva generacién de individuos
calificados, existe también la necesidad de mejorar las + competencias
de la mano de obra existente. Esto se lograria mejorando los incentivos para
el aprendizaje continuo, por ejemplo con el establecimiento de un sistema de
certificacién de competencias laborales en el dmbito nacional y mejorando la
calidad de la capacitacién dentro las empresas.

Reformar las politicas de educacion y del mercado laboral para
reducir la desigualdad del ingreso

El s6lido desempeno econdémico y la mejora de la calidad de vida
desde finales de la década de 1980 tuvieron poca incidencia en la
desigualdad. Con un indice de Gini de 0.53, el grado de desigualdad del
ingreso en Chile es en la actualidad mas elevado que en cualquier otro
pais de la OCDE, y apenas se ha reducido desde 1990, cuando se situaba
en 0.56. Aunque las politicas sociales han contribuido a disminuir a la
mitad los indices de pobreza desde 1990, no lograron ofrecer iguales
oportunidades a todos los ciudadanos.

En comparacién con otros paises de la OCDE, la movilidad social en
Chile es baja, y los nifios de origenes desfavorecidos a menudo terminan
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en empleos poco calificados y mal remunerados cuando son adultos.
Alcanzar el objetivo del gobierno de elevar el crecimiento promedio del
PIB a un 6% anual entre 2010 y 2014 ayudard a reducir atin mads la
pobreza, gracias a la creacién de empleo y la flexibilizacién del
financiamiento de programas sociales. No obstante, se necesitardn
medidas adicionales en materia de politicas educativa y de mercado
laboral para mejorar la movilidad social y reducir ain mas la
desigualdad del ingreso hasta niveles més cercanos a los de otros paises
de la OCDE (grafica 1.3).

Gréfica 1.3. Desigualdad del ingreso en todos los paises de la OCDE'
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Fuente: OCDE (2008), Growing Unequal?: Income Distribution and Poverty in OECD Countries,
OCDE, Paris, DOI: 10.1787/9789264044197-en; Larranaga, O. (2009),”Inequality, Poverty and
Social Policy: Recent Trends in Chile”, OECD Social, Employment and Migration Working
Papers, No. 85, DOI: 10.1787/224516554144.

Una mayor movilidad social y la reduccién la desigualdad del ingreso
requieren acceso a una educaciéon de buena calidad en todos los niveles
del sistema educativo para todos los ninos chilenos. La experiencia de la
OCDE muestra que el cuidado y la educacién infantil tempranos son
herramientas particularmente eficaces para romper el ciclo de la
desigualdad entre generaciones. El gobierno ya realiz6 un progreso
sustancial en el aumento del nimero de guarderias y jardines infantiles,
pero aun se podria aumentar mas esta capacidad y mejorar la calidad de
la educacién en la infancia temprana.

En el drea de educacién basica y media, el gobierno ha emprendido
importantes medidas para mejorar el acceso de nifios de origenes pobres
a escuelas de calidad, mediante la introduccién de un plan de subsidios
diferenciados. Este plan otorga mayores recursos a las escuelas que
aceptan a estudiantes de origenes humildes. La experiencia de los paises
con mejor desempeno de la OCDE, como Finlandia, muestran que el
gobierno chileno estd en lo correcto al dedicar mads recursos a aquellos
estudiantes que corren el riesgo de quedar rezagados, pero es necesario
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supervisar el uso eficaz de los recursos y proporcionar la asistencia
adecuada a las escuelas que tienen una capacidad limitada.

Reducir la desigualdad del ingreso requerird mejores perspectivas en
el mercado laboral para los trabajadores menos calificados. El
establecimiento de un ingreso familiar minimo (Ingreso Etico Familiar,
IEF), que se elaborard a partir de los programas sociales ya existentes
para ofrecer beneficios monetarios condicionales, contribuira al objetivo
gubernamental de erradicar la pobreza extrema en 2014. Sin embargo,
existen limites en cuanto a lo que puede lograrse por esta via. Reducir la
desigualdad del ingreso a niveles semejantes a los observados en otros
paises de la OCDE requerird una mejor integracién de la poblacién
desfavorecida al mercado laboral. Esto contribuird también a promover
la movilidad social, pues contar con un empleo modifica las actitudes y
conductas que se transmiten a los hijos. Los requerimientos de
capacitacién y busqueda de empleo del IEF pueden promover la entrada
en el mercado laboral de las personas de escasos recursos, pero también
habrd que mejorar, significativamente la capacidad y eficacia de los
servicios publicos de empleo.

Todos los capitulos de esta publicacién abordan los tres principales
desafios de politicas que enfrenta el nuevo gobierno (alcanzar un
crecimiento estable y sin inflacién en el corto plazo, impulsar el
crecimiento de largo plazo, y reducir la desigualdad), mientras que
algunos capitulos se centran mas en cuestiones de ejecucién y medicién
(capitulos 7, 9 y 13).

e Alcanzar un crecimiento estable y sin inflaciéon en el corto plazo: El
capitulo 2 aborda las politicas monetaria y fiscal que
mantendrian la fuerte recuperacién econdémica tras la crisis
econdémica global y los desastres naturales de febrero de 2010,
manteniendo la inflacién baja. El capitulo 8, aborda las politicas
de mercados financieros que mejorarian la capacidad de
recuperacién de la economia frente a sucesos adversos.

e Impulsar el crecimiento de largo plazo: Los capitulos 3,4 y 5 abordan,
respectivamente, las reformas de los mercados de productos y
laboral, y la reforma de las politicas educativas, que mejorarian
el potencial de crecimiento a largo plazo de la economia chilena
al elevar la productividad. Los capitulos 11 y 12 analizan las
politicas de comercio e inversién que permitirian a Chile
aprovechar todos los beneficios de la apertura al fortalecer los
vinculos entre empresas extranjeras y nacionales, y
diversificarse al sector servicios. El Capitulo 10 analiza cémo las
politicas ambientales contribuirian a un crecimiento sustentable.

® Reducir la desigualdad: Ademads de tratar cuestiones de calidad
educativa, el capitulo 4 propone reformas para mejorar la
equidad de la educacién. En el capitulo 5 se presenta un andlisis
de las politicas que mejorarian las perspectivas laborales de los
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trabajadores con menor cualificacién. Por su parte, el capitulo 6
aborda la politica social.

Resumenes de los capitulos

Capitulo 2. El crecimiento en la mira: desafios macroeconémicos y
de politicas estructurales

El reto principal para la politica macroeconémica en el corto plazo es
recobrar el rumbo de un crecimiento estable y sin inflacién. Chile estaba
bien preparado para enfrentar tanto la recesién global de 2009 como el
terremoto y el tsunami de principios de 2010. El marco macroeconémico
contaba con un buen blindaje para evitar un calentamiento econdémico
durante la época de auge de precios del cobre que precedié a la crisis, y
el gobierno habia acumulado grandes reservas financieras. Como
resultado, el Banco Central pudo ofrecer un gran estimulo monetario sin
generar expectativas inflacionarias, y el gobierno logré financiar sin
problemas un estimulo fiscal significativo. Estas ejemplares medidas
macroecondmicas contribuyeron a la sélida recuperacién de la actividad
econdémica y aseguraron que la economia superase con rapidez las
secuelas de estos sucesos adversos. En el corto plazo, la politica
macroeconémica necesitard mantener el impulso de la recuperacién sin
desatar inflacién. Como se sostiene en los Estudios Econémicos de la OCDE
acerca de Chile, las reformas estructurales pueden contribuir a mejorar
mas la resistencia de la economia frente a acontecimientos adversos y
acelerar la convergencia hacia los niveles de ingreso de los paises
avanzados.

Si la recuperacién se desarrolla como se espera en la actualidad, las
politicas monetaria y fiscal deben mantener el retiro de las medidas
excepcionales de estimulo. La actividad se recuperé vigorosamente tras
los desastres naturales de febrero de 2010, con un crecimiento de la
produccién de 7% en el tercer trimestre y una expansién de la demanda
interna de casi 20% (tasas anuales). El dinamismo de la demanda interna
y el aumento del precio internacional de materias primas ya generaron
un aumento de la inflacién, que el mercado espera que acabe por
encima del objetivo del Banco Central, de 3% para finales de 2011. Si la
actividad se mantuviera tan fuerte como se espera en la actualidad, con
el exceso de capacidad en rapida disminucién, el Banco Central deberia
retirar el estimulo monetario excepcional para mantener las
expectativas de la inflacién en el mediano plazo. De igual manera, en las
mismas condiciones, la politica fiscal debe mostrar avances tempranos
hacia la reduccién del déficit presupuestal estructural.

Una parte de las reservas financieras ha sido utilizada, por lo que
deben restaurarse para hacer frente a posibles contingencias futuras.
Durante la emergencia econdémica de 2009, el gobierno empledé una
combinaciéon de emisién de deuda y nacionalizacién de activos en el
Fondo de Estabilizacién Econémica y Social para financiar el estimulo
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fiscal. Esto redujo los activos en el Fondo de Estabilizacién Econémica y
Social casi a la mitad; los activos netos gubernamentales se redujeron
desde el maximo de cerca de 20% del PIB a finales de 2008 a alrededor de
10% en junio de 2010. Aunque desde una perspectiva internacional el
gobierno conserva una posicién envidiable para enfrentarse a
emergencias econémicas o naturales, el agotamiento de activos en el
Fondo de Estabilizacién Econémica y Social ha sido relativamente
rapido, y seria prudente restaurarlo. Esto permitiria recuperar los
margenes de seguridad para combatir posibles emergencias econémicas
o naturales futuras y mantener bajas las primas de riesgo-pais. También
aligeraria la presién sobre el peso chileno, que se apreci6é con fuerza el
ano pasado.

Seran necesarias reformas estructurales para recuperar el ritmo de
convergencia hacia los estdndares de calidad de vida de la OCDE
observado en la década de 1990. En la década de 2000, el crecimiento del
PIB per cdpita se desaceler6 a menos de la mitad del ritmo del
crecimiento durante la “era dorada” (1986-1997), de tal manera que el PIB
per cdpita aun es casi dos tercios mas bajo que en los paises avanzados
de la OCDE. Como se observa en varios de los Estudios Econdmicos de la
OCDE de Chile, continuar y consolidar las reformas estructurales para
mejorar el capital humano, para fortalecer la competencia en los
mercados de bienes y para mejorar el funcionamiento de los mercados
laborales seria un gran avance para alcanzar con mayor rapidez los
estandares de calidad de vida de la OCDE.

Las reformas para resolver los problemas de calidad y equidad en la
educacién media y vocacional, y para promover la innovacién en las
empresas, impulsarian el crecimiento de la productividad y la adopcién
de nuevas tecnologias. La productividad y la inversién también se verian
beneficiadas si se aligerasen las significativas cargas regulatorias
existentes para la creacién de nuevas empresas, se reformara el
complejo procedimiento de quiebra y se aplicara con eficacia la nueva
Ley de Competencia. En el mercado laboral, los principales desafios son
elevar la participacién femenina desde sus bajos niveles actuales y
reducir la informalidad, que sigue siendo alta conforme a los estandares
de la OCDE.

Capitulo 3. Hacer frente al desafio de la productividad: fortalecer la
competencia, el emprendimiento y la innovaciéon

El estancamiento de la productividad desde 1998 impidié que Chile
creciera aun mads rapido durante las ultimas décadas. Mientras el
manejo macroecondémico mejor6 de forma notable, varios puntos débiles
en las politicas estructurales impidieron un mayor crecimiento de la
productividad: la competencia en el mercado de productos, medida a
través de los margenes de precio-costo, sigue siendo débil segtun los
estdndares de la OCDE. Ademas, las regulaciones para la entrada y salida
desaniman la toma de riesgos empresariales y la diversificacién hacia
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nuevas actividades de mayor productividad. Aunque las recientes
reformas del marco de politicas de innovacién pretenden ampliar el foco
de atenciéon desde la investigacion publica basica a todas las formas de
innovacién, los niveles de innovacién tecnoldgica y no tecnolégica en las
empresas siguen siendo bajos.

Una reforma reciente de la ley de competencia incrementa las
facultades de investigacién de la Fiscalia Nacional Econdémica, introduce
un programa de indulgencia e incrementa el nivel de las multas por
practicas de cartel. La reforma, bien disefiada, ahora debe aplicarse de
manera eficaz. La Fiscalia Nacional Econémica debe recibir recursos
suficientes para combatir un probable aumento de casos, y la disuasién
para participar en carteles se fortaleceria si se tipificara como delito la
fijacién de precios, como planea el gobierno. La multa maxima actual
aun es demasiado baja para disuadir a las grandes corporaciones y
plantea el riesgo de socavar la eficacia del programa de indulgencia,
pues la inmunidad adquiere mayor atractivo cuanto més alta sea la
multa. Por tanto, las autoridades deben considerar vincular la multa
maxima a las ventas del mercado pertinente.

La regulacién de las empresas de nueva creacién y la ley de quiebra
necesitan mejorarse para promover la iniciativa empresarial. Los
indicadores de la OCDE muestran que las cargas administrativas para las
empresas que comienzan son mayores que en la mayoria de los paises
de la OCDE. Las regulaciones de entrada en sectores de servicios
especificos, como los requerimientos de registro y notificacién en el
comercio minorista y los derechos exclusivos en los servicios
profesionales, también parecen mas restrictivas que en la mayoria de los
paises de la OCDE. El gobierno hace poco promulgé leyes para reducir los
trdmites para las empresas pequeflas y medianas, y para reducir
asimismo el tiempo para abrir un negocio de 27 a 16 dias.

Para mejorar la iniciativa empresarial, Chile debe reducir aun mas
las cargas administrativas para la creacién de nuevas empresas y
facilitar la entrada en sectores de servicios especificos. El procedimiento
de quiebra es engorroso y da una proteccién limitada a los acreedores, lo
cual no sélo frena la salida de empresas de baja productividad, sino
también evita que la iniciativa empresarial decida correr riesgos y
dificulta el acceso al crédito. El gobierno promulgd una ley que simplifica
los procedimientos de quiebra para las pequenas y medianas empresas.
Las autoridades organizaron asimismo un grupo de trabajo
interministerial con el fin de que evalle opciones de reforma,
incluyendo la creacién de tribunales especializados de quiebra. Las
medidas para mejorar el procedimiento de quiebra deben continuar para
facilitar la salida de empresas ineficientes y fomentar la toma de riesgos
de la iniciativa empresarial en sectores innovadores.

Deben continuar las acciones publicas para ampliar las politicas de
innovacién mas alld de la investigacién basica, pero las estrategias de
cluster deben seguir basandose en mecanismos de mercado, sin dejar de
considerar los riesgos potenciales. Las autoridades emprendieron varias
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medidas para mejorar las relaciones entre la industria y la comunidad
cientifica con el fin de que la investigacién cientifica conlleve una mayor
relevancia para el mercado. Entre otras medidas, se introdujo un crédito
fiscal de investigacién y desarrollo (I+D) que requiere la participacién de
institutos de investigacién externos a la empresa, y se fortalecieron los
mecanismos de financiamiento que requieren que los subsidios publicos
correspondan a los fondos de empresas privadas.

Al igual que en la mayoria de los paises de la OCDE, el gobierno
comenzé a apoyar la formacién de clusters industriales, los cuales
promueven la diversificacién hacia sectores no tradicionales de alta
productividad. Sin embargo, no deben olvidarse los riesgos potenciales
para los recursos publicos. Para evitar el gasto de recursos publicos sin
ningln efecto inductor, o en sectores que no resulten exitosos, deben
especificarse objetivos de desempeno claros. Para los clusters que
alcancen los objetivos de desempeno, debe revisarse de manera
periddica la necesidad de apoyo publico continuo (cldusulas de término),
de modo que el financiamiento privado sustituya a la larga al apoyo
publico. En cuanto a los clusters que de manera continua no logren
cumplir con sus objetivos de desempeno, debe retirarse el apoyo para
evitar el compromiso en sectores no exitosos.

Capitulo 4. Calidad, equidad e igualdad en el sistema educativo

Chile realiz6 un avance impresionante en la cobertura y logro
educativos. No obstante, pese a las recientes mejoras, la calidad de la
educacién basica y media atin estd rezagada respecto de la mayoria de
los demas paises de la OCDE. La cobertura de la educacién bésica es casi
universal, y las tasas de participacién en la educacién media y superior
aumentaron de manera significativa en los tltimos anos. Pese a ello, las
calificaciones en las pruebas estudiantiles estandarizadas, como el
Programa Internacional para la Evaluacién de Estudiantes (PISA),
permanecen muy por debajo del promedio de la OCDE.

Una explicacién de esta calidad educativa irregular es que, a
diferencia de los sistemas escolares de mejor desempeno, como los de
Finlandia, Hong Kong, China, Corea y Singapur, el sistema de educacién
chileno no logra atraer a los individuos mejor cualificados a la actividad
docente. Por tanto, el gobierno debe mantener sus esfuerzos para
aumentar los salarios y ofrecer becas a aquellos estudiantes talentosos
que planeen dedicarse a la docencia. Ademds, debe definirse la
trayectoria profesional de los docentes en todas las escuelas con
financiamiento publico con el otorgamiento de un poco mdas de
flexibilidad en términos de empleo y salario para los profesores en todos
los tipos de escuela. Las oportunidades claras de ascenso para los
maestros con un buen desempeiio incrementarian el atractivo de esta
profesién. Otras opciones para mejorar la calidad del profesorado son los
requerimientos de acreditacién mas rigidos para los programas iniciales
de educacién docente, los cambios curriculares con el fin de ofrecer a los
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maestros el conocimiento necesario sobre el contenido de las materias,
la capacitacién profesional para maestros en ejercicio, y el
establecimiento de exdmenes de egreso externos para certificar al
profesorado.

Una mejor calidad de la educacién bésica y media se lograria
también si se fortalecieran los sistemas de garantia de calidad. Hasta
hace poco, el sistema educativo chileno se basaba sobre todo en el libre
ingreso y competencia escolares, sin intervencién gubernamental para
asegurar estdndares minimos de calidad. En lugar de mejorar los
resultados de aprendizaje de todos los estudiantes, las escuelas
competian por atraer a los estudiantes mas capaces, al menos en cierta
medida. Para resolver este problema, el gobierno prohibié recientemente
esta seleccién hasta el sexto grado de la ensehanza bdsica, y planea
introducir un sistema de garantia de calidad. Una nueva
superintendencia serd responsable de supervisar el cumplimiento
escolar de las leyes y regulaciones, y una agencia evaluara la calidad
educativa de las escuelas. Ambos organismos tendran la autoridad para
imponer sanciones en caso de falta de cumplimiento o bajo desempeno.
Estas reformas acercan a Chile a las mejores practicas de la OCDE, pero
el gobierno debe asegurar que los nuevos 6érganos cooperen eficazmente
para evitar politicas inconsistentes y la duplicacién de funciones.

Es necesario hacer especial hincapié en mejorar los resultados de los
estudiantes de desempeno inferior al estdndar, con el fin de reducir una
desigualdad en los resultados educativos que permanece muy por
encima de la media de la OCDE. En comparacién con otros paises de la
OCDE, el origen socioeconémico explica una parte muy grande de la
variacién de las calificaciones de la prueba PISA, lo que indica que el
sistema educativo hace poco por reducir la desigualdad con que parten
los alumnos. Recientemente, el gobierno incrementé el valor del
subsidio educativo para ninos de familias de bajos recursos. Para recibir
este mayor subsidio, las escuelas deben registrarse en la Subvencién
Escolar Preferencial (SEP) y quedan sujetas a un sistema de garantia de
calidad relativamente estricto. Si bien el dinero adicional debe ayudar a
los nifios de bajos recursos a obtener una educacién de buena calidad, el
gobierno debe supervisar de cerca los resultados de los centros
educativos y ofrecer apoyo para asegurarse de que el dinero se gasta
correctamente.

Para lograr una educacién de alta calidad en las escuelas que
admiten a una gran cantidad de ninos provenientes de origenes
humildes, debe prestarse mds atencién a los estudiantes en riesgo de
quedar rezagados, segin muestra la experiencia de paises de la OCDE
con mejor desempeno, como Finlandia. Seria deseable integrar el
sistema de garantia de calidad para las escuelas de la SEP al sistema de
garantia de calidad planeado para todas las escuelas, una vez
establecido, lo cual evitaria que se convirtiese en un disuasivo para que las
escuelas se registren en el programa de la SEP.
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Invertir mas en educacién infantil temprana también contribuiria a
mejorar la equidad del sistema educativo chileno. Aunque el gobierno ha
realizado progresos importantes en el incremento de la capacidad de
educacién infantil temprana mediante la expansién de jardines
infantiles y guarderias, falta avanzar en la mejora de su calidad. La
elaboracion de estandares para los maestros de educacién preescolar
inicial y el establecimiento de procedimientos de acreditaciéon mas
estrictos para los programas de educacién inicial y los docentes de
educacién parvularia ayudarian a mejorar en este terreno.

Capitulo 5. Retos de empleo: flexibilidad del mercado laboral, empleo
informal y oportunidades laborales

Los retos principales en el mercado laboral chileno son los bajos
niveles de participacién de las mujeres y los jovenes y la baja
productividad, en parte debido a una gran proporcién de empleo
informal. El indice de participacién femenina en el mercado laboral fue
de 47% en 2009, en comparacién con el promedio de la OCDE de 62%.
Sélo un 26% de los jévenes tenia empleo, en comparaciéon con 40% en
promedio de la OCDE. Se calcula que alrededor de 30% de los
trabajadores se encuentra en el sector informal.

Un salario minimo e indemnizaciones por despido elevados para los
trabajadores permanentes contribuyen a segmentar el mercado laboral.
El salario minimo expresado como proporcién del salario promedio es
mayor que el promedio de la OCDE, lo que puede haber elevado el
desempleo y la informalidad, en particular entre los trabajadores menos
calificados y los jovenes. El gobierno debe considerar el aumento de la
edad para recibir un salario minimo completo de 18 a 25 afos, y
prescribir menores montos (que aumenten con la edad) para los
trabajadores jévenes. Las indemnizaciones por despido son también
elevadas segtn los criterios internacionales, lo que reduce los incentivos
para que los empleadores formalicen las relaciones laborales. El
gobierno debe considerar la reduccién de las indemnizaciones por
despido al tiempo que extiende el seguro de desempleo. Esto protegeria
a los trabajadores de manera mas eficaz durante los periodos
temporales de desempleo y mejoraria los incentivos para el empleo
formal.

La expansién del seguro de desempleo como alternativa al pago de
liquidacién requiere mejorar los servicios de empleo y la capacitacién
laboral. El esquema de seguro de desempleo chileno se basa sobre todo
en cuentas individuales financiadas mediante contribuciones patronales
y del empleado. Estas cuentas tienen la ventaja de ofrecer sélidos
incentivos para la busqueda de empleo, pero quizd no ofrezcan la
proteccién suficiente a algunos trabajadores que sélo hayan acumulado
saldos pequenos en sus cuentas, o durante periodos de desempleo
elevado. Por tanto, en 2009 el gobierno flexibilizé el acceso al Fondo de
Solidaridad, que paga beneficios de desempleo independientes de los
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saldos de las cuentas individuales. Como esto reintroduce un elemento
de riesgo moral al reducir los incentivos para que el trabajador busque
empleo, el servicio publico de empleo necesita mejorarse, y debe
considerarse la posibilidad de fusionarlo con el érgano nacional de
empleo.

Otra barrera para la contrataciéon la representan los contratos
colectivos, que a menudo no logran proporcionar un grado adecuado de
flexibilidad para los empleadores, y sbélo protegen a un grupo
relativamente pequefio de personas con informacién privilegiada al
interior de los mercados laborales. Las relaciones laborales se
caracterizan por una falta de confianza entre empleadores vy
trabajadores, en parte debido a la aplicacién débil e impredecible de las
normas laborales y a la limitada cobertura de sindicatos y asociaciones
patronales. Para lograr una mayor cooperacién en las relaciones, el
gobierno debe promover la representatividad sindical y las
negociaciones colectivas en las empresas. La flexibilidad para los
empleadores se alcanzaria al incluir, en los contratos colectivos otros
aspectos ademas de los salariales, como jornadas laborales, horas extra
y cambio de prestaciones laborales y sociales.

Es necesario mejorar la educacién y formacién vocacional (VET) y el
aprendizaje continuo para elevar la productividad laboral. El sistema
VET, en especial importante para movilizar el capital humano y apoyar
el crecimiento econdémico futuro en paises emergentes como Chile,
permanece fragmentado. La falta de articulacién entre los diversos
niveles e instituciones que ofrecen VET inhibe el reconocimiento de
calificaciones profesionales. Para facilitar la adquisicién de habilidades
profesionales relevantes, el gobierno estd elaborando un marco para
certificar las habilidades vocacionales en el dmbito nacional. Esta
medida para desarrollar el sistema educativo y de formacién para el
aprendizaje continuo debe obtener la mayor prioridad y
complementarse con mejoras en la calidad de la capacitaciéon
empresarial, en particular en las empresas mas pequenas. También es
necesario mejorar la capacitacién en el lugar de trabajo en educacién
media y lograr una consulta eficaz entre el sistema de EFV y los
empleadores.

Capitulo 6. Mejorar la igualdad y reducir la pobreza

Pese al sostenido crecimiento econdémico y una acentuada
disminuciéon de la pobreza absoluta en las dos ultimas décadas, la
movilidad social en Chile es aun baja, y la desigualdad, elevada. La
pobreza disminuyé desde aproximadamente un 39% de la poblacién
total en 1990 a alrededor de 15% en 2009, pero la desigualdad, medida
con el indice de Gini, es més elevada que en ningin otro pais de la
OCDE. La movilidad social, medida mediante la correlacién entre los
ingresos de padres e hijos, es una de las mds bajas de la OCDE. El
gobierno ha realizado importantes esfuerzos para combatir la pobreza
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mediante programas sociales como Chile Solidario, que brinda acceso a
servicios de salud y educacién a las familias mas desfavorecidas, y
proporciona beneficios limitados en efectivo. El gobierno también
introdujo una pensién basica de solidaridad para garantizar una pensiéon
minima a los trabajadores con un historial irregular de empleo que no
lograron acumular un saldo suficiente en sus cuentas individuales.

Sin embargo, aunque el sistema de asistencia social chileno sabe
identificar a las familias desfavorecidas, el gasto en asistencia social es
aun limitado y tiene poco efecto en la reduccién de la desigualdad del
ingreso. Como los paises con mayor desigualdad en un momento dado
también tienden a ser los que presentan menor movilidad social, es
necesario reducir las diversas formas de desigualdad para romper el
ciclo de desventaja entre generaciones y promover la igualdad de
oportunidades. La experiencia de la OCDE sugiere que las intervenciones
dirigidas hacia la infancia temprana en areas como salud, nutricién y
educacién son herramientas esenciales para promover la movilidad
social.

Mejorar las oportunidades de empleo para las familias mas pobres
también contribuiria a reducir la desigualdad y mejorar la movilidad
social. Los indices de empleo entre el 10% mas pobre de las familias son
de alrededor de 30%, mientras que son de casi 70% para el 10% mas
favorecido. Ayudar a los padres a encontrar trabajo es mas eficaz que las
transferencias de efectivo para fomentar la movilidad social, pues el
comportamiento paterno se transmite entre generaciones. Los
requerimientos de formacién y bisqueda de empleo del programa de
Ingreso Etico Familiar (IEF), que modificara y sustituira los programas
sociales existentes, pueden impulsar la oferta de trabajo de las familias
desfavorecidas, pero debe mejorarse la calidad y capacidad de los
servicios publicos de empleo. La infraestructura actual de los servicios
de empleo no ha logrado ayudar al grueso de las familias desfavorecidas
a encontrar trabajo remunerado. Dado que el IEF dard acceso a las
familias pobres a servicios y transferencias monetarias condicionadas
respecto de su nivel de ingresos, el gobierno debe incrementar sus
esfuerzos para adaptar el Registro de Proteccién Social con el fin de
medir con precisién los cambios de ingreso a corto plazo. Esto permitiria
una mejor asignacién y mayores incentivos para buscar trabajo.

Para una mejor coordinacién de las politicas sociales entre los
diversos ministerios y evitar la duplicacién de funciones, serd necesaria
la colaboracién eficaz entre el nuevo Ministerio de Desarrollo Social y
otros ministerios pertinentes. Habra que establecer directrices claras
sobre la distribucién de responsabilidades entre ellos, lo que requerira
un fuerte liderazgo de la Presidencia, la Direccién de Presupuestos y el
nuevo ministerio.
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Capitulo 7. Mejorar la capacidad de la administracion publica de
Chile

La solidez de las finanzas publicas coloca al gobierno en una
posicién cémoda para financiar su ambiciosa agenda de reformas, pero
es necesario mejorar la planeacién estratégica. La descripcién detallada
de la agenda del gobierno en los Compromisos del 21 de mayo es en si
mismo una medida encomiable, pues incrementa la transparencia y la
rendicién de cuentas. Aunque el prudente manejo fiscal de los Gltimos
anos facilitara el financiamiento de las nuevas medidas, atin se necesita
hacer mas para extender el horizonte temporal de la planeacién
estratégica y obtener una mejor coordinacién entre ministerios. Por lo
general, los objetivos estratégicos cambian cada 12 meses en Chile, y la
limitada coordinacién entre ministerios pone en riesgo las prioridades
gubernamentales de mas largo plazo. La debilidad de la planeacién
estratégica es particularmente problematica en dreas complejas, como la
educacidn, la salud y las politicas sociales, que a menudo necesitan la
interaccién de varios ministerios y requieren tiempo para mostrar
resultados.

Sera necesario promover la flexibilidad de recursos, en particular la
capacidad de los recursos humanos. Los desastres naturales y el
accidente minero de 2010 demostraron que la flexibilidad en la
capacidad gubernamental de movilizar recursos humanos y financieros
hacia prioridades estratégicas reduce la presién en el gasto publico y
genera una provisién maés eficaz de servicios publicos. Por ejemplo, en
respuesta al sismo, el gobierno destind con rapidez recursos a proyectos
de reconstrucciéon. Un elemento importante de la flexibilidad es la
capacidad del personal de la administracién ptblica de poner en marcha
las prioridades estratégicas del gobierno. En Chile, la dualidad entre los
empleados publicos que se emplean mediante contratos permanentes
(sistema de planta) y los que se emplean mediante contratos mds
flexibles (sistema de contrata o de honorarios) genera ineficiencias. En
particular, provoca cortoplacismo y la pérdida de conocimiento
institucional cuando los empleados con contratos de corto plazo se van.
El gobierno debe considerar dar a los administradores del sector publico
mas flexibilidad para adaptarse a las necesidades y asignaciones por
desempeno.

La simplificacién administrativa debe mantenerse en todas las areas
de la administracién publica. Hasta ahora, se ha centrado en sectores
especificos, como empresas pequenas y medianas, comercio
internacional y salud. Para evitar posibles incoherencias, el gobierno
debe considerar un enfoque mas amplio entre todos los sectores de la
administracién publica. Las reformas deben basarse en la consulta con el
publico, para asegurar que la reforma regulatoria se guie por las
necesidades de ciudadanos y empresas.
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Capitulo 8. Fortalecimiento del sistema financiero en Chile

En comparacién con muchos otros paises de la OCDE, el sistema
financiero de Chile sorted relativamente bien la crisis financiera global,
pero son necesarias mejoras adicionales en la estructura regulatoria y de
supervisién. Durante la crisis no se registraron quiebras bancarias
importantes, y el mercado financiero chileno se recuper6 con rapidez de
la incertidumbre inicial. Esto se debié en gran medida a una regulacién
prudente, y en particular el manejo sensato de la autorizacién de
productos financieros complejos. Si bien el sistema financiero chileno
demostrd su fortaleza durante la crisis, el gobierno puede emprender
acciones para modernizar los marcos regulatorio y de supervisién para
evitar una vulnerabilidad futura. Las medidas actuales para consolidar la
informacién crediticia respecto de entidades bancarias y no bancarias
permitirian clasificaciones de crédito informadas por parte de los
clientes finales, y limitarian el impacto negativo potencial sobre la
solidez bancaria.

Chile cuenta con regulaciones cuantitativas en inversién que en
efecto guian las decisiones al respecto, como el grado de diversificacién
en los portafolios de las aseguradoras y los fondos de pensién. Sin
embargo, es necesario manejar bien los procesos administrativos y
mitigar los riesgos operacionales, asi como complementar las
regulaciones en materia de inversién.

En la actualidad se estd aplicando por primera vez en Chile una
supervisién completa basada en el riesgo, que se centra en una
evaluacién de riesgos mds proactiva por parte de los supervisores de las
aseguradoras y los fondos de pensién, y se espera que esté en pleno
funcionamiento a principios de 2011. Con la introduccién de un sistema
supervisor mas orientado a los riesgos, es probable que se cuente con
una guia formal de manejo de riesgos por parte de los supervisores.

Un problema que viene de larga data es la limitada independencia de
las autoridades financieras supervisoras. La supervisiéon de entidades
financieras se comparte entre la Superintendencia de Bancos e
Instituciones Bancarias (SBIF), la Superintendencia de Valores y Seguros
(SVS) y la Superintendencia de Pensiones (SP). Si bien los supervisores
chilenos suelen considerarse competentes, aun se les podria otorgar
mayor independencia operativa. El gobierno puede considerar la
introduccién de términos minimos para los encargados de los érganos
supervisores y garantizar que sélo se separen de sus cargos por razones
especificadas en la ley. Su nombramiento debe efectuarse mediante un
proceso de seleccién transparente y competitivo, y la duracién de su
cargo no debe coincidir con el mandato presidencial.

Casi todos los bancos, agencias intermediarias del mercado de
valores y fondos de pensién, asi como muchas companias aseguradoras,
forman parte de grupos corporativos con actividades en al menos otro
sector financiero. Aun asi, Chile no cuenta con un sistema consolidado
de supervision y depende de “barreras” entre actividades y el
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intercambio  voluntario de informacién en el Comité de
Superintendentes. Las mejores practicas internacionales sefialan que los
supervisores deben vigilar a los grupos corporativos de forma
consolidada y aplicar criterios financieros a todas las actividades que
desempene el grupo. En Chile no queda claro hasta qué punto los
supervisores individuales cuentan con informacién adecuada respecto
de la totalidad de las actividades del grupo. Por tanto, el gobierno debe
establecer un sistema de supervisién consolidada que abarque a todo el
grupo, lo que ayudaria a detectar de manera rapida la acumulacién de
riesgos por parte de conglomerados complejos, y mejorar de este modo
la fortaleza del sistema financiero chileno.

El nivel de educacién financiera de la poblacién de Chile es irregular
y debe fortalecerse. Las mejores practicas de la OCDE muestran que una
estrategia nacional congruente sobre educacién financiera es un
elemento importante para mejorar el sistema financiero y evitar
problemas como el endeudamiento excesivo de los consumidores. El
gobierno puede considerar la inclusién de la educacién financiera en las
materias escolares y mejorar la transparencia de informacién y asesoria
de todos los productos financieros. En el sistema de pensiones chileno,
los hogares cargan con la mayor parte de la responsabilidad sobre su
futuro ingreso por pensiones. Chile ha emprendido algunas iniciativas
significativas para mejorar la educacién financiera y la toma de
conciencia en el area de las pensiones, pero el avance en este terreno
continuda siendo un desafio importante para Chile.

Chile cuenta con un sélido sistema de pensiones, y la normativa en
esta materia es exhaustiva y por lo general estd bien disenada. No
obstante, unas cuantas reformas bésicas fortalecerian mas el sistema y
ayudarian a asegurar las pensiones de los chilenos a mas largo plazo.
Estas reformas incluirian una mejor cobertura del sistema a los
trabajadores informales y por cuenta propia, un aumento de los niveles
de contribucién y la promocién de un retiro mas tardio.

Capitulo 9. Politicas de desarrollo regional: coordinacién entre
diferentes niveles de gobierno

Un enfoque regional mas sélido respecto del desarrollo econémico
en Chile ayudaria a aprovechar mejor las oportunidades de crecimiento.
Esto mejoraria el desempeno general del pais y contribuiria a reducir las
discrepancias persistentes en materia de ingreso per cdpita entre las
regiones chilenas. Si bien una parte de estas diferencias es resultado de
variaciones en los indices de desempleo, en su mayor parte son
atribuibles a brechas de productividad.

Mejorar la productividad requerird politicas territoriales de contexto
especifico, en particular en las areas de innovacién, educacién y
formacién. Hoy en dia, las estrategias de desarrollo econémico se
deciden en su mayor parte desde el gobierno central, y la I+D y las
principales instituciones de educacién superior se concentran en la
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capital. Se necesitan medidas adicionales para promover oportunidades
mas igualitarias de mejoramiento del capital humano entre las regiones,
en especial en las areas de formacién laboral y vocacional. Ademas, la
estrategia de cluster se puede beneficiar si se toman en cuenta las
necesidades y oportunidades de crecimiento regionales con mayor
eficacia. Por ultimo, mejorar el acceso a la infraestructura, servicios
basicos y telecomunicaciones en las areas rurales y regiones periféricas
representa una fuente potencial de crecimiento. Impulsar el crecimiento
regional mediante estas politicas territoriales de contexto especifico no
s6lo beneficiaria el crecimiento nacional sino también la cohesién
territorial, elemento importante de una economia abierta y sustentable.

Chile tradicionalmente ha sido un pais con un alto grado de
centralizacién fiscal y regulatoria. En los ultimos afios se delegaron
algunas responsabilidades sobre planificacién regional a diversas
autoridades locales. Las reformas recientes transfirieron diversas
funciones administrativas a los ambitos regional y local, y fortalecieron
los convenios de gobierno de multiples niveles (convenios de
programacioén). Es probable que esto genere beneficios en términos de
una alineacién mds precisa de prioridades de politicas sectoriales y
regionales, y de identificacién de oportunidades de crecimiento. Aun asi,
es necesario extender mas las responsabilidades de las regiones en la
planeacién y coordinacién de las politicas regionales. La devolucién de
mas responsabilidades a las regiones debe acompafiarse de medidas
para mejorar la capacidad de las autoridades regionales y fortalecer la
administracién del desempeno.

Capitulo 10. Promocién del crecimiento verde

El veloz desarrollo econdémico de Chile en las dos Gltimas décadas se
acompaié de presiones crecientes sobre los recursos naturales. Los
periodos de auge de la mineria, silvicultura y acuicultura contribuyeron
a la contaminacién del aire, agua y suelo. Desde la década de 1980, Chile
aplicé politicas ambientales, a menudo mediante instrumentos y
reformas regulatorias innovadores. Por ejemplo, instrumenté
mecanismos pioneros de permisos comerciales para derechos de aguas,
permisos de emisién en Santiago y cuotas mdaximas de pesca, lo que
proporciond experiencias valiosas para otros paises. Sin embargo, es
necesario integrar los objetivos ambientales en una variedad més amplia
de sectores econdmicos béasicos, como la mineria, la silvicultura, el
turismo, la energia, la agricultura, la acuicultura y el transporte, para
lograr un crecimiento verde. El gobierno debe hacer un uso mas amplio
de los instrumentos de mercado, como impuestos ambientales y la
comercializaciéon de permisos de emisién. Por ejemplo, cabria aplicar las
experiencias de los esquemas de permisos comerciales pioneros en las
décadas de 1980 y 1990 a una mayor variedad de actividades.

Es probable que los recursos hidricos de Chile y el sector de
agrocomercio orientado a la exportacién se vean afectados por el cambio
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climatico. Aunque Chile participa en el Mecanismo de Desarrollo Limpio
(MDL) con cerca de 40 proyectos para reducir las emisiones de gases
invernadero completados desde 2004, en la actualidad no cuenta con
limites legales de emisiones conforme al Protocolo de Kioto. El gobierno
puede avanzar mdas en la reduccién de emisiones mediante la
formulacién de una estrategia nacional de mitigacién que incluya unos
objetivos de reduccién y planes de accién para sectores econdémicos
claves. Asimismo, es posible retirarse del esquema de estabilizacién de
precios de combustible, que en la practica opera como subsidio y
contrarresta los esfuerzos del pais para fomentar el cambio a energias
renovables. En parte debido al cese de la importacién de gas de
Argentina, Chile planea expandir su capacidad energética mediante
inversiones en nuevas plantas de energia impulsadas con cobre. Desde
la perspectiva de las empresas privadas, esto es rentable porque las
“externalidades” asociadas al uso del cobre no se internalizan mediante
instrumentos fiscales. El gobierno debe considerar un esquema de
precios del carbdn, que redirigiria las inversiones energéticas actuales
hacia fuentes renovables.

Los recursos naturales y la biodiversidad tnicos de Chile son activos
vitales para sectores econémicos como la agricultura y el turismo. Como
resultado de su aislamiento geografico y sus diversas latitudes, Chile
alberga una gran variedad de ecosistemas y una buena cantidad de
especies endémicas. Aunque se adopté una Estrategia Nacional de
Biodiversidad en 2003 y se impulsaron politicas especificas sobre
especies en peligro de extincién en dreas y pantanos protegidos en 2005,
no se ha cumplido el objetivo nacional de proteger 10% de todos los
ecosistemas significativos en 2010. Esto se debe en parte a que no se
reconocié que la biodiversidad del pais es un activo vital para su
industria turistica y a que la falta de cumplimiento de los objetivos de la
Estrategia Nacional de Biodiversidad puede obstaculizar el desarrollo
futuro de la industria. Por tanto, el gobierno debe completar la ejecuciéon
de la Estrategia Nacional de Biodiversidad. Deben dedicarse recursos
suficientes para alcanzar el objetivo de proteger 10% de todos los
ecosistemas significativos de Chile, tal vez haciendo que el sector
turistico contribuya a la preservacién de la naturaleza y aplicando mas
pagos por servicios de los ecosistemas.

El sector minero, usuario intensivo de agua y energia, y emisor
importante de contaminantes de aire y agua, representa un desafio
particular para las politicas ambientales. La mineria de cobre representa
una proporcién significativa del consumo total de energia del pais. Una
proporcién importante de éxidos de azufre y emisiones de particulas, y
gran parte de las aguas residuales de la mineria, se quedan sin
tratamiento. Las preocupaciones ambientales en el sector minero deben
abordarse conforme al principio de quien contamina paga, mediante
instrumentos econémicos y de otras clases.
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Capitulo 11. Diversificacién de las exportaciones y mejora de la
competitividad

La liberalizaciéon del comercio generd sustanciales beneficios de
crecimiento para Chile, pero las exportaciones ain se concentran en
gran medida en los sectores intensivos de recursos naturales. El pais
adopto la liberalizacién unilateral del comercio a finales de la década de
1970, y para 1990 aplicaba un bajo arancel multilateral uniforme de 15%
a todas las importaciones. Los sectores antes protegidos tuvieron que
hacer frente a la competencia de las importaciones, y los exportadores
obtuvieron acceso a bienes intermedios mads baratos, lo que después de
una fase inicial de ajuste elevé la productividad y el crecimiento del PIB
a finales de la década de 1980 y durante los afios 90. Durante las dos
ultimas décadas, el gobierno consolid6 estas reformas y bajé el arancel
multilateral a 6%. Ademads, firmé una gran cantidad de acuerdos
comerciales regionales, lo que bajé aun mads el arancel promedio
aplicado (a cerca de 3%) y dio a los exportadores chilenos acceso
preferencial a sus principales mercados de exportacién. Como resultado,
Chile es ahora una de las economias mas abiertas del mundo, con una
proporcién entre comercio y PIB cercana a 80%. Sin embargo, los sectores
intensivos de recursos naturales del cobre, agricultura y agroalimentario
representan dos tercios de las exportaciones totales, y los de
manufactura y servicios, el restante.

La especializacién exportadora en recursos naturales refleja en cierto
grado la ventaja comparativa de Chile, pero hay espacio para aprovechar
mejor los beneficios de la apertura comercial. Los sectores intensivos en
recursos naturales sélo generan externalidades tecnolégicas limitadas,
pues los vinculos con el resto de la economia suelen ser débiles, como
ocurre en el sector minero, o su grado de complejidad tecnoldgica es
bajo, como sucede en varios sectores de la actividad agricola y pesquera.
Ademas, la mineria genera muy poco empleo (menos de 1% del total),
aunque representa cerca de 15% del PIB. En el largo plazo, el crecimiento
sostenible del PIB y del empleo sélo se alcanzard mediante el
crecimiento de la productividad, lo que requiere avances tecnolégicos. El
desafio principal para las politicas comerciales chilenas es por tanto la
diversificacién hacia exportaciones tecnolégicamente mas complejas y
vinculadas al resto de la economia.

Para que las exportaciones alcancen una mayor diversificacién, el
gobierno debe partir de las ventajas comparativas existentes. Otros
paises con exportaciones mineras, como Noruega y Brasil, se
diversificaron hacia servicios relacionados con la mineria, como
exploracién, ingenieria y construccién. Ademds de abrir nuevos
mercados y oportunidades comerciales, esto a menudo gener6 avance
en las tecnologias, lo que mejoré la productividad nacional. Existen
oportunidades semejantes de diversificacién hacia servicios en el sector
agroalimentario, en el que la mercadotecnia permite el desplazamiento
de la produccién hacia productos diferenciados de mayor valor
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agregado, como muestran las experiencias en los sectores vinicola, del
salmén, cerdos y aves de corral.

La iniciativa de cluster del gobierno puede ayudar a identificar
oportunidades inexploradas, pero el gobierno debe mantener su
atencién en la mejora de las condiciones marco para exportacién. Como
parte de la iniciativa de cluster, el gobierno ofrecerd apoyo prioritario a
sectores especificos, por ejemplo mediante la provisién de bienes
publicos especificos por sector, como infraestructura y formacién, y la
asignacién preferencial de subsidios a la innovacién. La estrategia de
cluster se dirige a los sectores con gran potencial de crecimiento en los
que Chile parece tener una ventaja comparativa que aun no se
aprovecha del todo. Si bien la iniciativa de cluster desaté un debate
publico 1til sobre oportunidades de exportacién potencial sin explotar,
hay riesgos para los recursos publicos cuando se dirige a sectores
especificos.

En general, la prioridad del gobierno debe ser mejorar las
condiciones marco para la exportacién mediante reformas estructurales
que mejoren el capital humano y también el funcionamiento de los
mercados de bienes y laboral. La escasez de capital humano y las
barreras regulatorias a la competencia han obstaculizado el desarrollo de
las exportaciones de servicios, que representan un papel clave en la
diversificacién, como muestra la experiencia de otros paises con
abundantes recursos naturales. La introduccién de reformas
estructurales para resolver estos problemas seria un gran avance para
acercar las exportaciones de servicios a su potencial y emular a los
miembros de la OCDE ricos en recursos mineros, como Australia y
Noruega.

Capitulo 12. Aprovechar al maximo un régimen abierto de inversion
extranjera

El régimen de inversién extranjera de Chile es bastante abierto, pero
la Inversién Extranjera Directa (IED) permanece altamente concentrada
en los recursos naturales, lo que limita las externalidades positivas en
materia de tecnologia. No hay una aprobacién previa ni requerimientos
de inspeccién para la IED, y los extranjeros obtienen un trato legal igual
al de los nacionales. Ademas, el fuerte desempefio macroeconémico,
instituciones sélidas y un marco regulatorio por lo general favorable al
crecimiento aumentaron el atractivo de Chile como destino de la IED.
Como resultado, Chile cuenta con una de los mayores ratios entre IED y
PIB de la OCDE.

En el drea de promocién y facilitacién de inversiones, es necesario
aclarar las funciones de los érganos gubernamentales pertinentes. Se
lograria una mejor coordinacién de los esfuerzos de promocién de la
inversién y una menor duplicacién de funciones si se asignaran con
claridad las responsabilidades para la construccién de la imagen del
pais, generacién de inversién, promocién de vinculos comerciales y
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defensa de politicas. Del mismo modo, como los desafios para la
facilitacién de inversiones han cambiado, es necesaria una adaptaciéon
de las agencias correspondientes: lejos de dar certeza a los
inversionistas y centrar mas las politicas para fortalecer los vinculos con
la economia nacional. Poco a poco decrece el interés de los
inversionistas extranjeros en contratos especiales que garanticen la
invariabilidad del tratamiento fiscal y la repatriacién de utilidades y
capital (DL 600) conforme Chile mejord el marco macroeconémico y
fiscal de manera acentuada en las dos décadas pasadas. En
consecuencia, la promocién y facilitacién de inversiones se centra en el
fortalecimiento de vinculos entre la economia nacional y las empresas
extranjeras, y en atraer inversiones con externalidades positivas
significativas.

Estas politicas dirigidas a la inversiéon son ftutiles para mejorar la
capacidad de absorcién de la economia nacional, pero deben tenerse
presentes los riesgos de dirigir los recursos publicos a sectores
especificos. Chile se ha distinguido por evitar los errores de los
esquemas de incentivos especiales para la inversién extranjera, y todo
nuevo programa debe considerar cuidadosamente los costos y
beneficios.

Capitulo 13. Medicion del progreso y bienestar: nuevos conceptos,
nuevas politicas

El ingreso de Chile en la OCDE ofrece una oportunidad para que el
gobierno mejore y amplie las mediciones del bienestar de las personas, y
para que incorpore a sus planes las prioridades e inquietudes del pais.
Los estandares materiales de calidad de vida suelen medirse con el PIB,
pero el bienestar abarca una gama mas extensa de elementos. En los
ultimos afios, en muchos paises de la OCDE creci6 la brecha entre el
crecimiento del PIB y la percepcién de las familias acerca de su
bienestar. Si bien el PIB mide el volumen de produccién de una
economia, no toma en cuenta una gran variedad de factores econémicos
y no econdémicos, como la produccién doméstica no comercializable, el
ocio, las condiciones sociales, la desigualdad y el medio ambiente.
Considerar mejor estos elementos permitiria al gobierno basar el diseo,
ejecucién y evaluacién de en una variedad mas amplia de indicadores. El
gobierno debe identificar las dimensiones criticas del bienestar con la
participacién de académicos y organizaciones de la sociedad civil para
analizar la importancia y solidez de los datos.

Algunos elementos que influyen directamente en el bienestar se
integran en un marco monetario. En el ambito nacional, los servicios de
salud y educaciéon que reciben los hogares se miden con base en los
costos de los insumos en lugar del valor de la produccién. Se obtendria
una panoramica mas precisa al elaborar mediciones de resultados de
salud y educacién, con una distincién entre efectos de volumen y de
precio. Con pocas excepciones, los servicios que producen los hogares
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para su propio uso, como el cuidado de los miembros de la familia,
también se omiten en las mediciones nacionales, aunque los calculos
(ilustrativos) muestren que la producciéon de hogares se relaciona en
gran medida con las mediciones convencionales del PIB. El tiempo de
ocio asimismo contribuye al bienestar individual, pero, como no se
adquiere en los mercados, no se ve reflejado en las mediciones
nacionales, lo que genera un sesgo implicito respecto de los paises que
optan por disfrutar de mas tiempo libre. Las mediciones del PIB per cdpita
tampoco toman en cuenta las diferencias del tamano de los hogares
entre distintos paises; debido a las economias de escala en el consumo
de los hogares, para un nivel determinado de PIB per cdpita, el bienestar
individual puede ser méas elevado en paises con hogares de mayor
tamano. Por ultimo, un mayor PIB puede beneficiar sélo a una pequena
fraccién de la poblacién; los cambios en la desigualdad pueden tomarse
en cuenta al “ponderar” los ingresos promedio en cada decil de ingreso o
al buscar cambios en el ingreso en distintos puntos de la distribucién del
ingreso.

Se obtiene una visién mas completa del bienestar al complementar
mediciones monetarias y no monetarias. Las condiciones sociales, como
la salud y la educacién, determinan el bienestar de cada individuo y de
la sociedad en su conjunto. Los indicadores de las condiciones sociales a
menudo se asocian sélo de manera débil al PIB per cdpita. Por ejemplo,
en Chile la brecha del PIB per cdpita con Estados Unidos se ampli6 a
finales de la década de 1990, pero la brecha de la esperanza de vida
siguié acortandose. El medio ambiente también afecta el bienestar de las
personas, en tanto incide en su estado de salud y la utilidad publica del
hébitat natural para las generaciones presentes y futuras. Si bien un
incremento del PIB per cdpita quizd eleve la capacidad de una sociedad
para enfrentar los problemas ambientales, también puede generar
presiéon en el medio ambiente mediante un mayor consumo de energia y
agua, y mas emisiones de contaminantes.

Por ultimo, el bienestar individual es en gran medida subjetivo, y
mensurable mediante encuestas. Aunque los paises mas ricos de la
OCDE suelen reportar niveles mas elevados de bienestar subjetivo, es
débil la relacién entre el ingreso y la satisfaccién de vida. Por ejemplo, en
Chile la satisfacciéon de vida reportada se acerca a la de paises mucho
mas ricos de la OCDE, como Espaiia, [talia y Francia.
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Capitulo 2

El crecimiento en la mira: Desafios
macroeconémicos y de politicas estructurales

Recomendaciones principales

En virtud de su sdlido marco de politicas macroeconémicas y de sus fuertes
instituciones, Chile estaba bien preparado para responder a la recesién econdomica global
de 2008-09 y a los desastres naturales de febrero de 2010. En consecuencia, el crecimiento
econémico recuperd rdpidamente su ritmo y las proyecciones indican un crecimiento
sostenido en 2011 y 2012. EIl objetivo de corto plazo es reequilibrar las politicas fiscal y
monetaria, mientras que el desafio de largo plazo es asegurar el rumbo para acelerar la
consecucién de estandares mas elevados del nivel de vida.

e  La actividad econémica tras la crisis econémica global y los desastres naturales
de febrero de 2010 ha sido sélida. De seqguir asi, el Banco Central deberia
continuar con la politica de tipos de interés, en aras de mantener ancladas las
expectativas de inflacién. Del mismo modo, en las mismas condiciones, la
politica fiscal podria lograr avances significativos hacia el objetivo de reducir el
déficit presupuestario estructural.

e Chile estaba bien preparado para enfrentar a la recesién global y los desastres
naturales de febrero gracias a las significativas reservas financieras
acumuladas durante la expansién de los precios del cobre. El stock de activos
econémicos del gobierno se redujo, y poco a poco deben reconstituirse para hacer
frente a posibles contingencias futuras. Una regla fiscal adicional (un piso para
los activos financieros netos gubernamentales) ayudaria a alcanzar esta meta.

e La convergencia hacia los estdndares de calidad de vida de la OCDE ha
disminuido en la ultima década. Las reformas tendientes a preparar a los
trabajadores para los empleos calificados del futuro, asi como las medidas
adicionales para fomentar la actividad econémica, en especial de empresas
innovadoras nuevas, contribuiria a recuperar un ritmo mds acelerado del
crecimiento econémico de largo plazo.
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Chile estaba bien preparado para enfrentarse tanto la recesién global
de 2008-09 como el terremoto y el tsunami de principios de 2010. El
marco macroecondémico - una regla fiscal estructural, un Banco Central
independiente con metas explicitas de inflacién y una tasa de cambio
flexible - blind6é en gran medida la economia contra un calentamiento
excesivo durante la época de precios altos del cobre que precedi6 a la
crisis, de modo que la politica monetaria estaba en buena posicién para
ofrecer una vigorosa respuesta de politica monetaria a la crisis sin
modificar las expectativas inflacionarias. El gobierno también acumuld
una buena cantidad de reservas financieras durante la época de auge, la
cual sirvié para dar un estimulo fiscal anticiclico. Estas ejemplares
politicas macroecondémicas contribuyeron a la sélida recuperacién de la
actividad y ayudaron a vencer con rapidez las secuelas de estos adversos
acontecimientos. En adelante, el desafio principal de la politica
macroeconémica es regresar a la ruta de un crecimiento sostenido y sin
inflacién.

Seran necesarias reformas estructurales para elevar el ingreso per
cdpita de Chile hacia el nivel promedio de la OCDE. En la actualidad, el
PIB per capita de Chile ain se ubica a un tercio del nivel de la mitad
superior de los paises de la OCDE. Aunque se registré6 una rapida
convergencia durante la “época dorada” (1986-1997), el crecimiento en la
pasada década redujo su ritmo hasta menos de la mitad. Continuar y
consolidar las reformas estructurales para mejorar el capital humano,
fortalecer la competencia en los mercados de productos y mejorar el
funcionamiento de los mercados laborales serian medidas adecuadas
para acercarse con mayor rapidez hacia los estandares de calidad de
vida de la OCDE. Las reformas para abordar los problemas de calidad y
equidad en la educacién media y vocacional, y para promover la
innovacién en las empresas, impulsarian el crecimiento de la
productividad y la adopcién de nuevas tecnologias. La productividad y la
inversién también se beneficiarian al facilitar las fuertes regulaciones
comerciales para la creacion de empresas, reformar el ineficiente
procedimiento de quiebra y poner en marcha la nueva Ley de
Competencia de manera eficaz, como planea el gobierno. En los
mercados laborales, los retos principales son elevar la participacién
laboral femenina desde sus bajos niveles y reducir la informalidad, que
permanece alta segun los criterios de la OCDE.

Una pronta recuperacion de la actividad econémica y una
sélida perspectiva para el corto plazo

Tras la interrupcién temporal de la actividad a causa del sismo
durante el primer trimestre de 2010, la produccién se recuperd con
rapidez, con un aumento del PIB anual real estimado en mas del 5%. Las
condiciones financieras han mejorado, lo que se refleja en los mayores
préstamos bancarios y el fuerte crecimiento de la inversién. La
formacién bruta de capital fijo durante el tercer trimestre de 2010 fue
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casi un 20% mas alta que el ano anterior. Como una buena parte de los
bienes de capital es importada, el superavit en cuenta corriente esta
decreciendo: el Banco Central espera un déficit en cuenta corriente de
alrededor 1.4% en 2011 (Banco Central, 2010).

La franca recuperacién de la produccién se acompana de un ritmo
veloz de creacién de empleos y una inflacién gradualmente al alza. Pese
al temblor, el desempleo cayé a alrededor de 7% a finales de 2010, tras
haber alcanzado un méximo de mas de 11% un afo antes. La inflacién
anual aumenté de 1.4% a finales de 2009 a cerca de 3% a finales de 2010.
Esto refleja en gran parte un incremento rapido de precios en el sector
de servicios, mientras, en cambio, los aumentos de precio de bienes se
compensaron por una fuerte apreciaciéon del peso. Asi, una mediciéon
muy comun de la inflacién bésica (sin alimentos perecederos, precios
controlados y servicios financieros) permanece baja (0.5% en enero de
2011). El Banco Central elevé su tasa de interés, pero la politica
monetaria aun es de todos modos expansionista, con una tasa de interés
de corto plazo bastante inferior a su nivel no expansionista (neutral).

Si bien los aumentos de precios se han contenido hasta el momento,
no deben subestimarse los efectos inflacionarios de la reducida
capacidad de produccién tras el sismo, y el reciente aumento del precio
de las materias primas. Las expectativas de inflacién subieron en marzo,
y no han regresado a los niveles anteriores al temblor (grafica 2.1). Como
los desastres naturales interrumpieron la oferta sélo en las regiones
afectadas y durante pocos dias, el cambio de las expectativas de la
inflacién puede reflejar preocupaciones de que el terremoto haya
causado graves danos a la capacidad de producciéon. Ademas, el reciente
aumento de los precios de alimentos y energia en los mercados
mundiales, y el fuerte crecimiento del consumo y la inversién privados
ejercen una presioén alcista en los precios. El consenso espera que la
inflacién de los precios al consumidor sea cercana al 4% a finales de
2011, lo cual es algo superior al objetivo del Banco Central de 3%.

Conciliar los retos paralelos de un crecimiento sélido y una inflacién
baja serd el desafio principal de la politica macroeconémica en el corto
plazo. De acuerdo con el Banco Central, el terremoto de febrero de 2010
destruy6 cerca de 3% del stock de capital del pais. Con la recuperacién
subsecuente de la actividad econdmica, esto redujo el exceso de
capacidad y puede presionar al alza a la inflacién. El comienzo de
importantes proyectos de reconstruccién en la segunda mitad de 2010
ha sido un estimulo adicional a una demanda interna de por si
dindmica. Los prondsticos mas recientes, incluyendo los de la OCDE en
noviembre de 2010 (OCDE, 2010b), sefialan que el crecimiento puede
exceder 6% en 2011 y 5% en 2012 (cuadro 2.1). El crecimiento incluso
puede ser mayor si importantes proyectos de reconstruccién, que se
lanzaron principalmente en la segunda mitad de 2010, llegan a ejercer
un impulso inesperadamente fuerte en la demanda interna. El
principal riesgo de reduccién de la proyeccién proviene de las
incertidumbres propias de la recuperacién econémica global. En tanto
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que es una economia pequena y muy abierta, Chile estd muy expuesto
a los acontecimientos de la economia mundial, y una desaceleracién
del crecimiento mundial tendria un impacto significativo en la
economia nacional.

Grafica 2.1. Aumentaron las expectativas de crecimiento e
inflacién en Chile
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Fuente: Banco Central de Chile, Encuesta Mensual de Expectativas.

Cuadro 2.1. Prondsticos de crecimiento, 2011-12

OCDE Consenso
(noviembre de 2010) (febrero de 2010)
2010 2011 2010 2011
Chile
PIB a precios de mercado 6.2 5.4 6.1 5.1
Indice de precios al consumidor! 3.0 3.0 4.0 33
Brasil
PIB a precios de mercado 43 5.0 4.4 46
Indice de precios al consumidor? 5.2 5.0 55 4.7
México
PIB a precios de mercado 3.5 4.2 4.3 4.0
Indice de precios al consumidor? 3.2 4.0 3.8 3.7
Estados Unidos de América
PIB a precios de mercado 22 3.1 3.2 3.3
Indice de precios al consumidor? 1.1 1.9 1.9
Zona euro
PIB a precios de mercado 1.7 2.0 1.6 1.7
Indice de precios al consumidor! 1.3 1.2 2.0 1.8

1. Inflacién de precios al consumidor al final del afio.

2. Media anual del IPC

Fuente: Base de datos de Perspectivas Econdmicas de la OCDE 88 y Consensus Economics

(febrero de 2011).
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A menos que se registre una reversién subita de la recuperacion
econdémica mundial, el Banco Central deberia retirar el estimulo
monetario excepcional. La destruccién parcial del stock de capital como
consecuencia del sismo de febrero de 2010 ha reducido la productividad.
Asimismo, el desempleo estd disminuyendo de manera rapida, los
salarios reales estdn aumentando y los precios de las materias primas
estdn subiendo. Algunos prondsticos provenientes del sector privado
prevén que la inflacién aumente mas que el objetivo del banco central a
finales de 2011. Si la actividad contintia en aumento al ritmo esperado
por el consenso, el Banco Central deberia continuar con su politica de
incremento gradual de las tasas de interés.

Politica fiscal y retos futuros

De igual manera, el gobierno estd en lo correcto al planear un
regreso a una postura fiscal més neutral si la actividad econdémica sigue
tan fuerte como se espera. Pese a un gasto publico expansivo tras los
desastres naturales de febrero de 2010, el gobierno estima que el déficit
presupuestario estructural se redujo de 3.1% del PIB en 2009 a cerca de
2.1% del PIB en 2010, pues ya se retir6 buena puerta de las medidas de
estimulo fiscal. Para 2014, el gobierno planea reducir el déficit
presupuestario estructural a 1% del PIB. El gobierno planea alcanzar este
objetivo sobre todo limitando el crecimiento del gasto, que fue
excepcionalmente alto en 2009 (18% en términos reales) y cerca del 7%
en 2010, y que en parte se frenard automadticamente conforme
disminuya el gasto en reconstruccién.

El principal reto a corto plazo de la politica fiscal es financiar la
reconstrucciéon tras los desastres naturales de febrero de 2010 mientras
se vuelve a una posicién fiscal mdas neutral. De acuerdo con el gobierno,
la reconstruccién costard cerca de 5% del PIB entre 2010-2013(8 400
millones de délares estadounidenses). El gobierno la financiard
principalmente mediante una combinacién de medidas fiscales, ventas
de activos gubernamentales y emisién de deuda.' Las medidas fiscales
incluyen aumentos transitorios en el impuesto de sociedades y de bienes
inmuebles, un aumento permanente del impuesto al tabaco, y una
modificacién del impuesto a la mineria. Ademas, el gobierno planea
reducir las exenciones del impuesto a la renta para favorecer las
contribuciones a pensiones e introducir reglas mas estrictas sobre
deducibilidad fiscal en compras de inmuebles. Se espera que los
incrementos fiscales temporales generen cerca de 1.6% del PIB (2 600
millones de doélares estadounidenses) en 2011 y 2012. Ademds, el
gobierno planea emitir deuda por un equivalente a 1% del PIB (1 500
millones de ddélares estadounidenses) y vender activos del gobierno por
un equivalente a 2% del PIB (3 200 millones de délares estadounidenses).
Esto abarcara reducir el valor de los activos del Fondo de Estabilizacién
Econémica y Social (FEES).

MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: PERSPECTIVAS OCDE SOBRE CHILE © OCDE 2011



44 5 EL CRECIMIENTO EN LA MIRA: DESAFIOS MACROECONOMICOS Y DE POL{TICAS ESTRUCTURALES

Un alto crecimiento econémico proyectado y una modificacién a la
ley de donaciones y reasignaciones presupuestarias también generaran
recursos financieros para la reconstruccién. Se retiré el tope a las
donaciones al recién creado Fondo de Reconstruccién para las
donaciones anteriores al final de 2010. Se aplicardn recortes
significativos al gasto militar y al gasto de infraestructura no relacionada
con la reconstrucciéon. El gobierno también planea incrementar los
recursos financieros para la reconstruccién mediante una
administracién fiscal mas eficaz.

La estrategia para la reconstruccién fiscal debe equilibrar los
objetivos de apoyo a la actividad en el corto plazo con el regreso al
balance estructural presupuestario en el mediano plazo. Desde un punto
de vista teérico, puede argumentarse que la eleccién entre
financiamiento fiscal y financiamiento por déficit (o reduccién de los
activos netos gubernamentales) carece de importancia, pues los agentes
pueden anticipar que, con una tendencia constante de gasto
gubernamental, los aumentos actuales de los déficit presupuestarios
tendrdn que financiarse con mayores impuestos en el futuro
(equivalencia ricardiana). En la practica, es poco probable que se
concreten las suposiciones de que se sostenga la equivalencia ricardiana
(expectativas racionales de agentes privados, ausencia de limitaciones
crediticias, altruismo intergeneracional, impuestos no distorsionantes).
Por ejemplo, Roehn (2010) observa que, en los paises de la OCDE, los
ahorros privados compensan el gasto gubernamental financiado con
déficit s6lo de forma parcial, con un promedio cercano a 40%. Asi, es
probable que el gasto para reconstruccién financiado con deuda se
traduzca en una mayor actividad econémica en el corto plazo, aunque,
en una economia pequeila como la chilena, los efectos benéficos del
crecimiento en el corto plazo pueden anularse por una apreciaciéon del
peso, pues la emisién de deuda generaria una presion alcista en las tasas
de interés y un incremento en los ingresos de capital.

La parcial financiacién de la reconstruccién con impuestos y
restriccién del gasto es apropiada para facilitar el restablecimiento del
equilibrio presupuestario estructural en el mediano plazo. El déficit
presupuestario estructural en 2010 representd el 2.1% del PIB pese al
término de una buena parte de las medidas de estimulos fiscales de
2009. El fuerte rendimiento econémico desde el segundo trimestre de
2010 da al gobierno un poco de espacio de maniobra para aumentar
impuestos sin poner en peligro la recuperacién. La eleccién
gubernamental de aumentos permanentes de algunos impuestos estd
justificada por la eficacia y la distribucién del ingreso, pues las
deducciones fiscales favorecen las contribuciones a las pensiones y las
adquisiciones de inmuebles son muy costosas para el gobierno, mientras
que en su mayor parte benefician a las partes mas acaudaladas de la
poblacién, como se sostiene en OECD Economic Surveys, Chile 2010 (OCDE,
2010a).Ademads de mayores impuestos, es importante restringir el gasto,
en particular mediante mecanismos mas eficaces, pues esto fortaleceria
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la credibilidad de la politica fiscal del gobierno, sobre todo la de los
participantes en los mercados de bonos.

El Fondo de Estabilizaciéon ha sido una fuente crucial de
financiamiento en el contexto reciente, pero el tamano del fondo se
redujo drasticamente. Durante la emergencia econdémica de 2009, el
gobierno utilizé una combinacién de emisién de deuda y nacionalizacién
de activos en el Fondo de Estabilizacién Econdémica y Social para
financiar el estimulo fiscal. Esto redujo los activos del Fondo de
Estabilizacién Econémica y Social casi a la mitad, de 20 000 millones de
délares estadounidenses a finales de 2008 (cerca de 12% del PIB) a 11 000
millones de délares estadounidenses a finales de 2009 (DIPRES, 2010). El
total de los activos netos gubernamentales se redujo de un maximo de
cerca de 20% del PIB a finales de 2008 a alrededor de 10 en junio de 2010.?

Aunque desde una perspectiva internacional el gobierno conserva
una posicién envidiable para hacer frente a las emergencias econémicas
y naturales, el agotamiento de los activos del Fondo de Estabilizacién
Econdmica y Social ha sido relativamente répido, y quizd sea prudente
fortalecerlo con maés rapidez que la que en la actualidad planea el
gobierno. Esto no sélo restauraria los mdrgenes de seguridad para
enfrentar posibles emergencias econémicas o naturales futuras sino que
ademds mantendria bajas las primas de riesgo-pais. Un colchén
financiero cémodo puede ser en particular deseable para un pais
emergente como Chile, cuyo acceso a los mercados de capital
internacionales se perjudicaria temporalmente durante una emergencia,
como ocurrié durante la crisis econémica global de 2008 y 2009. No
deberia haber salidas netas en 2011 y 2012 si la recuperaciéon se presenta
como se proyecta. Por tanto, el gobierno esta en lo correcto al planear el
financiamiento de los posibles déficit presupuestarios mediante emisién
de deuda en los mercados internacionales y nacional, a los cuales Chile
actualmente tiene acceso con tasas de interés relativamente favorables.
Con el nivel actual de activos, el Fondo de Estabilizacién debe reservarse
para situaciones en que no sea adecuado el acceso del gobierno a los
mercados de capital y cuando la emisién de deuda sea costosa.

Las recientes emergencias econdémicas y naturales revelaron que
Chile, como economia pequeiia y abierta que es, estd fuertemente
expuesto a los acontecimientos globales adversos y, como resultado de
su ubicacién, a riesgos de desastres naturales. En un contexto de sucesos
adversos, incluso una gran cantidad de activos acumulados se agota con
rapidez (gréfica 2.2). Si la actividad econdmica se mantiene tan fuerte
como se proyecta actualmente y no se concretan los riesgos de
agotamiento, el gobierno estaria en buena posicién para considerar un
reequilibrio més rapido del presupuesto y una recuperacién mas pronta
del Fondo de Estabilizacién Econdémica y Social de la que se espera. Esto
reduciria asimismo la presién al alza sobre el peso chileno, que se
apreci6é de manera acentuada durante los meses anteriores.
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Grafica 2.2. Los activos gubernamentales netos de Chile son positivos
pero se han reducido’

Seccién A. Activos gubernamentales netos desde una perspectiva
de la OCDE, 2009
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Fuente: OCDE, base de datos de Economic Outlook 87; Oficina del Presupuesto del Ministerio de
Finanzas, Santiago.
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Hay muchas maneras de lograr un ajuste fiscal. Las politicas menos
perjudiciales para el crecimiento y el empleo mejorarian la eficiencia del
gasto gubernamental, limitarian més los gastos fiscales ineficientes y
aumentarian la tasa fiscal predial. En la edicién de Estudios Econémicos de
la OCDE, Chile 2007 (OCDE, 2007) se elaboraron varias recomendaciones
para mejorar la eficiencia del gasto en salud, educacién y vivienda. En
materia tributaria, cambiar la estructura impositiva hacia impuestos al
consumo y prediales por sobre los impuestos sobre la renta personal y
corporativos es el enfoque menos perjudicial (Johansson et al., 2008). La
razén es que los impuestos al consumo y sobre la renta afectan en
menor medida los incentivos al trabajo y la inversién. En este sentido, la
estructura tributaria de Chile es en la actualidad relativamente favorable
al crecimiento, pues depende mds del impuesto al valor agregado (IVA)
que cualquier otro pais de la OCDE (OCDE, 2010a, grafica 2.10). La edicién
de 2010 de OECD Economic Surveys, Chile (OCDE, 2010a) hizo varias
recomendaciones para ampliar la base fiscal mediante la eliminacién de
exenciones fiscales distorsionantes e inequitativas, como abolir o limitar
las restantes exenciones al IVA, cerrar los vacios tributarios asociados a
las corporaciones creados con el Unico propésito de diferir el pago de
impuestos sobre la renta personal (Sociedades de Inversién) y aumentar
la tasa fiscal predial.

Revisar la regla fiscal para fortalecerla aun mas.

Pese a la fortaleza del marco fiscal de Chile, el gobierno debe
considerar complementar su regla fiscal con un piso para los activos
acumulados en el Fondo de Estabilizacién Econdémica y Social, y asi
garantizar la acumulacién de reservas fiscales suficientes en tiempos de
bonanza. Introducir una norma sobre la cantidad minima de activos
acumulados en el Fondo de Estabilizacién Econdémica y Social ayudaria a
guiar el Fondo hacia una posicién que permitiese la acumulacién de
activos financieros durante las épocas présperas. También contribuiria a
mantener la credibilidad de la regla fiscal incluso cuando el gobierno se
desviase de ella de manera temporal. Por ejemplo, a principios de 2009,
el gobierno anuncié primero una reduccién del objetivo estructural fiscal
de un superavit de 0.5% del PIB para equilibrarlo, de forma que fuera
posible llevar a cabo su programa de estimulo fiscal. Después, parece
que el gobierno operd un déficit estructural de 3.1% del PIB en 2009.
Modificar el objetivo del equilibrio estructural o desviarse de él
temporalmente puede justificarse en una situacién de fuerte tensién
econdémica, como ocurrié durante la crisis econémica global de 2009.
Complementar la regla fiscal estructural con un minimo de activos
acumulados en el Fondo de Estabilizacién Econdémica y Social guiaria la
politica fiscal hacia la recuperacién del Fondo de Estabilizacién después
de dichas desviaciones. Para permitir cierta flexibilidad, el piso de
activos acumulados tendria que acompaiiarse de una clausula de escape
bien definida, por ejemplo, si la brecha de produccién desciende por
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debajo de un punto de referencia determinado o acontece un desastre
natural.

Otra opcidén es que el gobierno considere complementar la norma de
equilibrio estructural con un piso para los activos gubernamentales netos
(un techo para la deuda gubernamental neta). Un piso de los activos
acumulados brutos en el Fondo de Estabilizacién Econdémica y Social
tendria algunos inconvenientes: por ejemplo, el objetivo se alcanzaria al
emitir deuda y transferir los ingresos al Fondo de Estabilizacién.

Las correcciones automaticas de desviaciones pasadas con respecto
al objetivo del equilibrio estructural, como en las reglas fiscales alemana
y suiza, también apoyarian la acumulacién de una reserva de seguridad
fiscal suficiente en las épocas de prosperidad. En Suiza y Alemania, las
desviaciones posteriores del equilibrio estructural se reportan en una
cuenta nocional. En cuanto la cantidad acumulada en la cuenta excede
un umbral determinado, el gobierno debe emprender acciones
correctivas. En el caso suizo, la accién correctiva se desencadena cuando
el balance negativo en la cuenta nocional excede 6% del gasto (cerca de
0.6% del PIB). El gobierno tiene tres afios para equilibrar la cuenta
nocional por debajo de este umbral. En Alemania, la accién correctiva se
pone en marcha cuando el balance negativo en la cuenta nocional
excede 1% del PIB. La correccién anual maxima en el déficit estructural
tiene un tope de 0.35% del PIB, y el ajuste debe tener lugar sélo en
periodos de recuperacién econémica. En Alemania, las desviaciones del
equilibrio estructural debidas a errores del prondstico de la brecha de
produccién no se almacenan en la cuenta nocional, pero en el caso suizo
si se almacenan en su totalidad.

El gobierno puede mejorar el cardcter compensatorio ciclico de la
regla fiscal al reconocer de forma explicita la posibilidad de desviaciones
temporales del objetivo de equilibrio estructural en situaciones de
emergencia. Como revelaron la crisis econémica global de 2009 y el
sismo de 2010, el gobierno puede tener que responder a situaciones de
emergencia mediante acciones discrecionales de politica fiscal. En estas
situaciones quizd no baste tan sélo permitir que operen los
estabilizadores automaticos. Por tanto, debe reconocerse la posibilidad
de desviaciones temporales del objetivo de equilibrio estructural y
vincularse con claridad a sucesos observables, como contracciones de la
produccién o desastres naturales. Esto daria mas credibilidad a la regla
fiscal, pues limitaria las modificaciones ad hoc del objetivo, y daria al
gobierno mas flexibilidad para responder a los choques mediante
politicas fiscales discrecionales. Las clausulas de escape de la regla fiscal
deben acompanarse de reglas claras y especificas sobre el regreso al
objetivo original. Complementar las cldusulas de escape con un piso de
activos en el Fondo de Estabilizacién Econdémica y Social o un techo en la
deuda gubernamental neta garantizaria que las desviaciones temporales
no se convirtieran en permanentes y que la politica fiscal se mantuviese
en una ruta sustentable.
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Complementar el ajuste de ingresos por la influencia del ciclo
comercial mediante una correccién de gastos fortaleceria asimismo el
caracter compensatorio ciclico de la regla fiscal. En todos los paises de la
OCDE, el gasto tiende a aumentar con las dificultades econdémicas, sobre
todo por los pagos de beneficios sociales. Permitir un incremento ciclico
del gasto durante estas dificultades daria al gobierno un mayor margen
de maniobra, aunque en Chile el efecto tal vez fuese leve, debido a las
dimensiones comparativamente bajas de los pagos de estos beneficios.
Sin embargo, es probable que el gasto reaccione con mas fuerza al ciclo
en el futuro, conforme Chile amplie su sistema de seguro de desempleo.
Chile también puede considerar el ajuste del equilibrio estructural para
cambios de corto plazo en la tasa de cambios, que reviste particular
importancia por el valor en pesos de los ingresos del cobre.

Reformas estructurales para acelerar la convergencia hacia
estandares mas elevados de la calidad de vida

Ademas de fortalecer la economia para sucesos adversos, el gobierno
también debe considerar reformas estructurales para alentar el
crecimiento de largo plazo, en particular en las areas de educacion
media y vocacional, y en politicas de innovacién. Si bien el logro
educativo mejordé notablemente en las décadas pasadas, la calidad de la
educacién media y vocacional alin es irregular. Ademas, el acceso a la
educacién media de buena calidad es uno de los mas inequitativos de la
OCDE, pues impide a una gran proporcién de la poblacién desarrollar
todo su potencial. Las reformas recientes para fortalecer la garantia de
calidad y facilitar el acceso a escuelas de buena calidad para ninos de
origenes socioeconémicos desfavorecidos elevardn el potencial de
crecimiento de largo plazo y deberian mantenerse. En la formacién
vocacional, la experiencia de otros paises de la OCDE, como Alemania y
Corea, revela que apoyar la capacitacién en el lugar de trabajo y la
consulta eficaz entre las instituciones de formacién y empleadores
impulsa la calidad. Las politicas de innovacién también pueden tener
una funcién util para mejorar el crecimiento de largo plazo al elevar la
productividad. Hasta hace poco, el gobierno se centraba en apoyar la
investigacién basica en las instituciones publicas. Con el fin de promover
la innovacién y la adopcién de tecnologia en las empresas, deben
mantenerse los esfuerzos para fortalecer los vinculos entre las
instituciones de investigacién y las empresas, asi como fomentar la
difusién de la tecnologia.

Continuar con las reformas estructurales en los mercados de
productos y laborales mejoraria la productividad y la inversién, y crearia
mas y mejores empleos. En los mercados de productos, los retos
principales son mantener las reformas para reducir los tramites para la
creaciéon de nuevas empresas, reformar el complejo procedimiento de
quiebras y aplicar con eficacia la reforma a la ley de competencia de
2009. En los mercados laborales, es necesario mejorar la participaciéon
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femenina, que se ubica en los puestos mas bajos de la OCDE. El empleo
informal, alin elevado seguin los criterios de la OCDE, se reduciria al
mejorar los incentivos a los empleadores para que contrataran en el
mercado laboral formal. Como se sostiene en Economic Surveys, Chile 2010
(OCDE, 2010a), esto se lograria desarrollando un modelo chileno de
“flexiguridad”, que combinaria pagos de liquidacién menores con un
sistema mas amplio de seguro de desempleo.

Conclusién y resumen

La economia de Chile demostré una gran resistencia a los sucesos
adversos de los dos afios pasados. En el corto plazo, el desafio principal
para las politicas macroeconémicas serd garantizar que la recuperaciéon
de la actividad econdémica se sostenga, y que la dindmica demanda
interna no dé lugar a nuevas presiones inflacionarias. El gobierno
también se enfrenta a la dificil tarea de reconstruir las reservas de
seguridad fiscales en un ambiente econdémico global incierto sin poner
en peligro la recuperacién en curso. Recuperar el ritmo del crecimiento
de finales de la década de 1980 y de la de 1990 requerird reformas
estructurales en educacién y los mercados de productos y laboral. La
OCDE, con sus grandes experiencias nacionales en estas areas, es un
foro 1til para la discusién con otros gobiernos. Sus anélisis periédicos de
politicas estructurales en las ediciones de Estudios Econdomicos de la OCDE,
Chile (OCDE, 2003, 2005, 2007 y OCDE, 2010a) y de todos los paises que la
conforman, asi como los BRIIC (Brasil, Federacién de Rusia, India,
Indonesia y China) en Going for Growth (véase el nimero mads reciente en
OCDE, 2010c), puede ofrecer al nuevo gobierno ideas valiosas para
enfrentar los desafios de politicas y cumplir con su ambiciosa agenda.

Notas

1. La combinacién de la venta de activos, deuda y la subasta fiscal
forma parte de la estrategia financiera de expansién del gobierno, la
cual cubrird el déficit fiscal inicial, el gasto de reconstruccién y el
costo del programa del gobierno. La participacién del PIB se expresa
en términos del nivel del PIB en 2009.

2. El impuesto de primera categoria no afectard a las empresas
pequenas y medianas (Pymes), pues las ganancias reinvertidas de
empresas con menos de 50 000 unidades fiscales (cerca de 2 millones
de dodlares estadounidenses) quedardn exentas del pago de
impuestos corporativos.

3. Ademads del Fondo de Estabilizacién, los activos gubernamentales
brutos totales abarcan el Fondo de Reserva de Pensiones, el Fondo de
Estabilizacion de Precios de Combustibles, el Fondo de
Infraestructura y otros activos gubernamentales. Como la deuda
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bruta gubernamental es baja (alrededor de 6% del PIB en 2009), los
activos netos gubernamentales totales (activo bruto - deuda bruta)
son mayores que los activos brutos en el Fondo de Estabilizacién del
Cobre.
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Capitulo 3

El desafio de la productividad: Fortalecer la
competencia, el emprendimiento y la innovacién

Recomendaciones principales

Los principales objetivos de las politicas econémicas orientadas a aumentar la productividad
deben ser el fortalecimiento de la competencia mediante acciones legales y regulatorias, la retirada de
barreras regulatorias al empresariado emprendimiento y el fortalecimiento de procesos de innovacion
en las empresas.

De manera especifica:

®  Garantizar que la Fiscalia Nacional Econémica (FNE) reciba recursos suficientes. Disuadir
la formacion de carteles, vinculando el tamafio de las multas a los ingresos provenientes
del mercado afectado por la conspiracién. Castigar con penas de reclusién. Tipificar como
delito penal la fijacién de precios.

®  Repasar el texto de la Ley de Competencia para clarificar la jurisdiccién del Tribunal de
Defensa de la Libre Competencia (TDLC) en las revisiones de las fusiones, de las etapas de
andlisis de dichas fusiones y de la aplicacién de criterios sustantivos.

®  Continuar reduciendo las barreras de entrada a los mercados de servicios comerciales y
minoristas, para asi disciplinar a las empresas existentes.

®  Reducir el exceso de tramites necesarios para abrir nuevos negocios, con el fin de
fortalecer la competencia y fomentar nuevas ideas empresariales.

®  Reformar la ley de quiebra, para asi fomentar la toma de riesgos en sectores no
tradicionales.

®  Mantener un sélido compromiso con la innovacién tanto tecnolégica como de otros tipos, y
continuar los esfuerzos en fortalecer vinculos entre las universidades y las empresas.

®  Complementar medidas de oferta orientadas a fomentar el acceso de banda ancha en
internet con medidas de demanda.

®  Procurar iniciativas de clusters con una perspectiva favorable al mercado, de
consumidores a proveedores, para dar a las politicas de innovacién el grado necesario de
selectividad, pero al mismo tiempo fortalecer la evaluacién usando medidas pertinentes y
establecer clausulas de terminacién del apoyo publico.

®  Establecer, por ley, una estructura institucional para las politicas de innovacién, que
garantice la continuidad de la estrategia de innovacién de largo plazo.
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Durante las dos décadas pasadas, Chile crecié6 mas rapido que la
mayoria de los demds paises de la OCDE. Entre 1986 y 2007, el PIB per
cdpita aument6 un promedio de 4.3% anual, en comparacién con 2.2% del
area de la OCDE. El ingreso per cdpita (en paridad de poder de compra)
relativo al de Estados Unidos de América se increment6 de 18% en 1986 a
31% en 2007, y Chile rebasé a todos los demas paises latinoamericanos,
salvo México. Si bien una parte del crecimiento excepcionalmente
elevado en la segunda mitad de la década de 1980 se debié a la
recuperacién ciclica de la crisis bancaria a principios de esa misma
década, politicas macroeconémicas mds sélidas también jugaron un
papel importante. La instrumentacién y posterior consolidaciéon de
ambiciosas reformas destinadas a liberalizar el comercio exterior,
mejorar el funcionamiento de los mercados laboral, manufacturero y
financiero, y reestructurar el sistema de pensiones afianzaron el fuerte
desempeiio econémico.

No obstante, aun es sustancial la brecha en el ingreso con muchas
economias avanzadas de la OCDE, y el crecimiento se ha desacelerado
desde fines de la década de 1990. El PIB per cdpita de Chile representa un
tercio del nivel observado en los paises avanzados de la OCDE. Tras la
crisis econémica asiatica, el crecimiento del PIB per cdpita se redujo a
menos de la mitad del observado durante la “era dorada” de 1986-97.

Avances variables de productividad explican la mayor parte de esta
reciente desaceleracién. La contribucién de la formacién de capital al
crecimiento del PIB durante la década pasada fue semejante a la del
periodo 1986-97, pero las contribuciones del trabajo y la productividad
total de los factores (PTF) cayeron. La desaceleracién del factor laboral
explica cerca de un tercio de la reduccion del crecimiento del PIB de la
década pasada, y el visible estancamiento de la PTF, los dos tercios
restantes (2010a). Durante la década pasada, la tasa de crecimiento de la
PTF de Chile fue menor que el promedio de la OCDE (cuadro 3.1).

El marco de politicas macroeconémicas en Chile, en particular las
reglas fiscales estructurales con un banco central independiente
dedicado al control de la inflacién y un régimen flexible de cambio de
divisas, ha avanzado mucho hacia la estabilidad macroeconémica. Sin
embargo, la pura estabilidad macroeconémica no genera un fuerte
crecimiento de productividad. Un requisito importante es una
competencia vigorosa en los mercados de productos, pues incentiva a
las empresas a reducir ineficiencias de organizacién y administracién, y
a innovar. El marco regulatorio para el emprendimiento, con normas de
entrada y salida, facilita la reasignacién productiva de empresas
ineficientes a mas eficientes. Un adecuado marco de politicas de
innovacién también contribuye a aumentar la productividad, mediante
la solucién de las fallas de mercado que afectan la propensién de las
empresas a actualizar sus productos o tecnologias de produccién.
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Cuadro 3.1. Crecimiento de la Productividad Total de los Factores
en algunos paises de la OCDE, 1998-2008

1998-2003 2004-08
Alemania 0.9 0.8
Australia 14 -0.1
Canada 1.0 0.0
Chile -0.7 0.0
Dinamarca -0.1 0.5
Espafna 0.2 0.1
Estados Unidos de América 17 1.0
Francia 14 0.3
Irlanda 3.8 0.7
[talia -0.3 -0.3
Japén 0.9 1.9
Nueva Zelanda 1.1 -0.2
Paises Bajos 0.8 1.1
Reino Unido 1.6 1.2
Suecia 1.8 0.9
Suiza 0.2 14
Promedio 1.0 0.9

Nota: Célculos de la OCDE con base en los datos para Chile del Ministerio de Hacienda. 2007
para Australia, Dinamarca, Japén, Nueva Zelanda, Reino Unido y Suiza.

Fuente: OCDE Dotstat y Ministerio de Hacienda de Chile.

Algunas debilidades en los marcos de politica estructural
contribuyen al variable desempeno de la productividad chilena. La
competencia en los mercados de productos aun es débil segin los
estandares de la OCDE, como lo sugieren los elevados margenes precio-
costo. Ademads, las condiciones del actual marco para el
emprendimiento no fomentan que se tomen riesgos ni que se reasigne la
produccién a actividades nuevas y de mayor productividad. Por ejemplo,
las normas de entrada y salida de empresas son muy restrictivas, y los
relativamente altos pagos por despido pueden limitar la movilidad del
mercado laboral. Como consecuencia, las tasas de innovacién tanto
tecnolégica (producto y procesos) como no tecnoldgica (mercadotecnia y
organizacién) en las empresas permanecen bajas y la produccién se
mantiene concentrada en actividades de baja productividad.'

Las recientes reformas en las politicas de competencia, regulatorias
y de innovacién reducirdan el comportamiento anticompetitivo de las
empresas y los costos de cumplimiento de las normas, y pueden
impulsar el ritmo de innovacién en el empresariado. En abril de 2009 se
adopté una reforma importante de las politicas de competencia,
fortaleciendo su buen cumplimiento mediante una expansiéon de las
facultades de investigacién de la Fiscalia Nacional Econémica, y
mediante penalizaciones mas elevadas por la participacién en carteles.
Una ley aprobada en enero de 2010 (Estatuto Pyme) reduce los trdmites
necesarios para empresas pequenas y medianas. El incentivo fiscal para
investigacién y desarrollo (I+D) que se introdujo en 2008 mejora los
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incentivos para la innovacién en el sector privado, y el recién creado
Consejo Nacional de Innovacién comenzé a elaborar una estrategia de
innovacién de largo plazo.

Pese a estas reformas, queda mucho por hacer para que la
productividad alcance el nivel de los paises mas avanzados de la OCDE.
Aunque la reforma de abril de 2009 fortalecié el cumplimiento de la ley
de competencia al disuadir el comportamiento anticompetitivo, en
particular en las corporaciones grandes, se requerird una aplicacién
diligente de estas reglas. Fijar objetivos claros para los clusters
sectoriales, que forman parte de la estrategia de politicas de innovacién
de largo plazo que propuso el Consejo Nacional de Innovacién, y evaluar
de forma periddica el avance contribuird a reducir el riesgo de una mala
asignacién de recursos publicos. Establecer por ley el Consejo Nacional
de Innovacién y el Fondo de Innovacién para la Competitividad, que se
organizé como una nueva fuente de financiamiento para la innovacién,
garantizaria la continuidad de la estrategia de innovacién de largo plazo.
Las regulaciones de entrada y salida en el mercado de productos atin son
restrictivas, y pueden relajarse aun mds. Recuperar aquel ritmo de
reformas en los mercados de productos observado en la década de 1990,
para asi fomentar el crecimiento de la productividad, debe ser una
prioridad en la agenda de politica econémica.

Politicas para mejorar la competencia en los mercados de
bienes

Pese a elevados indicadores de competitividad general, un marco
regulatorio sélido para las industrias de red y la apertura tanto del
comercio como de la inversién extranjera directa (IED), la competencia,
medida a través de los maéargenes precio-costo de empresas en Bolsa,
parece mas débil que la de un grupo comparativo compuesto por otros
paises de la OCDE intensivos en recursos naturales (grafica 3.1). Chile
estd bien ubicado en los indicadores de competitividad general que
recopilan los institutos de politicas y organizaciones internacionales, los
cuales miden la calidad de la regulacién y el marco macroeconémico
general. El marco regulatorio en las industrias de red por lo general se
considera sélido (OCDE, 2005). Chile también estd abierto al comercio
internacional y a la IED, con un arancel multilateral de 6%, una extensa
red de acuerdos de libre comercio (ALC) (que han reducido el indice del
arancel promedio real pagado por importaciones a alrededor de 1%) y sin
restricciones a la IED interior. El perfil de los margenes precio-costo,
definido como la proporcién entre el ingreso operativo e ingresos totales,
entre las industrias de Chile es semejante al de un grupo comparativo de
paises de la OCDE ricos en recursos naturales. Esto se ajusta a las
expectativas, pues los margenes precio-costo se determinan en parte por
la tecnologia de produccién de una industria, por ejemplo, el nivel de los
costos fijos. Sin embargo, el nivel de estos margenes precio-costo es
mayor en Chile que en el grupo comparativo a lo largo de todas las
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industrias, excepto la mineria. Son mas elevados incluso en el sector
manufacturero, abierto al comercio internacional, y en el sector
minorista, que cuenta con una reputacién de ser competitivo. Pero las
mayores diferencias se encuentran en transporte y telecomunicaciones
y otros servicios, sobre todo servicios de negocios. Esto sugiere que la
competencia en Chile, sobre todo en los sectores de servicios, es mas
débil que en otros paises de la OCDE ricos en recursos naturales.

Grafica 3.1. Margenes precio-costo en Chile y en el grupo comparativo
de la OCDE, 2000-08

% %
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20 Grupo comparativo 20
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Mineria Manufactura ~ Comercio minorista  Transportes y Otros
comunicaciones servicios

Nota: Proporcién promedio entre ingreso operativo e ingresos totales. El grupo
comparativo abarca Australia, Canada y Nueva Zelanda. La regulacién para abrir
empresas y algunos sectores de servicios es restrictiva.

Fuente: Thomson Financial, base de datos Wordscope.

Una razén para los altos margenes de ganancias es que, segin los
estdndares de la OCDE, Chile tiene una regulacién de mercados de
bienes (RMB) relativamente restrictiva en algunas areas, de acuerdo con
los indicadores de RMB de 2008 de la OCDE (Woelfl etal, 2010)
(grafica 3.2). Aunque Chile estd bien ubicado en indicadores amplios de
competitividad general, los indicadores de la RMB de la OCDE o de Doing
Business, del Banco Mundial, que miden de manera mas especifica las
regulaciones que afectan a la competencia en los mercados de bienes,
sugieren que es posible flexibilizar la regulacién para asi ajustarse al
promedio de la OCDE (Chile se ubica en el lugar 49 de Doing Business,
indicadores del Banco Mundial, Banco Mundial, 2009).
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Gréfica 3.2. Regulacion de mercado de bienes en Chile, 2008
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Nota: Indicador general.

Fuente: OCDE, base de datos de regulacién de mercados de bienes.

Si bien Chile tiene menos barreras al comercio y la inversién que la
mayoria de los paises de la OCDE, de acuerdo con el indicador de RMB de
la OCDE, las cargas administrativas para abrir negocios son mayores en
Chile que en casi todos los demds paises de la OCDE, reduciendo asi el
efecto disciplinario que ejerce la entrada potencial de nuevas empresas
sobre las empresas existentes. México es el Unico pais en el cual las
cargas administrativas impuestas a empresas con un solo propietario
son mayores que en Chile, y ningin pais de la OCDE impone una carga
mayor a las corporaciones que Chile, carga que se materializa mediante
requerimientos de registro y notificacién que son costosos en tiempo y
dinero. De acuerdo con la edicién de 2011 de Doing Business, indicadores
del Banco Mundial, se necesitan 8 tramites (respecto de 5.6 en la OCDE),
22 dias (respecto de 13.8 en la OCDE) y un costo de 6.8% de la renta
nacional bruta (RNB) per cdpita (respecto de 5.3% en la OCDE) para abrir
un negocio. El gobierno no pide a los reguladores sectoriales que
empleen opciones alternativas ante las formas tradicionales de
regulacién, ni ofrece guias para otras formas de regulacién.

La regulacién de los servicios minoristas y profesionales es mads
estricta que en la mayoria de los paises de la OCDE. En particular, Chile
parece presentar barreras mas fuertes a los minoristas, sobre todo por
un registro y requerimientos de notificacién mds estrictos, que cualquier
otro pais de la OCDE. Se observa un patrén semejante en los servicios
profesionales (contadores, arquitectos, ingenieros y abogados), en los
cuales las barreras de entrada son comparativamente elevadas. Mientras
que los requerimientos educativos para entrar en estas profesiones se
acercan al promedio de la OCDE, los derechos exclusivos de provisién
para contadores, arquitectos, ingenieros y abogados mantienen fuera del
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mercado a actores potenciales. Las prohibiciones de publicidad en estas
profesiones restringen aun mdés la competencia. Respecto del
antecedente de los altos margenes precio-costo en servicios (véase la
grafica 3.1), las autoridades deben considerar la flexibilizacién de estas
regulaciones.

Reformas recientes a las politicas de competencia

Ademads de una regulacién a todas luces restrictiva en los mercados
de productos en algunas areas, otra razén para los altos margenes
precio-costo podria ser la débil aplicacién de la ley de competencia,
sobre todo en el area de los carteles. La estructura institucional para el
cumplimiento de la ley de competencia ahora es sélida. La Fiscalia
Nacional Econémica (FNE) investiga casos de comportamiento
anticompetitivo potencial, mientras el Tribunal de Competencia toma
decisiones y aplica multas. Hasta las recientes enmiendas a la Ley de
Competencia, las facultades investigativas de la Fiscalia Nacional
Econdémica eran limitadas. Podia iniciar investigaciones, pero no efectuar
inspecciones sorpresivas (“redadas”), interceptar comunicaciones o
confiscar documentos. Como era dificil obtener pruebas fisicas directas,
los casos que llegaban al Tribunal de Competencia a menudo dependian
de pruebas indirectas, como comportamiento paralelo, para implicar que
los participantes habian llegado a alglin acuerdo anticompetitivo.

Fortalecer el cumplimiento de la ley de competencia y mejorar la
transparencia en el mercado reviste una importancia especial en los
mercados pequenos, como Chile. Un mercado pequeno puede ser capaz
de sustentar sélo a unas cuantas empresas que producen en una escala
minima de eficiencia. Los mercados de economias pequenas por ende
tienden a tener una estructura de produccién mas concentrada, en la
que sb6lo unas cuantas empresas atienden a una gran proporcién del
mercado. Desde luego, esto seria productivamente mas eficiente que
una estructura menos concentrada. Pero una estructura muy
concentrada también puede provocar ineficiencia en las asignaciones.
En una estructura de mercado oligopdlica, donde toda accién del
productor tiene un efecto directo sobre sus competidores, los precios
pueden rebasar los niveles competitivos, aunque las partes no celebren
acuerdos explicitos de colusién (Tirole, 1988). Un régimen de libre
comercio contribuye a disuadir el comportamiento anticompetitivo, pero
no sustituye una ley de competencia y una transparencia de mercado
bien disenadas y aplicadas, en particular en servicios que a menudo no
son transables.

Hasta hace poco, la ausencia de un programa de indulgencia y
multas relativamente bajas también contribuyeron a debilitar el buen
cumplimiento de parte de las empresas. Muchos paises de la OCDE,
como Estados Unidos de América y la Unién Europea, detectan carteles
con los programas de indulgencia. Pero en Chile, las empresas
participantes en carteles no podian, hasta hace poco, solicitar
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inmunidad a cambio de cooperar con la Fiscalia Nacional Econémica.
Esto dificultaba la recopilacién de pruebas directas sobre acuerdos en
colusién. Ademas, el monto de las multas es relativamente bajo. La multa
mas alta jamds impuesta fue de cerca de 11.2 millones de délares
estadounidenses a dos minoristas en el caso de la “guerra de las pantallas
planas”. De acuerdo con la declaracién de ingresos de uno de los
minoristas involucrados (Falabella), la multa para la empresa equivalié a
menos de 0.1% de sus ingresos en 2008.”

Una reforma de 2009 aborda algunos de los problemas en el
cumplimiento, pero tal vez se requiera de recursos adicionales para la
Fiscalia Nacional Econémica. La reforma abarca un aumento de la multa
maxima para infracciones de carteles, de cerca de 15 millones de ddlares
estadounidenses a alrededor de 23 millones, mayores facultades
investigadoras a la Fiscalia Nacional Econémica (se le permitird efectuar
“redadas”, interceptar comunicaciones y solicitar érdenes judiciales para
confiscar documentacién) y un programa de indulgencia para
infracciones de cérteles (la Fiscalia Nacional Econémica puede garantizar
inmunidad total a la primera empresa que admita pertenecer a un cartel
y reducir hasta 50% de las multas a las demds). Se espera que estas
reformas permitan un aumento de casos de carteles que lleguen al
Tribunal de Competencia, que, de nuevo, tal vez requiera recursos
adicionales para la Fiscalia Nacional Econémica.

El programa de indulgencia corresponde a las mejores précticas
internacionales, pero la politica de cumplimiento de competencia se
podria mejorar maés si se vinculara la multa maxima por participar en
carteles a las ganancias en el mercado pertinente, y se pudiera castigar
con penas de reclusién la fijacién de precios. El programa de indulgencia
chileno corresponde al de mejores practicas porque las empresas
pueden acogerse a él incluso después de que una investigaciéon ya en
curso haya cambiado la conveniencia econémica de costos y beneficios
de pertenecer a un cartel. La Fiscalia Nacional Econdémica también
publicé el primer borrador de una guia sobre las condiciones necesarias
para garantizar inmunidad, lo cual dara a los solicitantes certeza legal.’
Al aumentar la probabilidad de que se les atrape, las mayores facultades
en materia de investigacién de la Fiscalia Nacional Econémica
aumentaran en cierto grado los costos esperados de un comportamiento
anticompetitivo.

No obstante, parece que, al menos para las grandes corporaciones,
las mayores multas son aun demasiado bajas, pues quiza representen
s6lo una pequena fraccién de las ganancias adicionales que pueden
percibir al formar un cartel. En teoria, se deberia vincular las multas a
las ganancias de las empresas por participar en un cartel, porque incluso
techos elevados para las multas pueden tener efectos disuasivos débiles
cuando las ganancias esperadas por la participacién en un cartel son
muy grandes. Para aumentar la disuasién, la multa maxima se podria
fijar como porcentaje de los ingresos de las empresas en el mercado
involucrado en la conspiracién, como en varios paises de la OCDE. Las
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autoridades planean permitir penas de reclusiéon al delito de fijacién de
precios, lo que contribuiria ain més a moderar los incentivos para
participar en un cartel.

Ademsds, la Ley de Competencia de Chile se beneficiaria de una
mayor precisiéon en el tratamiento de los casos de fusiones, a la fecha
ausente del texto. El apoyo estatutario para las decisiones de control de
fusiones se infiere de la prohibiciéon de toda conducta que “tienda a
producir” efectos anticompetitivos, pero mas claridad y detalles sobre
las reglas y procesos de fusiones reducirian tanto la incertidumbre como
la incongruencia. La necesidad de hacer predicciones acerca de lo que
haria el Tribunal de Competencia en un caso dado - y de hecho incluso si
este Tribunal tiene jurisdiccién - sin ninguna guia estatutaria explicita
crea la incertidumbre. La incertidumbre se magnifica por la falta de
consistencia en los fallos de la Corte Suprema, y sus desacuerdos con el
Tribunal revelan una continua preferencia judicial de tomar decisiones
en términos de categorias legales en lugar de andlisis econdémicos. Hoy
en dia, atn hay incertidumbre sobre los métodos para definir los
mercados y los criterios legales aplicables a las fusiones. Es util que la
Fiscalia haya publicado un conjunto de guias sobre anélisis de fusiones,
pero de todos modos seria conveniente que hubiera un lenguaje
estatutario expreso sobre control de fusiones.

Politicas para fomentar el emprendimiento y la innovacién
en las empresas

Incluso segin los estdndares de los paises de la OCDE con
abundantes recursos naturales, las exportaciones de bienes de Chile atn
estdn demasiado concentradas en la mineria y en productos intensivos
en recursos naturales, lo que refleja en parte bajos niveles de
innovacién. El modelo de especializaciéon de Chile refleja parcialmente
su patrén de ventaja comparativa en sectores intensivos en recursos
naturales, y una estrategia de liberalizacién de comercio y exportaciéon
que permiti6 el crecimiento durante las tres décadas pasadas. Sin
embargo, el patrén de especializacién también refleja la desaceleracién
en la innovacién dentro de la frontera tecnolédgica, definida como el
descubrimiento de productos inventados en el exterior pero nuevos en
un pais o empresa. La cantidad de productos aiiadidos a la canasta de
exportacion chilena en la década pasada fue inferior al valor esperado
para un pais con el ingreso per cdpita de Chile. Aunque la concentracién
de exportaciones se redujo en las décadas pasadas y las exportaciones
de servicios han aumentado, casi 90% de las exportaciones chilenas aun
se concentra en productos primarios (sobre todo cobre) y manufacturas
basadas en recursos naturales (grafica 3.3). La participacién de
manufacturas no basadas en recursos naturales también es baja - en
cualquier nivel de complejidad tecnoldgica - en relacién con un grupo
control de paises de la OCDE abundantes en recursos naturales. La
innovacién en la frontera global de la tecnologia medida por patentes es
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asimismo baja, lo cual es de esperarse para un pais con el nivel de
ingreso per cdpita de Chile. Sin embargo, la innovacién de vanguardia
cobrarad cada vez més importancia conforme Chile adquiera riqueza, y
un marco de innovacién adecuado ayudard a evitar el riesgo de que una
baja innovacién de vanguardia se convierta en un lastre para el
crecimiento de la productividad.

Grafica 3.3. Composicién de las exportaciones de Chile, 2006

1. Productos primarios

2. Manufacturas basadas en recursos
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Notas: Participacién de exportaciones para valor de referencia calculado con promedios
nacionales sencillos. Clasificacién de productos de Lall (2000).

Fuente: Naciones Unidas, base de datos Comtrade.

Regulaciones para abrir negocios y procedimientos de quiebras

Las barreras regulatorias y restricciones a la financiacién han
dificultado la actividad empresarial y la reasignacién de recursos de
actividades de baja productividad a actividades innovadoras y de mayor
productividad. El dificil acceso al crédito y una regulacién demasiado
restrictiva a la hora de abrir negocios han detenido el desarrollo de
nuevas ideas empresariales, mientras un procedimiento de quiebras
ineficiente ha obstaculizado la salida de empresas ineficientes del
mercado. Una politica “first-best” para mejorar la innovacién seria
flexibilizar estas regulaciones, conclusién avalada por varios estudios
recientes que revelan que una liberalizacién comercial y un régimen de
IED necesitan complementarse con la libre entrada y salida, para asi
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generar ganancias de productividad (véase una encuesta en Harrison y
Rodriguez-Clare, 2009).

Las restricciones regulatorias para abrir negocios no sélo acttian
como freno para la competencia, sino también detienen la innovacién al
limitar la entrada de empresas con ideas frescas e innovadoras. El
gobierno considera en la actualidad varias reformas para simplificar los
trdmites de apertura de negocios. En 2010 se aprobd una ley (Estatuto
Pyme) que reduce estos tramites para la pequeiia y mediana empresa.
En enero de 2010 se aprobd un proyecto de ley que reduce las barreras
regulatorias para la apertura de negocios, ademas de reducir también el
tiempo que lleva abrir un negocio (de 27 dias a 16), incluyendo una
mayor facilidad para obtener permisos y pagar impuestos, y
simplificando los requerimientos de notificacién. El Ministerio de
Economia, Fomento y Turismo también lanzé un proyecto piloto para
integrar los diversos procedimientos administrativos para empresas en
una sola plataforma electrénica (Plataforma Integrada de Servicios
Electrénicos del Estado, PISEE). En el mediano plazo, esta plataforma
podria actuar como ventanilla Ginica para la apertura de negocios.

El emprendimiento se podria también fomentar si se reformara el
ineficiente procedimiento de quiebra y se continuara facilitando el
acceso al crédito para la apertura de negocios. El procedimiento de
quiebra es ineficiente, desincentiva el riesgo empresarial y dificulta el
acceso a créditos. De acuerdo con la edicién de 2011 de Doing Business,
indicadores del Banco Mundial, el procedimiento de quiebra en Chile es
mas extenso y costoso que en la mayoria de los demas paises de la
OCDE. Se tarda 4.5 anos y cuesta 15% de la propiedad cerrar un negocio,
en comparacién con 1.7 anos y 9.1% del promedio nacional de los paises
de la OCDE. Los procedimientos prolongados y los altos costos de
quiebra disuaden a los empresarios de correr riesgos al aumentar el
costo de los fracasos (White, 2005). Ademas, parece que la protecciéon de
los acreedores durante las quiebras es débil. Mientras los acreedores en
un pais promedio de la OCDE recuperan 68.6 centavos por doélar, en Chile
s6lo recuperan 21.3 centavos. Como los acreedores anticipan bajos
indices de recuperacién, se muestran reacios a dar crédito a negocios
potencialmente muy productivos pero riesgosos. Estan en camino varias
iniciativas para hacer mas eficaz la ley de quiebras. El gobierno facilit6 la
reorganizaciéon o clausura ordenada de Pymes mediante un
procedimiento extrajudicial (Estatuto Pyme). Las autoridades también
formaron un grupo de trabajo interministerial para evaluar opiniones
sobre reformas, que considera, entre otras opciones, la creacién de
cortes especializadas en quiebras. Asimismo, el gobierno ha tomado
importantes medidas para facilitar el acceso al crédito para nuevos
negocios. BancoEstado ofrece garantias de crédito a pequenos y medianos
negocios a través de su programa FOGAPE. Las acciones de CORFO, con
instrumentos de inyeccién de capital, ayudan a empresas innovadoras,
pero riesgosas, a obtener acceso a capital. Mayor apoyo a este tipo de
empresas puede provenir de una reforma al mercado de capitales
adoptada en agosto de 2010 (MK III).
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Marco de politicas de innovacion

Los paises de la OCDE reconocen cada vez mas que el crecimiento de
la productividad de largo plazo guarda una estrecha relacién con la
capacidad de innovar, es decir, de introducir nuevos productos, procesos
y rutinas organizacionales en la economia. Pese a varias reformas en
politicas y aumentos sustanciales en el gasto para la innovacién durante
los Gltimos anos, el sistema de innovacién en Chile ain muestra puntos
débiles (OCDE, 2007). El financiamiento para investigacién y desarrollo
(I+D) proviene sobre todo del gobierno, y se efectiia en universidades y
organizaciones de investigacién publica. Teniendo en cuenta la
restriccién de que los datos sobre la composicién del gasto en I+D en
Chile después de 2004 no estan disponibles, la industria sélo financia
cerca de 46% de la I+D, en comparacién con un promedio de la OCDE de
mas de 60%. Los vinculos entre universidades, institutos de
investigacién publica y el sector privado son débiles.” En consecuencia, la
propensién del sector privado a emprender investigaciones es baja
conforme a los estandares de la OCDE (Schwellnus, 2010).

En 2008 se emprendieron acciones para promover los vinculos entre
institutos de investigacién publica o universidades y empresas privadas,
con la introduccién de un crédito fiscal para I+D, entre otras. Con este
esquema, las empresas reclaman un crédito fiscal de 35% de los pagos a
un instituto de investigacién publica al que hayan contratado para
efectuar I+D, y deducen 65% del monto restante del ingreso gravable. Los
centros de investigacién y contratos de I+D deben obtener un certificado
del organismo ejecutor de las politicas del gobierno de Chile en el &mbito
del emprendimiento y la innovacién (Corfo), y la I+D interna se excluye
del crédito fiscal. Queda por ver si el crédito fiscal promovera mas I+D. Si
bien es muy pronto para efectuar una evaluacién completa, debe
supervisarse continuamente. Ademds, seria aconsejable investigar las
razones de que exista una cantidad relativamente baja de contratos
certificados. En alguna etapa posterior, cuando el esquema actual
basado en volumen esté vigente y en operacién, las autoridades chilenas
pueden considerar un cambio a un esquema de incremento gradual que
ofrezca incentivos sélo para I+D adicional.’

Las autoridades lanzaron otras iniciativas prometedoras que
requieren el ajuste de becas publicas con fondos privados. Uno de estos
programas es responsabilidad conjunta de la Comisién Nacional de
Investigaciéon Cientifica y Tecnolégica (CONCIYT), la Corporacién de
Fomento de la Produccién (Corfo) y la Fundacién para la Innovacién
Agraria (FIA), que requiere que las empresas privadas y los institutos de
investigacién establezcan un consorcio elegible para fondos publicos; en
la actualidad estan en operacién 24 consorcios. InnovaChile, de la Corfo,
opera un programa semejante de consorcio tecnoldgico (aunque no
requiere la participacién de una universidad o instituto tecnolégico).

Algunas instituciones chilenas que se comprometieron en el
fomento de la innovacién - sobre todo Fundacién Chile - han mostrado
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una notable habilidad para descubrir nuevas oportunidades comerciales
y adaptacién tecnolégica (Rodrik, 2004). No obstante, el financiamiento
publico se dedica por tradicién a la I+D en lugar de la difusion
tecnolégica. De acuerdo con la Encuesta de Innovacién, sélo 30.9% de las
empresas que presentaron una innovacién (tecnolégica o no) reporta
gasto en I+D, mientras la mayoria de las empresas innovadoras depende
sobre todo de la adquisicién de maquinaria y equipo. En realidad, sélo
cerca de 20% del gasto empresarial en actividades innovadoras se dedica
a I+D. Aunque la mayoria de la bibliografia vincula la I+D, innovacién y
productividad, Benavente (2006) no encuentra ningin vinculo entre
gasto de I+D e innovacién en Chile. Los esfuerzos de InnovaChile para
apoyar todo tipo de innovacién (en bienes, servicios, mercadotecnia u
organizacional) y no sélo gasto registrado como I+D pueden contribuir a
fomentar mas innovacién orientada al mercado, como lo hace el apoyo a
la formacién de consorcios tecnolédgicos, inclusive empresas privadas e
institutos de investigacién publica que desarrollan tecnologias
orientadas al mercado. Para mejorar la difusién tecnoldgica, el Consejo
Nacional de Innovacién para la Competitividad (2008) propone crear una
asociacién de los 15 institutos tecnolégicos (Sistema Nacional de
Institutos Tecnolégicos, SNITec), que proporcione servicios de I+D y
asesoria tecnoldgica especialmente disenados para satisfacer las
necesidades de las Pymes.

El gobierno reconoce que la infraestructura y servicios de
telecomunicaciones son facilitadores basicos de la innovacién, y
promueve un amplio acceso a redes de banda ancha de alta velocidad. El
mercado chileno de telecomunicaciones es uno de los mdas dindmicos y
prometedores de América Latina, y cuenta con una infraestructura
relativamente bien desarrollada. La entrada en el mercado es sencilla y
no hay restricciones para la inversién extranjera; de hecho, en su
mayoria, los operadores actuales son entidades de propiedad extranjera.
En el sector de telefonia mévil, Chile tiene cuatro operadores, y su tasa
de penetracién es apenas superior a 100 suscriptores por cada
100 habitantes. La penetracién de telefonia fija es de 20.8 por cada
100 habitantes, respecto de un promedio de la OCDE de cerca de
40.0 lineas por cada 100 habitantes, y comenzé a disminuir desde el
ultimo trimestre de 2009, sobre todo a causa de la sustitucién de lineas
fijas por méviles.

Chile entra en la OCDE con una de las tasas de penetraciéon mas
bajas de banda ancha, alrededor de 10 suscriptores por cada 100
habitantes a finales de 2009, indice muy inferior al promedio de la OCDE
(alrededor de 23) pero acorde con paises de niveles semejantes de PIB per
cdpita. Conforme a la Estrategia de Desarrollo Digital para 2007-12, el
principal uso del Fondo de Desarrollo de las Telecomunicaciones (FDT)
ha sido el desarrollo de Internet de alta velocidad. Desde el punto de
vista de una estrategia de innovacién amplia e incluyente, un desafio de
largo plazo es reducir la brecha digital social. La desigual distribucién del
ingreso en Chile y la gran brecha de ingreso relativa a las economias de
la OCDE es una de las principales razones del bajo acceso a Internet,
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donde los costos de entrada (compra de computadora, médem) y los
cargos mensuales recurrentes pueden requerir una mayor proporcién de
ingreso disponible que en el drea de la OCDE.

El marco institucional para la innovacién se ha fortalecido, y los
cambios ahora deben convertirse en leyes. Antes de la creacién del
Consejo Nacional de Innovaciéon para la Competitividad, varias
dependencias de los ministerios de economia, educacién, agricultura y
planificacién establecian las prioridades de las politicas de innovacién
de manera descentralizada, lo que dificultaba la formulacién de una
estrategia coherente de largo plazo. Ademas, variados mecanismos de
financiamiento se asignaban para resolver fallas de mercado similares
en empresas semejantes, superponiéndose en parte los recursos y
obstaculizando los beneficios de escala. La creacién del Consejo Nacional
de Innovacién (establecimiento de estrategia) y el Fondo de Innovacién
para la Competitividad (financiamiento) aborda en parte estos
problemas al separar la estrategia del financiamiento, de acuerdo con las
mejores practicas internacionales (OCDE, 2010, cap. 4). Una propuesta de
ley enviada al Congreso estableceria por ley el Consejo Nacional de
Innovacién y el Fondo de Innovacién para la Competitividad, lo que
garantizaria la continuidad de la estrategia de innovacién de largo plazo.
Como el Fondo para la Competitividad opera como un “fondo de fondos”
de segundo nivel, puede que sea posible reducir ain mas la actual
superposicién entre los mecanismos de financiamiento.

Son importantes las politicas que fortalecen la innovacién,
fomentando la provisién de conocimientos e inventos mediante una
mayor inversién en I+D bdsica y un sélido apoyo a la I+D del sector
privado. Igualmente es necesario tomar medidas para que los mercados
funcionen mejor en innovacién y se aumente la adopciéon de la
innovacién por parte de la sociedad. No es necesario que estas politicas
sean costosas; pueden ser muy eficaces si se disenan bien y se basan en
una politica légica sélida. Politicas de demanda bien disefiadas no se
focalizan en empresas especificas, sino que recompensan la innovacién
y la eficacia. Por ejemplo, reformas fiscales ecoldgicas pueden fomentar
la innovacién ambiental. Asimismo, una mejor regulacién ayuda a
aumentar la adopcién de la innovacién.

Potenciales riesgos en dar prioridad a los clusters sectoriales

Varias politicas sectorialmente neutrales u horizontales abordan
supuestas fallas de mercado en la provisién de innovacién. En afios
recientes, las autoridades comenzaron a complementar estas politicas
con programas e instrumentos mas selectivos, conforme a los cuales se
distingue a algunos sectores para darles un apoyo prioritario. Las
politicas horizontales abarcan el anteriormente mencionado programa
de garantias de crédito de BancoEstado y los programas de acciones de
Corfo con instrumentos de inyeccién de capital. En 2010, el gobierno
lanzé un prometedor programa (Start-up Chile) para atraer a

MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: PERSPECTIVAS OCDE SOBRE CHILE © OCDE 2011



3. EL DESAF{O DE LA PRODUCTIVIDAD: FORTALECER LA COMPETENCIA, EL EMPRENDIMIENTO Y LA INNOVACION — 67

emprendedores extranjeros, incluso ofreciendo ayuda monetaria,
visados de residencia y apoyo en procedimientos administrativos.

En afos recientes, las autoridades se han alejado de una estrategia
exclusivamente horizontal. Por ejemplo, la Agencia de Desarrollo
Econémico de Chile tiene un programa para atraer IED a sectores de alta
tecnologia. En 2007, el impuesto de retencién para las ganancias
repatriadas se reestructur6 para hacer mas atractivas las inversiones en
servicios intensivos en conocimiento (15% de impuesto de retencién a
estos servicios en comparacién con una tasa de 35% a otras ganancias
repatriadas). En nombre del Consejo Nacional de Innovacién, y con base
tanto en las ventajas comparativas como en el crecimiento potencial de
los sectores, una empresa consultora global identificé los clusters
sectoriales que recibirdn prioridad en la asignacién de fondos.”

El gobierno es consciente del riesgo que conllevan las politicas
selectivas de innovacién. Uno es seleccionar sectores que habrian
formado clusters exitosos aun sin apoyo publico; otro es apoyar sectores
no viables. Las politicas para clusters ayudan a superar las fallas de
coordinacién entre privados que impiden el surgimiento de clusters
exitosos. Sin embargo, estas politicas también pueden apoyar por error a
sectores en que los negocios privados son capaces de superar las fallas
de coordinacién por si mismos. Por ejemplo, la industria vinicola chilena
ha avanzado hacia la promocién de la imagen del vino chileno en el
exterior y, a medida que las perspectivas de exportacién se disparaban
en la pasada década, ha cooperado crecientemente en la mejora de las
uvas chilenas mediante I+D. En este caso, fondos publicos dirigidos
pueden tener muy poco efecto adicional. Al contrario, si las proyecciones
del Consejo Nacional de Innovacién acerca del crecimiento mundial o
acerca de las ventajas comparativas de Chile resultaran equivocadas, los
recursos publicos se desperdiciarian en sectores destinados al fracaso.
Ademas, el trabajo y el capital serian asignados a usos relativamente
improductivos, lo que reduciria la produccién y productividad total.

De manera mas general, no debe exagerarse el papel que el sector
publico puede jugar en la seleccién de sectores exportadores, y el sector
publico debe centrarse en ofrecer marcos adecuados, como libre
comercio y un régimen de IED, junto a regulaciones y acceso a crédito
para empresas potencialmente innovadoras. Aunque en presencia de
graves fallas de coordinacién el sector publico puede desempenar a
veces un papel util al identificar sectores exportadores (por ejemplo, el
sector del salmén a finales de la década de 1970), en general, una fuerte
ventaja comparativa y un marco de condiciones adecuadas bastard para
el éxito exportador. El sector vinicola surgié como un gran exportador en
los mercados mundiales sin apoyo publico, pero si con el apoyo de un
comercio libre y un régimen de IED abierto, y regulaciones adecuadas.

La captura puede ser otro problema a la hora de seleccionar sectores
de apoyo prioritario, si bien el establecimiento institucional planeado
para el Consejo Nacional de Innovacién y el uso de fondos provisorios
limitan este riesgo. De acuerdo con la propuesta de ley que establece el
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marco institucional para la politica de innovacién, los miembros del
Consejo Nacional de Innovacién serian independientes (nombrados por
el presidente y ratificados por el Senado), y los periodos en funciones no
coincidirian con los del presidente. De esta forma, los miembros del
Consejo serian independientes de los ciclos electorales y menos
propensos a hacer concesiones a grupos de interés con miras a mejorar
sus perspectivas electorales. El uso predominante de los mecanismos de
financiamiento existentes en Corfo y CONICYT, que emplean sobre todo
fondos provisorios para redirigir recursos a clusters prioritarios, también
limita el riesgo de conflictos de interés, en comparacién con
instrumentos “duros” de politica industrial, como aranceles de
importacion o beneficios tributarios.

Para reducir estos riesgos, los objetivos de los programas e
instrumentos de politicas de innovacioén, incluso la iniciativa de clusters,
debe expresarse con claridad junto a fortalecerse su evaluacién. Las
autoridades identificaron los objetivos de resultados de los clusters
industriales, y estos deben supervisarse a fondo. Ademds, las
designaciones de clusters deben revisarse con regularidad y establecerse
protocolos claros sobre el momento de retirar el apoyo publico. Para
evitar fallas irreparables, debe retirarse el apoyo de los clusters que
continuamente incumplan sus objetivos de desempenio (Rodrik, 2004).
Incluso con clusters que cumplan con sus objetivos de desempeno, debe
revisarse el apoyo tras un periodo determinado (clausulas de
terminacién); el objetivo debe ser que el financiamiento privado a la
larga reemplace al publico. El Consejo Nacional de Innovacién
emprendié medidas para promover y crear un marco de evaluacién. La
evaluacién de instituciones, programas e instrumentos de politicas no
ha sido una practica comun en Chile hasta ahora. Se necesitardn maés
esfuerzos en este sentido.

La experiencia con clusters de InnovaChile y los programas de apoyo
a clusters deben servir de ejemplo para fortalecer la capacidad de las
regiones en la elaboracién e instrumentalizacién de politicas de
innovacién (OCDE e IADB, 2010). En Chile, esta capacidad a nivel regional
ha sido tradicionalmente débil, pero necesita desarrollarse y a la larga
cobrar importancia conforme avance el sistema de innovacién del pais.

Notas
1. Las politicas educativas y la formacién de capital humano,
importantes cuellos de botellas para el crecimiento de la
productividad en Chile, se analizan en el capitulo 4.
2. Mientras que los datos sugieren una competencia méas débil en Chile

que en el grupo comparativo, haria falta una investigacién adicional
de los margenes precio-costo para llegar a una conclusién definitiva.
En especial, la muestra de las empresas se deberia ampliar para
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incluir no sélo a las empresas de Bolsa, y la comparacién entre
paises deberia controlar por las caracteristicas de las empresas.

3. Segun la declaracién de ingresos de Falabella, sus ganancias en 2008
fueron de 3 727 186 millones de pesos, o cerca de 7.1 mil millones de
délares estadounidenses (disponible en www.google.com/finance), y la
multa fue de 8 000 unidades fiscales, que en 2008 equivalieron a
6.9 millones de dodlares estadounidenses. El otro minorista,
Almacenes Paris, es propiedad de Cencosud, y no se dispone de una
declaracién de ingresos separada.

4. Estados Unidos de América reformé su programa de indulgencia
segln estos parametros en 1993, y la cantidad de solicitudes se elevd
de mas o menos una al ano a dos al mes (Motta, 2004). Desde 2002, la
Unién Europea aplica un programa de indulgencia con inmunidad y
elegibilidad casi automaticas después del inicio de una investigacion.
El programa de indulgencia chileno cumple con las mejores précticas
en tanto las empresas pueden acogerse a él cuando ya haya
empezado la investigacién.

5. De acuerdo con un comunicado gubernamental de 2008 al Comité de
Politicas Cientificas y Tecnolégicas de la OCDE, y OCDE (2007).

6. Como se puede reclamar la cantidad total de gasto para I+D
contratada con un instituto de investigacién certificado, el crédito
puede tener un efecto leve de incremento en el gasto de I+D. Para
garantizar que las empresas se beneficien de los créditos fiscales
sélo por I+D adicional, algunos paises de la OCDE (Irlanda y Estados
Unidos de América) emplean esquemas de incremento gradual en
los que sélo es elegible la I+D adicional respecto de una base de
referencia, y otros (Francia, Corea, Portugal y Espana) adoptaron
esquemas de incremento gradual de volumen mixto. Un mecanismo
basado en volumen sirve para establecer un esquema de incremento
gradual, pues recopila informacién sobre I+D por empresa, la cual
después actlla como referencia para el mecanismo de incremento
gradual. Hay un andlisis de las ventajas y desventajas de diversos
disenos de esquemas de incentivos fiscales para I+D en, p. ej., Bloom
et al. (2001).

7. Los sectores seleccionados son piscicultura, turismo de interés
especial, mineria de cobre, servicios globales, alimentos procesados,
industria frutera primaria, granjas de cerdo y pollo, y servicios
financieros. El Consejo Nacional de Innovacién también identifico
cinco plataformas “transversales”: capital humano; investigacién y
desarrollo; infraestructura y recursos naturales; marco regulatorio,
legal y politico; y servicios financieros.
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Capitulo 4

Calidad, equidad e igualdad en
el sistema educativo

Recomendaciones principales

®  Garantizar que todos los programas educativos cumplan con estdandares minimos bien
definidos.

®  Elevar y actualizar los conocimientos de maestros referentes al contenido de materias,
sobre todo para grados superiores de la escuela primaria, mediante curriculos mds
completos en los programas educativos de formacién de maestros en universidades y en
los programas de posgrado de maestros activos.

®  Elaborar un programa de inducciéon para nuevos maestros.
®  Introducir exdmenes finales externos en el programa de educacién pedagégica.

®  Asegurar que esté prohibida la seleccién de alumnos en las escuelas; considerar extender
dicha prohibicién a las escuelas secundarias y fortalecerla con el requerimiento de sorteos
en aquellas escuelas con sobrepoblacién.

®  Ofrecer a maestros, apoderados y funcionarios escolares la informacién suficiente para
interpretar los resultados de la prueba nacional de logro estudiantil (Sistema de Medicién
de Calidad de la Educacién, SIMCE), y complementar esta prueba con mejores indicadores
de calidad, incluyendo informacién cualitativa y, tal vez, indicadores de valor agregado.

®  Implementar el recién disefiado sistema para asegurar la calidad educacional, y verificar
que las nuevas entidades involucradas interactiien de manera eficaz.

®  Considerar la introduccién de mayores subsidios directos, con tasas decrecientes por nivel
de ingreso, y limitar los pagos compartidos dependiendo del ingreso familiar. Con el
tiempo, considerar apartarse del financiamiento compartido y aumentar los subsidios
estatales lo suficiente para compensarlo.

(] Tras extender considerablemente el acceso, evaluar sistemdticamente la calidad en
preescolares y asegurar que la formacién inicial tanto de maestros de preescolar como de
asistentes habilite a estos a potenciar al mdximo las capacidades y habilidades de
aprendizaje de los nifios.

MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: PERSPECTIVAS OCDE SOBRE CHILE © OCDE 2011



72 4 CALIDAD, EQUIDAD E IGUALDAD EN EL SISTEMA EDUCATIVO

Cobertura educativa “versus” calidad

Chile introdujo un sistema de vouchers para financiar las escuelas a
principios de la década de 1980, mediante el cual las escuelas con
financiamiento publico reciben un subsidio directo por cada alumno,
beneficio que hasta hace poco era el mismo por estudiante. Las escuelas
publicas, operadas por las municipalidades desde la reforma, y las
escuelas privadas subvencionadas reciben este aporte publico. Se
permite a las escuelas privadas subvencionadas, pero no a las
municipales, incrementar el subsidio estatal con cargos a los
apoderados. Si estos cargos exceden un limite determinado, las escuelas
privadas subvencionadas pierden su derecho al subsidio estatal y se
financian sélo con aportes privados. Este Ultimo tipo de escuela se
denomina escuela privada pagada. Desde la reforma de vouchers, Chile
depende de la libre entrada y competencia entre escuelas como principal
mecanismo para garantir la calidad, y, hasta hace poco, con una escasa o
nula intervencién estatal que asegure estandares minimos de calidad. La
reforma dio pie a la creacién de una gran cantidad de escuelas privadas
subvencionadas, que aumentaron su participacién en el total de
matriculas de 30% a 48% desde 1986, y un éxodo de las clases medias
provenientes de las escuelas municipales, cuyas matriculas se redujeron
de 63% del total en 1986 a 43% en 2008. Al igual que antes de la reforma,
una pequena proporcién de alumnos (cerca de 7%), en su mayoria de
familias acaudaladas, asiste a escuelas privadas pagadas. Las escuelas
privadas subvencionadas reciben a estudiantes de una amplia gama de
estratos socioeconémicos mas débiles. Las escuelas municipales
atienden a los chicos mas desamparados, cerca de 60% de los nifios de
los dos deciles de menores ingresos.

Chile ha avanzado de forma impresionante en cobertura y logro
educativos, lo que en parte se relaciona con el fuerte aumento en la
cantidad de escuelas privadas, pero la calidad ain deja mucho que
desear. La cobertura de la educacién primaria es ahora casi universal, y
los indices de logro en educacién secundaria, media y superior han
aumentado con rapidez (grafica 4.1, seccién A). No obstante, aunque los
resultados del Programa Internacional para la Evaluacién de Estudiantes
(PISA) mejoraron considerablemente entre 2000 y 2009, las calificaciones
de los jévenes de 15 anos de edad en ciencias, lectura y matematicas
aun se ubican muy por debajo del promedio de la OCDE, incluso después
de ajustarlas por el nivel socioecondémico mas bajo de los alumnos
chilenos (grafica 4.1, seccién B).
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Grafica 4.1. Logro y resultados educativos en Chile
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Fuente: OCDE/Statistics Canada (2000), Literacy in the Information Age: Final Report of the International Adult
Literacy Survey, OCDE, Paris. DOI: 10.1787/9789264181762-en; OCDE (2009), Education at a Glance 2009;
PISA base de datos de los resultados 2006; Ministerio de Planificacién, Encuesta CASEN 1990 y 2006.
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Es necesario abordar los problemas de equidad. Los resultados de
PISA se desploman dependiendo el tipo de escuela, en directa relaciéon
con el origen socioeconémico de los menores (grafica 4.1, seccién C). De
hecho, el origen socioeconémico explica una gran parte de la variacién
de las calificaciones de la prueba PISA en Chile en comparacién con
otros paises de la OCDE, lo que indica que el sistema escolar chileno
necesita hacer mas para dejar en igual pie a ninos desfavorecidos.

El gasto en educacién por alumno es bajo en los niveles escolares de
primaria y secundaria (grafica 4.2), aunque es comparativamente alto en
los niveles anteriores a primaria una vez que ajustado por ingreso. Al
mismo tiempo, la proporcién de gasto privado es alta (gréfica 4.2), dada
la gran cantidad de escuelas privadas en el sistema que cobran cuotas.
Esto indica que es necesario dedicar mas fondos publicos a la educaciéon
en Chile. Debido a la alta desigualdad en el ingreso y la fuerte
segregacién socioecondmica de su sistema escolar, Chile necesita hacer
mas que otros paises para ayudar a los nifios con medios financieros
limitados.

Chile ha emprendido acciones en muchas de estas areas. Tras
avanzar fuertemente en elevar la cobertura educativa, es crucial que
Chile contintie mejorando los resultados educativos. Hay evidencia de
que los resultados de aprendizaje, medidos con pruebas de habilidades
cognitivas, son mucho mds importantes que el nivel de educacién
formal para determinar el crecimiento econémico y las perspectivas de
empleo (Hanushek y Wossmann, 2008). En particular, mejorar los
resultados de los menores mas desfavorecidos reduciria las
desigualdades y contribuiria a elevar el promedio. Elevar la calidad de su
capital humano serd importante para que Chile aumente la tasa de
crecimiento de su productividad, mejore el empleo y las perspectivas
econdémicas de sus ciudadanos, y reduzca las desigualdades en el
ingreso.

Atraer a individuos calificados a la profesiéon pedagégica

Para mejorar los resultados educativos de todos los nifios chilenos, debe
mejorarse la calidad de la ensefianza. Los sistemas escolares de mejor
desempeno, como los de Finlandia, Corea, Singapur y Hong Kong, China,
de manera consistente atraen maestros del mejor tercio de los alumnos
de sus promociones (Barber y Mourshed, 2007). Aunque Chile ha
emprendido esfuerzos sustanciales en afios recientes para hacer mas
atractiva la profesiéon pedagogica, elevando los niveles salariales y
ofreciendo becas a los alumnos talentosos que deseen ingresar a esta
actividad (OCDE, 2004), muy pocos futuros maestro se graddan en el
mejor tercio de su clase. Un examen piloto que hace poco aplicé el
programa gubernamental INICIA, sobre lengua nacional basica,
redaccion y habilidades aritméticas, y conocimientos de contenido de las
materias, a los alumnos que pronto se convertirian en maestros de
primaria, revelé deficiencias en muchos solicitantes. El gobierno chileno
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Grafica 4.2. Gasto por alumno en Chile, 2007

A. Gasto por estudiante como porcentaje del PIB per capital, 2007
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Fuente: OCDE (2010), Education at a Glance 2010: OECD Indicators, OCDE, Paris. DOI: 10.1787/eag-2010-en.
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planea elevar sus esfuerzos para atraer estudiantes altamente
cualificados a la profesiéon de maestros mediante la extensién de becas a
estudiantes sobresalientes que quieran estudiar pedagogia y mediante
campanas de marketing que subrayen los atractivos de la profesion.

El pago por desempeno ya estd en marcha, pero sélo en las escuelas
municipales, si bien la antigliedad atn es mas importante. Los maestros
que se esfuerzan mas y se desempenan bien reciben hasta un 40% mas
de salario (Vegas, 2007). Asumir tareas administrativas o trabajar en
escuelas dificiles también se recompensa con mayores salarios. En las
escuelas municipales se introdujo un programa de evaluacién completa
de la ensenanza (Evaluacién del Desempeno Docente), con abundante
informacién cualitativa, que incluye portafolios, referencias del director
y una entrevista estructurada; maestros con buenos resultados ahora
pueden recibir bonos salariales tras someterse a pruebas sobre
conocimiento de las materias y habilidades pedagégicas. A quienes
tienen calificaciones bajas se les ofrece capacitacién profesional; en
casos extremos, cuando no mejora su desempeno, llegan a perder su
empleo. Otra evaluacién de capacidades pedagdgicas (Asignaciéon de
Excelencia Pedagbgica), disponible para escuelas subsidiadas
municipales y privadas, permite obtener bonos, y los maestros que
pasan esta prueba reciben un complemento salarial por capacitar a otros
colegas (programa Maestro de Maestros). Los correspondientes bonos se
han aumentado recientemente, en particular para aquellos maestros
que trabajan en escuelas con un alto ratio de estudiantes
econémicamente desfavorecidos. De este modo se aumentan las
posibilidades de que dichos estudiantes accedan a maestros de
excelencia.

También hay un bono por desempefio colectivo para maestros en
todas las escuelas con subsidio publico (municipales y privadas
subvencionadas), pero no estd exento de problemas. Se recompensa
sobre todo con base en el resultado promedio que obtiene la escuela en
el Sistema de Medicién de Calidad de la Educacién (SIMCE), una prueba
de desempeno estudiantil estandarizada, ajustado por el origen
socioecondémico de los alumnos. Este ajuste es necesario en tanto es un
claro determinante de los resultados escolares, aunque no refleje la
contribucién de cada escuela. Sin embargo, las investigaciones revelan
que las clasificaciones basadas en los resultados del SIMCE, ajustados
por diferencias en los antecedentes socioeconémicos del alumnado,
parecen generar una seleccién aleatoria con fuertes variaciones afio con
ano (Mizala et al., 2007). Se pueden obtener indicadores un poco mas
confiables al generar informacién sobre valor agregado. Las pruebas del
SIMCE se reprogramaron hace poco para asegurar que la misma clase se
someta a la prueba después de cuatro afios, lo que antes no sucedia. Esta
nueva programacién permitird al gobierno elaborar aproximaciones de
valor agregado.

Chile también puede considerar la produccién de datos individuales
de valor agregado al seguir los resultados del SIMCE de cada nifo con el
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tiempo, si bien esto seria caro. En todo caso, existe un amplio consenso
en la literatura de que cuando se mide el desempefio docente sélo con
indicadores cuantitativos de resultados estudiantiles se corre el riesgo
de castigar o recompensar a maestros por resultados ajenos a su control
(Kane y Staiger, 2002), aunque se disponga de datos de valor agregado. El
avance profesional y el salario por ende deben basarse también en
mediciones cualitativas de la ensenanza.

Para recompensar la excelencia en la ensenanza, en los colegios con
subsidios publicos Chile puede crear escalafones en la carrera docente
que estén muy vinculados al desempeno. Los aumentos de salario y los
puestos interesantes serian recompensas basadas por ejemplo en las
evaluaciones de ensenanza completas que ya se aplican en las escuelas
municipales. Si bien eso requeriria extender dichas evaluaciones a todas
las escuelas con financiamiento publico seria positivo, pues hay espacio
para mejorar el desempeiio pedagégico en todo el sistema. Ser instructor
que capacita a otros maestros o mentor para nuevos maestros puede
suponer un importante paso profesional para llegar a ser director o
supervisor escolar. Esto asimismo garantizaria que estos puestos fuesen
la recompensa para individuos con probadas habilidades de ensenanza y
capacidad de ayudar a los demds a desarrollarse, y poner asi mas énfasis
en el papel de liderazgo instruccional de estas funciones que en su papel
administrativo.

Mejorar la educacion y formacion profesional pedagégica

Si bien Chile ha avanzado en la mejora de la educacién pedagogica,
queda mas por hacer. En escuelas con fondos publicos, los maestros que
completaron grados en programas acreditados ahora reciben bonos,
aunque a quienes no lo han hecho atun se les permite ensenar. Las
practicas profesionales para los aspirantes a maestros se han extendido,
y en algunos casos se asignan tutores y mentores para los nuevos
maestros.

Al mismo tiempo, no ha sido hasta hace poco cuando la acreditacién
adquirié6 un caracter obligatorio, y aun no es del todo eficaz para
controlar la calidad de los programas de educacién docente. Hay
programas especiales para la formacién docente en varias universidades
(Programas Especiales de Titulacién), que han mostrado graves
deficiencias respecto de los requisitos de ingreso y la calidad tanto de
sus educadores como de sus programas de ensefianza (Ruffinelli y
Sepulveda, 2005). Es preocupante que se inscriban mas candidatos en
estos programas que en los programas de universidades mas
tradicionales. El gobierno debe aplicar procedimientos estrictos de
acreditacién con base en criterios bien definidos que garanticen que los
alumnos aprendan habilidades basicas, como manejo del aula,
metodologias de ensefianza y evaluacién del desempeno estudiantil. Si
se observa que hay programas que de manera reiterada no cumplen con
estandares minimos bien definidos, deben clausurarse.
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Muchos estudiantes que entran en programas de pedagogia adolecen
de capacidades de alfabetizacién y aritmética. Estos programas podrian
aplicar exdmenes de ingreso para evaluar las capacidades de
alfabetizacién y aritmética de los solicitantes, su motivacién y sus
cualidades personales. Esta practica es comun en los paises con los
sistemas escolares de mejor desempeno, como Finlandia y Singapur. En
Chile, esto tendria un doble propésito. Los estudiantes maés talentosos
podrian inscribirse en programas acelerados para asumir funciones de
liderazgo en la educacién. Esto se ha implementado en Israel y en
algunas ciudades de Estados Unidos de América, obteniéndose rapidos
avances en los resultados estudiantiles (OCDE, 2005; Barber y Mourshed,
2007). Quienes presenten deficiencias de alfabetizacién y aritmética pero
tengan suficiente motivacién, se podrian inscribir en clases de
regularizacién. En Chile, esto seria preferible a rechazar a todos los
estudiantes, pues no es posible atraer, en el corto o mediano plazos, una
cantidad suficiente de estudiantes de gran capacidad a los programas de
pedagogia.

Hoy en dia, la admisién a la universidad para los estudiantes de
todas las areas de estudios se basa en una prueba de seleccién multiple,
la Prueba de Seleccién Universitaria (PSU), que mide habilidades verbales
y numéricas. El gobierno ofrece becas a los estudiantes con calificacién
sobresaliente en la PSU y deseen ingresar a la formacién docente. Es un
paso en la direccién correcta. Complementar la PSU con pruebas que
evallien la motivacién de los estudiantes para la formacién magisterial y
sus cualidades personales ayudaria a identificar a quienes valdria la
pena incorporar a esta area, aunque necesitaran clases de regularizaciéon
para mejorar sus habilidades verbales y numéricas.

Existe preocupacién respecto del conocimiento que los maestros
tienen del contenido de las materias, en especial para los grados mas
elevados de primaria. Los maestros de primaria estan capacitados como
“generalistas”, y no cuentan con instruccién suficiente en matematicas,
lengua y otras materias, ni siquiera para los grados mds bajos (OCDE,
2004). Este problema se agudiza en los grados superiores de las escuelas
primarias. En el sector publico, la proporcién de maestros de séptimo
grado con una capacitacién sélo de maestro de ensefianza bésica fue de
80% en 2006, en comparacién con 55% en el sector privado
subvencionado y sélo cerca de 30% en las escuelas privadas pagadas
(Cox, 2007). Chile legislé hace poco acortar el ciclo de la escuela primaria
de ocho a seis anos. Esto es bienvenido, pues los maestros de ensenanza
media, con su capacitacién mas especializada, deben de estar mejor
preparados para ensenar el contenido de la materia requerido en los
grados séptimo y octavo. Sin embargo, este cambio requerird un
programa de gran escala para capacitar de nuevo a los maestros que
ensefnan en estos grados. Hay un programa de menor escala que ofrece
un posgrado en materias escolares especificas para maestros en activo
(Postitulos de Mencién), pero esto tendrd que extenderse de modo que
las habilidades de la planta laboral actual se actualicen con rapidez.
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Al mismo tiempo, el curriculo de los programas de formacion
docente debe evolucionar para garantizar que los estudiantes adquieran
conocimientos suficientes sobre el contenido de las materias. El gobierno
debe hacer de la practica en el aula una parte integral de la formacién
docente y elaborar con el tiempo un programa de induccién para nuevos
maestros durante el cual se les capacite en la practica con apoyo de
mentores, antes de asumir todas sus responsabilidades como maestros.
Se ha demostrado que estas medidas reducen los indices de desgaste y
ayudan a los maestros a aplicar su conocimiento pedagdgico y de
contenido de materias a la complejidad del salén de clase (OCDE, 2005).
Los maestros también requieren una formacién mas centrada en cémo
tratar a estudiantes de origenes muy diversos y en cubrir brechas de
aprendizaje. Se han financiado cambios en el curriculo de
15 instituciones de formacién de maestros para los grados quinto a
octavo. Sin embargo, no queda claro que este programa haya avanzado
mucho mas alld de definir las competencias que debieran lograr los
estudiantes. Es importante que las universidades participantes apliquen
dichas competencias al curriculo. Ademas, debe alentarse a que otras
instituciones formadoras de maestros realicen avances semejantes.

Una manera en que el Ministerio de Educacién puede garantizar la
calidad de los programas de formacién docente es introducir exdmenes
externos de certificacién docente. Esto puede convertirse en un
mecanismo Util para garantizar la calidad en un sistema como el de
Chile, en el que se percibe que la calidad de los programas de formacién
docente no es consistente (OCDE, 2005). El gobierno avanza en esta
direccién y planea que el examen final piloto elaborado por el programa
INICIA sea obligatorio en 2011, de manera que las escuelas publicas sélo
puedan contratar maestros que hayan aprobado dicho examen. Los
egresados con un buen resultado en el examen pueden acceder a
salarios base mas altos. Con el tiempo, esto se podria desarrollar para
que llegara a ser una certificacién completa y reconocida de maestro, de
tal manera que soélo podran ensenar los maestros que aprueben el
examen. Se necesitaria una fase de transicién, pero en el largo plazo sélo
las escuelas que empleen a maestros certificados podran obtener su
licencia. Asimismo seria util un proceso de recertificacién para los
maestros activos.

Condiciones mas igualitarias para que compitan las escuelas
privadas y publicas

En un sistema basado en la competencia, se espera que las escuelas
se vean obligadas a aumentar su productividad y asi contribuir al
aprendizaje de sus alumnos. Sin embargo, en algunos casos, las escuelas
compiten en la seleccién de los estudiantes mas capaces. En Chile hay
datos que confirman que la competencia genera clasificaciéon. Al mismo
tiempo, los resultados de PISA sugieren que la competencia no ha
generado mejoras suficientes en los resultados escolares. Estudios
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economeétricos, que comparan la productividad de escuelas privadas y
publicas, ofrecen resultados conflictivos tras controlar por antecedente
socioeconémico (para un panorama general, véase OCDE, 2010). En parte,
el limitado impacto de la competencia se explica por las condiciones tan
distintas en que compiten las escuelas privadas y las publicas.

Las escuelas privadas subvencionadas, pero no municipales,
seleccionan a sus alumnos con base en sus capacidades o cualidades,
como antecedente socioeconémico, favoreciendo la competencia
mediante seleccién.

Las escuelas privadas pagadas y subvencionadas tienen mucha mas
flexibilidad respecto de la contratacién y salario para los maestros. Los
maestros en el sector publico disfrutan de una situacién especial, con
una mayor seguridad en el empleo y negociaciones salariales
centralizadas. Se asignan recursos a las escuelas por medio de las
municipalidades, y los directores tienen poco margen para influir en su
planta laboral. En cambio, los contratos de los maestros de escuelas
privadas se rigen por la oferta y demanda laborales.

Las escuelas privadas mas caras cuentan con recursos por alumno
significativamente mdas abundantes que las escuelas municipales o
aquellas escuelas privadas subvencionadas ubicadas en las areas mas
desfavorecidas. Las investigaciones revelan que el antecedente
socioeconémico del alumnado es uno de los determinantes maés
importantes del aprendizaje, mientras el impacto del estrato
socioecondémico de otros alumnos en la misma clase puede llegar a ser
incluso mas fuerte (OCDE, 2007). Por tanto, ensefar a estudiantes
desfavorecidos es dificil y por ende costoso, en particular cuando se
concentran en una misma escuela.

Por ultimo, hay datos que revelan que los padres cuentan con poca
informacién sobre la calidad de la escuela (Elacqua y Fabrega, 2004), y el
acceso y uso de ella depende del estrato socioeconémico. Los padres de
menos recursos otorgan especial valor a la distancia entre la escuela y su
hogar, ademds de la calidad de la escuela (Chumacero etal., 2004;
Gallego y Hernandez, 2009). Esto reduce los incentivos de las escuelas a
elevar su calidad para atraer estudiantes.

Chile ha emprendido varias acciones para resolver estos problemas.

Se ha recibido con agrado que hace poco se prohibiera en las
escuelas primarias la selecciéon de estudiantes en base a capacidad o
antecedente socioeconémico. También se requirié que las escuelas
permitan repetir grado al menos una vez antes de expulsar a un alumno.
La prohibicién de la seleccién aumenta la probabilidad de que las
escuelas compitan por una mayor productividad. El gobierno debe
garantizar que se cumpla la prohibicién de seleccién. Requerir que las
escuelas con demasiados estudiantes efectien sorteos puede ser la
manera mas segura de evitar la seleccién de alumnos con mayores
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capacidades. Sin embargo, queda el problema de la segregaciéon
domiciliaria.

El gobierno también debe considerar la prohibicién de la seleccién en
la admisién de escuelas secundarias. Se argumenta que algunas escuelas
municipales muy selectivas, como el Instituto Nacional, mejoran la
movilidad social de los niflos que admiten (Gonzélez y Mizala, 2006). De
hecho, el gobierno estd creando mads de estas escuelas publicas de élite,
asignandoles fondos adicionales. Las investigaciones sobre sistemas
selectivos respecto de los sistemas incluyentes en el Reino Unido revelan
que los resultados escolares de ninos “fronterizos”, que apenas
consiguieron ingresar en escuelas selectivas, son muy positivos, aunque
los alumnos de alta capacidad parecen desempenarse igual de bien en
escuelas incluyentes. Aun asi, ha de ponderarse esto con los efectos
negativos en los estudiantes que les haya faltado muy poco para entrar a
esas escuelas (Schagen y Schagen, 2001; Boaler et al., 2001). En lugar de
conservar la préactica de la seleccién, quiza sea preferible crear un clima
de logros y aspiraciones elevados para todos los ninos, con escuelas
menos segregadas y mejores maestros.

El gobierno también debe procurar seguir creando condiciones
laborales y salarios mas igualitarios para los maestros en distintos tipos
de escuelas. Si bien puede mantenerse una relativa seguridad para la
profesién magisterial, y asi compensar los salarios mds bajos que en
otras profesiones, todas las escuelas deben tener cierta flexibilidad
respecto de la contratacién y salario de maestros. Los directores de
escuelas primarias estan ahora capacitados para despedir a los maestros
que hayan recibido malas evaluaciones en forma consecutiva.

Un aspecto importante es que las municipalidades no estan
capacitadas por igual para operar escuelas. Algunas de las
municipalidades con mayores recursos tienen personal suficiente y bien
capacitado para el apoyo técnico-pedagdgico de las escuelas, mientras
otras apenas pueden costear a un empleado. Seria necesario un
mecanismo de equilibrio fiscal para resolver este problema. Otra manera
es que el gobierno central asignase recursos adicionales a las
municipalidades o autoridades educativas locales para permitirles
contratar a personal de apoyo técnico-pedagdgico para todas las
escuelas con subsidios publicos en la municipalidad.

Fortalecer el sistema de garantia de calidad estatal

Chile ha emprendido acciones para establecer un enfoque mas
normativo que garantice la calidad en todas las escuelas con fondos
publicos. Entre los sistemas escolares exitosos, como en Nueva Zelanda
y Finlandia, incluso los sistemas madas descentralizados tienen una
garantia de calidad y sistemas de reporte de desempeno mas sélidos que
en Chile (Banco Mundial, 2007). Buenos sistemas de garantia de calidad
evaldan si las escuelas y los maestros cumplen con criterios minimos de
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calidad, como en Nueva Zelanda, donde se revocan las licencias para
operar o ensenar si no se cumple con dichos criterios. En otros sistemas,
como en Reino Unido, Finlandia y algunos distritos de Estados Unidos de
América, el Estado interviene activamente si las escuelas no funcionen
correctamente. Estos controles estan en gran medida ausentes en Chile,
pero ya hay planes de introducir un amplio sistema de garantia de
calidad, sobre lo cual se debate ahora en el Congreso. En el nuevo
sistema, el Ministerio de Educacién aun serd responsable de las politicas
y el curriculo. El Consejo Nacional de Educacién, en el que participan
expertos independientes en educacién, aprobard el curriculo y los
criterios propuestos por el Ministerio. Una nueva Superintendencia de
Educacién serd responsable de garantizar el cumplimiento escolar.
Tendrd la facultad de requerir al Ministerio que designe a un
administrador provisional para las escuelas que se muestren deficientes
durante varios afos seguidos. Podrd aplicar otras sanciones que resulten
en la revocacién de la licencia de la escuela. Una recién creada Agencia
de Calidad de la Educacién serd responsable de la evaluacién
independiente de los resultados estudiantiles y del desempeno de
escuelas y sus administradores. Se requiere que tanto la Agencia de
Calidad de la Educacién como la Superintendencia publiquen sus
informes.

Estas reformas acercardn a Chile a las mejores practicas
internacionales, pero el gobierno debe tener cuidado de garantizar la
cooperacién entre los nuevos organismos. El nuevo acuerdo asigna
responsabilidades muy claras en el proceso educativo a diferentes
dependencias. Los requerimientos de informes de todas las evaluaciones
de desempeno son ahora explicitos, asi como las consecuencias de que
las escuelas no cumplan con los estandares esperados. Sin embargo, la
cantidad de dependencias que tendrdn que cooperar e interactuar
eficazmente es muy elevada. El gobierno debe supervisar muy de cerca
su interaccién y, de ser necesario, fusionar algunas dependencias para
evitar duplicacién de funciones y promover la eficiencia.

Es necesario contar con mas informacién sobre la calidad escolar,
para que asi se interpreten los datos con mayor facilidad. En la
actualidad, la revisién del desempefio se basa sobre todo en el SIMCE,
prueba estandarizada de desempefnio estudiantil, ajustada por
antecedente socioeconémico, que tiene algunos puntos débiles, como ya
se mencioné. Hace poco el gobierno comenzé a publicar mapas del
SIMCE en una pagina de Internet. Los mapas muestran si las escuelas se
ubican por debajo o por arriba del promedio nacional, sin ajustes por
antecedente socioeconémico del alumnado. Esto puede ser muy confuso
para el publico, pues el antecedente socioeconémico de los menores, si
bien es un fuerte determinante de los resultados escolares, refleja lo que
sucede fuera del aula, en particular, la estimulacién intelectual de la
familia. Seria preferible publicar los resultados del SIMCE ajustados por
antecedente socioeconémico, como antes. En todo caso, los encargados
escolares, maestros y padres necesitan mas informacién para interpretar
los resultados del SIMCE, pues a menudo no son capaces de hacerlo
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(Taut etal., 2009). La labor de la nueva Agencia de Calidad de la
Educacién ofrecera una excelente oportunidad de basar la evaluacién del
desempeno en un conjunto mayor de instrumentos, como indicadores
cualitativos y quizd de valor agregado, con explicaciones suficientes para
que todos los interesados interpreten los resultados.

Extender recursos para los ninos desfavorecidos

Con una gran desigualdad en el ingreso y un sistema escolar muy
segregado por origen socioeconémico, Chile necesita invertir mas
recursos publicos en educacién que otros paises. Tras atraer una buena
cantidad de recursos privados al sistema escolar, es probable que el
aumento de dinero publicos gastado correctamente genere mayores
rendimientos que aumentar mas el gasto privado.

En este contexto, la iniciativa gubernamental de elevar el valor
basico del voucher 15% en 2008, y aumentarlo de manera sustancial para
los menores mas desfavorecidos era la manera de conseguirlo. Las
escuelas que solicitan la Subvencién Escolar Preferencial (SEP) reciben
mayores subsidios para ninos de escasos recursos, con aumentos de
hasta 50% y algunos pagos adicionales si es alta la concentraciéon de
estos menores. Hay un estricto sistema de garantia de calidad de la
educacién, con planes de mejora para las escuelas. Recientemente, ha
sido bienvenida la decisién del gobierno de aumentar en 20% el
promedio del subsidio adicional para estudiantes econdémicamente
desfavorecidos, con un aumento todavia mayor para los alumnos mas
pobres. Este dinero adicional aumentaria la probabilidad de que los
niflos de escasos recursos reciban educacién de alta calidad. También
hara el financiamiento educativo un poco menos regresivo en el extremo
inferior de la distribucién del ingreso.

El gobierno debe evaluar los resultados y ofrecer apoyo a las escuelas
para garantizar que el dinero adicional se gaste correctamente. Son
necesarias las evaluaciones independientes de métodos con que se
ensena a estudiantes vulnerables. El gobierno puede experimentar con
algunos métodos nuevos en un grupo de escuelas o en una regién para
evaluar la eficiencia y eficacia de estas herramientas. Se identificarian
las practicas adecuadas y se implementarian a todo el sistema.

Una medida importante serd mejorar los métodos para ayudar a los
alumnos que corren riesgo de quedar rezagados. En el sistema educativo
finlandés, con resultados y equidad consistentemente elevados,
maestros altamente calificados identifican los alumnos en riesgo y les
prestan apoyo adicional, sea de forma individual o en pequenos grupos.
De ser necesario, se cuenta con asistentes docentes y maestros
capacitados en educacién especial para que ofrezcan apoyo adicional
bajo la supervisién del maestro. Cerca de 30% de la poblacién estudiantil
recibe apoyo cada ano de esta manera (Field, Kuczera y Pont, 2007). Si
fallan todas estas acciones, un equipo multidisciplinario, con maestros,
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trabajadores sociales, psicélogos y representantes de las autoridades
locales sanitarias y de vivienda, si es necesario, elaboran un plan de
apoyo. En Chile, contratar mas maestros de educacién especial en
escuelas que reciben el subsidio adicional puede ser un buen uso de este
dinero. También puede ser util ofrecer un mayor salario a maestros con
calificaciones especiales para que ensefnen en escuelas que cuenten con
muchos alumnos de bajos recursos. Un conjunto de métodos, llamado
evaluacion formativa, mediante el cual los maestros se concentran en el
avance estudiantil hacia metas de aprendizaje en lugar de un nivel
absoluto de logro, satisface las diversas necesidades de los alumnos con
varios métodos de instruccién. Se ha demostrado que esto puede ser
muy Util para mejorar los resultados de estudiantes en riesgo de fracaso
(Field, Kuczera y Pont, 2007). En Chile, los programas de regularizacién
escolar para ninos vulnerables que ofrecen las organizaciones de
beneficencia han sido eficaces a la hora de mejorar las calificaciones de
nifos en riesgo (Contreras y Herrera, 2007).

El gobierno debe evaluar asimismo si hay posibilidades para un
mayor desarrollo del SEP, con el fin de dirigir mas recursos publicos a
mas menores de escasos recursos. En lugar de retirar el subsidio en
funcién del monto aportado por los apoderados, el gobierno puede hacer
que el subsidio dependa de manera mas general del ingreso del hogar
(Beyer, 2009) o de los antecedentes socioeconémico (Sapelli, 2006),
creando una escala de ingreso por la cual los subsidios caerian a
mayores ingresos. Hasta cierto punto el gobierno ha actuado en esta
direccién, aumentando el subsidio adicional para estudiantes
econémicamente desfavorecidos, siendo el mayor aumento para el 20%
mas pobre. A su vez, los pagos maximos permitidos bajo el sistema de
vouchers se podrian relacionar de manera positiva con el ingreso de los
hogares de cada alumno, para que la libre eleccién de escuela
dependiese menos de la capacidad de pago. El gobierno puede requerir
que las escuelas acepten a todos los nifilos con un pago privado maximo
que seria de cero para los niflos de menos recursos, y que se elevaria de
manera gradual segin las diversas escalas de ingreso. Con el tiempo,
Chile podria aumentar el voucher para todos los nifos, pero
manteniéndolo progresivo, para asi aumentar el gasto publico en
educacién. Estudios comparativos de paises sugiere que una mayor
participaciéon de escuelas privadas tiene un impacto positivo en los
resultados PISA, pero soélo si la participacién del financiamiento publico
permanece alta (W6f2mann, 2005). En cambio, los sistemas escolares con
una participacién de financiamiento privado mas alta obtienen
resultados mas débiles, tal vez porque no se esfuerzan lo suficiente para
que los ninos de menores capacidades se pongan al corriente.

Un mayor subsidio para menores vulnerables ayudaria a eliminar la
segregacién socioeconémica del sistema escolar, conforme adquiera
mayor atractivo econémico el aceptar a nifios de escasos recursos. Sin
embargo, las evaluaciones preliminares de este esquema muestran que
son las escuelas que ya educan a estudiantes de bajos recursos las mas
interesadas en participar, mientras que las escuelas més selectivas no
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(Elacqua et al., 2009). El gobierno supervisa sélo a las escuelas del sistema
SEP y que aceptan el subsidio adicional, lo que crea un disuasivo para
participar en dicho sistema. Para remediar esto, el gobierno debe
requerir a todas las escuelas con financiamiento publico que acepten el
subsidio SEP, sin exigir aportaciones adicionales de los apoderados.
Debiera integrarse el sistema de calidad de la educacién del SEP al nuevo
sistema nacional de garantia de calidad de la educacién para todas las
escuelas, segun lo planeado. También es importante garantizar que las
escuelas dispongan de apoyo técnico, incluso en areas remotas.

Invertir mas en la educacion preescolar para mejorar los resultados
escolares y la igualdad de oportunidades

Una forma eficaz de promover los resultados escolares de todos los
ninos y reducir el impacto de los antecedentes socioecondémicos en los
resultados es invertir mas en la educacién preescolar. Los ninos de
estratos desfavorecidos reciben mucha menos estimulacién cognitiva y
emocional, lo que genera una brecha temprana en capacidades. Aun asi,
la intervencién temprana, por ejemplo en centros preescolares de alta
calidad y visitas domiciliarias para ayudar a los padres a criar a sus
hijos, ha demostrado ser muy eficaz para fortalecer las capacidades de
nifnlos desfavorecidos (Heckman y Masterov, 2007). Asimismo, se ha
comprobado el impacto positivo de una educaciéon preescolar de alta
calidad en chicos que comienzan con habilidades mas débiles (Connor
et al., 2006), lo que indica que es una buena forma de cerrar brechas de
aprendizaje.

Chile ha emprendido acciones importantes para extender la
cobertura de educacién infantil, pero se necesita hacer maéas para
garantizar la calidad. Los jardines de ninos y las guarderias se han
difundido con rapidez, y han aumentado los subsidios para que estas
instituciones atiendan a ninos de escasos recursos. Sin embargo, cuando
la capacidad se incrementa rapido, se corre el riesgo de que descienda la
calidad.

Las investigaciones sugieren que es posible mejorar la calidad en
Chile. Los maestros de preescolar por lo general cuentan con educacién
universitaria y experiencia practica en instituciones preescolares.
Muchos se han beneficiado de programas adicionales de formacién. Sin
embargo, los programas preescolares difieren de manera significativa, lo
que indica que no hay requerimientos estandarizados para los maestros
de preescolar. Los estudios revelan que los jardines de ninos chilenos
dedican muy poco tiempo al estudio de lenguas y a la lectura (Eyzaguirre
y Fontaine, 2008; Strasser et al., 2009). Aun asi, se ha comprobado que
hacer hincapié en lengua es uno de los determinantes mds importantes
de la educacién infantil temprana en el desarrollo de las habilidades
cognitivas de los nifios (NICHD, 2000). Las escuelas preescolares chilenas
suelen ignorar los requerimientos especiales para nifios con
antecedentes de vulnerabilidad, asi como la interaccién con sus
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apoderados (Garcia-Huidobro, 2006). El desarrollo de estdndares para la
educacién de los maestros de preescolar y hacer de la acreditacién un
requisito serian medidas importantes. Asimismo, es necesario mejorar
la capacitacién de auxiliares practicantes en las escuelas de preescolar
para que apoyen a los maestros, pues a menudo son ellos quienes mas
interactian con los ninos.
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Capitulo 5

Retos del empleo: Flexibilidad del mercado laboral,
informalidad y oportunidades laborales

Recomendaciones principales

Este recuadro presenta las recomendaciones bdsicas en las dreas del mercado laboral y de
politicas de formacién a partir de las evaluaciones del proceso de revisiéon de acceso, pero también se
toman en cuenta las reformas de politicas que se emprendieron desde entonces:

®  Reducir las indemnizaciones por separacion laboral con el fin de fortalecer los incentivos
para que los empleadores formalicen las relaciones laborales.

®  Promover las negociaciones colectivas y considerar el desarrollo de entidades de consulta
y didlogo con sindicatos y empleadores, para asi fomentar la confianza mutua.

®  Promover aquellas reformas que fortalezcan las Inspecciones del Trabajo y los tribunales
laborales, junto con mds medidas que eliminen los bastiones restantes de empleo informal
y falta de cobertura de seguridad social.

®  Aumentar de 18 a 25 afios la edad para recibir salario minimo completo, y decretar tasas
mas bajas (que aumenten con la edad) para trabajadores jévenes.

®  Complementar un mayor gasto en beneficios de desempleo con una mejora del servicio de
oficinas publicas de empleo. Considerar su fusién con el Servicio Nacional de Capacitacién
y Empleo. Considerar la subcontratacién de servicios de empleo al sector privado.

®  Dar prioridad a politicas que desarrollen el sistema continuo de educacién y formacién.
Garantizar una capacitacién de alta calidad en empresas y ofrecer capacitaciéon adicional
a los trabajadores de empresas mds pequeiias.

®  Establecer mecanismos sistemadticos que faciliten el didlogo entre el sistema de educacién
vocacional y capacitacién (VET, por su sigla en inglés) y el sector industrial, permitiendo
el intercambio a nivel sectorial y regional.

®  Fomentar la capacitacion en el lugar de trabajo en todo el sistema de VET, fomentando
asociaciones entre instructores y empleadores.
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Un mercado laboral segmentado

En 2008, la OCDE analizé el mercado laboral y las politicas sociales
de Chile. Si bien el andlisis destacé el impresionante desempeno
econdémico de la década previa, también subray6é que Chile aun tiene
mucho por hacer tanto para alcanzar los estandares promedio de calidad
de vida de la OCDE como para reducir la desigualdad. De hecho, la
participacion de la poblaciéon activa es auin relativamente baja, con pocas
oportunidades de empleo para ciertos grupos. En particular, mientras la
participaciéon laboral de mujeres aumentd de manera sostenida durante
las dos décadas pasadas, la tasa de empleo femenino en 2009 (42%) se
ubicaba todavia 28 puntos porcentuales por debajo de la tasa de empleo
masculina, y muy por debajo del promedio de la OCDE de 57%. Al mismo
tiempo, s6lo 26% de los jovenes (de 15 a 24 afios de edad) tenia un
empleo en 2009, en comparacién con un promedio de 40% en los paises
de la OCDE. Como en otros lugares, esto en parte refleja los esfuerzos por
promover niveles mayores de educacién, pero para muchos jévenes con
pocas habilidades, el acceso al trabajo atin es un reto en Chile.

Es dificil la comparacién internacional, pero los indicadores sugieren
que el empleo informal en Chile permanece alto en relacién al estdndar
de la OCDE, aunque va a la baja y es menor que en la mayoria de
América Latina (OCDE, 2009a). Calculos basados en la encuesta CASEN
(Encuesta de Caracterizacién Socioecondémica Nacional) sugieren que
cerca de un tercio de los trabajadores chilenos no estd afiliado ni
contribuye a la seguridad social (grafica 5.1). La cantidad de trabajadores
sin contrato cayé durante la década pasada, pero su participacién en el
empleo total fue alin alta, de 19% en 2009. La informalidad es maés
comin en los segmentos de baja productividad del mercado laboral,
donde empleados con pocas habilidades son a menudo contratados en
empresas pequenas, que a su vez son informales. Por lo general, estos
trabajadores son de edad mas avanzada, estdn desempleados y carecen
de seguro de salud, y no reciben la cobertura de las leyes laborales
(salario minimo, proteccién al empleo o criterios de seguridad e higiene
laborales). A menudo se les paga poco, y tienen un acceso limitado a la
capacitacién y avance profesional.

Hacia un crecimiento mas incluyente en Chile

Con el fin de crear més y mejores empleos, la revisiéon del mercado
laboral y politicas sociales de la OCDE (OCDE, 2009a) identificé un
conjunto de opciones de politicas para Chile, a partir de las experiencias
de los paises de la OCDE. Las siguientes secciones actualizan esta obra y
consideran la normativa de proteccién al empleo, salarios minimos,
impuestos laborales, beneficios de desempleo y servicios publicos de
empleo en Chile.
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Gréfica 5.1. Empleo informal en Chile, 1990-2009
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Fuente: Célculos de la OCDE con base en Mideplan (CASEN, 1990 a 2009).

Dualismo en el mercado laboral

Las normas de proteccién al empleo para los contratos corrientes en
Chile no son muy estrictas segin mediciones de la OCDE, con excepcién
de las indemnizaciones por despido para trabajadores regulares. Estas
llegan a ser de hasta 11 meses de salario, en comparacién con 3 6 4 en
muchos paises de la OCDE." Los altos costos de las indemnizaciones por
despido disuaden a los empleadores de formalizar las relaciones
laborales. Los empleadores asimismo suelen evitar el pago de las
indemnizaciones totales por despido mediante acuerdos con los
trabajadores o sencillamente se niegan a hacerlo. Hasta hace poco,
agencias de empleo temporal (AET) y contratos de empleo subcontratado
contribuian a una mayor segmentacién del mercado laboral, pero una
ley de 2007 eliminé la opcién de usar estas formas de contratacién
atipicas para evadir las responsabilidades de los empleadores.

Las relaciones laborales en Chile suelen ser de enfrentamiento y
estar viciadas por falta de confianza, factor cada vez més problematico
para el desarrollo de una versién chilena de “flexiguridad”. Esto se debe
en parte a la limitada afiliacién a sindicatos y asociaciones comerciales.
Por ejemplo, la membresia sindical representé sélo 12.5% de la poblacién
activa en 2009, y se concentra en empresas grandes y s6lo en algunos
sectores, en particular la mineria. Como en casi todos los paises, el
principal organismo de aplicacién de las leyes laborales, la Direccién del
Trabajo, tiene recursos limitados y sélo participa en disputas reportadas
y quejas especificas. Por la limitada cobertura de los sindicatos, muchos
trabajadores permanecen vulnerables a las violaciones a las leyes
laborales y recae en ellos la carga de verificar que la ley se aplique de
manera correcta y si se pagan las contribuciones al seguro social. Las
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reformas recientes facilitan los procedimientos legales para llevar a
juicio los casos laborales, pero es esencial un mayor reforzamiento de la
Direccién del Trabajo para reducir costos y extender los beneficios a un
grupo mas amplio de trabajadores.

El gobierno chileno pretende elaborar una nueva legislacién que
promueva negociaciones colectivas de mayor alcance en las empresas.
Se espera que estas leyes fomenten mas la negociaciéon sobre otros
asuntos ademads de los salariales - como jornada laboral, horas extras,
movilidad de puestos y prestaciones sociales- y fortalezcan Ila
representacién sindical. Ademds, como parte de su esfuerzo por
desarrollar relaciones industriales mas eficaces, el gobierno instrumenta
una reforma significativa tendiente a mejorar el sistema judicial para
casos laborales, junto con procedimientos “express” opcionales para
zanjar conflictos laborales. Estas iniciativas son importantes, pero el
gobierno debe considerar otros avances necesarios para promover el
didlogo y la consulta con empleadores y sindicatos, asi como para
fortalecer la confianza mutua.

Salario minimo

Expresado como proporcién del salario promedio, el salario minimo
legal aumenté de forma sustancial entre mediados de la década de 1990
y 2003. Para finales de 2009, representaba 44% del salario promedio, lo
que excede el promedio de la OCDE de 40%. La edicién 2003, de Estudios
Econémicos de la OCDE, Chile (2003) reveld evidencia de que los aumentos
hasta mediados de la década de 2000 contribuyeron a un incremento del
desempleo, resultado que aun parece importante. Ademads, a pesar de
que los acuerdos de empleo informal son muy comunes entre la gente
menos capacitada, el salario minimo tiende a operar como fuerte
referencia de pago en el sector informal. Esto implica que aumentos
pronunciados del salario minimo tienen implicaciones en la distribucién
que trascienden el sector formal: no sélo es probable que aumenten los
salarios de quienes ganan menos en ambos segmentos de la economia,
sino que sus perspectivas de empleo pueden declinar también en ambos
sectores (Cunningham, 2007). Las autoridades chilenas son conscientes
de los riesgos relacionados con un salario minimo elevado y, en 2010, el
cambio del salario minimo se basé por primera vez en un anadlisis
técnico de la recién creada Comisién Consultiva del Trabajo y Salario
Minimo, que tomé en cuenta el riesgo de desempleo y el empleo
informal para trabajadores menos capacitados y jévenes. No obstante, el
aumento del salario minimo a mediados de 2010 (+4.2%) aun fue casi el
mismo aumento del salario promedio de 2009 (+4.8%), y mucho mayor
que la inflacién en 2009 (+0.4%).

Por las dificultades que enfrentan los trabajadores jévenes que
ingresan al mercado laboral en Chile, hay una buena justificacién para
introducir un salario minimo mas bajo para jévenes de hasta 25 afios de
edad, como se hace en muchos paises de la OCDE. Las prestaciones

MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: PERSPECTIVAS OCDE SOBRE CHILE © OCDE 2011



5. RETOS DEL EMPLEO: FLEXIBILIDAD DEL MERCADO LABORAL, INFORMALIDAD Y OPORTUNIDADES LABORALES — 93

laborales que comenzaron a regir en 2009 para los jévenes entre 18 y
25 anos de edad (Subsidio al Empleo Joven) podrian apoyar a estos
empleados de bajo salario. Este programa se dirige a los jévenes
provenientes de familias de menos recursos y subsidia 30% de los
salarios menores a 160000 CLP mensuales (como 300 délares
estadounidenses), y se reduce a cero para salarios mayores a 360 000 CLP
(680 ddlares estadounidenses). El trabajador recibe dos tercios del
subsidio, mientras el empleador recibe un tercio para estimular la
contratacién de empleados en condiciones de trabajo formal.

Contribuciones a la seguridad social

De acuerdo con estudios de la OCDE, una recaudacién fiscal y
contribuciones a la seguridad social eficaces son instrumentos
importantes para el cumplimiento de las normativas de empleo formal
(OCDE, 2004). La recaudacioén fiscal es un problema significativo en Chile,
donde la carga fiscal es muy baja. De hecho, el impuesto al ingreso sélo
se grava en percepciones superiores a casi 1.4 veces el salario promedio,
con un impuesto marginal inicial de 5% que aumenta a 40%. La mayoria
de los trabajadores sélo paga las contribuciones obligatorias a la
seguridad social, que representan alrededor de 26% del salario. Pese a
esta carga fiscal relativamente baja, cerca de un quinto de los empleados
—concentrados en empresas pequenas con niveles de productividad
inferiores al promedio— no contribuye a la seguridad social.” Como
muchos de ellos también carecen de contratos laborales, parece haber
un problema mas general en el cumplimiento de las microempresas.

Aunque la Inspeccion del Trabajo desempena una funcién
importante en hacer cumplir las obligaciones laborales y de contribucién
social, medidas dirigidas a fiscalizar el cumplimiento deben
acompanarse de otras politicas para promover la formalizacién del
empleo. En particular, los impuestos, contribuciones sociales y otras
normativas deben reevaluarse de manera peridédica con miras a
fortalecer la recaudacién fiscal. Por ejemplo, es probable que la reforma
a las pensiones de 2008, que introdujo incentivos financieros a los
seguros previsionales para trabajadoras y jévenes (véase el capitulo 6),
promueva la formalizacién de empleos.

Servicios de empleo y capacitacion laboral

El esquema compensatorio de desempleo de Chile consiste sobre
todo en cuentas individuales de las cuales se pagan las contribuciones
acumuladas cuando de produce una terminaciéon laboral debida a
cualquier circunstancia, las mas de las veces el pago consiste en un
monto Unico. Las cuentas se financian con las contribuciones de
empleadores y empleados, con tasas que implican que un trabajador
permanente y uno temporal acumularian, respectivamente, 26% y 36%
de un salario mensual por afio de contribucién (antes del ajuste por
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rendimientos financieros, costos administrativos y cambios de salario).
Si el saldo de la cuenta es demasiado bajo para permitir un nivel
determinado de compensacién, un Fondo de Solidaridad paga
prestaciones adicionales (financiadas por un subsidio estatal y una parte
de la contribucién del empleador). Sin embargo, debido a las estrictas
reglas de elegibilidad, hasta mediados de 2009 el Fondo de Solidaridad
sélo habia participado en 6% de los casos de compensacién. Como parte
de la reforma de mayo de 2009 para combatir la crisis econdmica, los
trabajadores con contratos temporales recibieron acceso permanente al
Fondo de Solidaridad, aunque sélo por dos meses para reducir los
efectos disuasivos al empleo. Ademads, la duracién de esta prestacién
proveniente del Fondo ahora se extiende de manera automatica por dos
meses (con una tasa de sustitucién de 25%) cuando la tasa de desempleo
aumente 1 punto porcentual sobre la tasa promedio de desempleo de los
cuatro anos anteriores. En noviembre de 2010, el Fondo de Solidaridad
estuvo involucrado en el pago de 23% de todos los casos de
compensaciéon’,

Una ventaja del sistema chileno de cuentas de ahorro de desempleo
es que tiende a promover la busqueda activa de empleo entre los
beneficiarios que hacen retiros de su cuenta mientras estan
desempleados. En este sentido, el sistema es menos exigente en
términos de asesoria y activacién de empleo, factor de importancia dado
los limitados recursos disponibles en las dependencias laborales
(Vodopivec, 2009). Sin embargo, el apoyo complementario del Fondo de
Solidaridad reintroduce el problema del riesgo moral. El mayor acceso al
Fondo y derechos mas generosos pueden requerir que los servicios
publicos de empleo hagan mayores esfuerzos en hacer cumplir el
requerimiento de la busqueda de trabajo.

Ofrecer servicios eficaces de recontrataciéon para desempleados aun
plantea un reto significativo en Chile. Existen mdas de 200 Oficinas
Municipales de Intermediacién Laboral, (OMILs), pero a menudo tienen
recursos muy limitados - el gasto en los servicios publicos de empleo
equivale a cerca de 0.1% del PIB, en comparacién con 0.4% del promedio
en la OCDE-, y muchas OMIL no cuentan con la capacidad
administrativa para ofrecer servicios adecuados de biisqueda de empleo.
Una reforma en 2009 abordé en parte el problema de los recursos, pero
con el fin de mejorar la provisién de servicios de empleo, el gobierno
debe considerar la fusién de las OMIL en una red nacional, combinadas
con el Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo (SENCE). Se requieren
asimismo mas mejoras a la Bolsa Nacional de Empleo, sistema gratuito
de busqueda nacional disponible en Internet. El nuevo gobierno
pretende aprovechar las organizaciones privadas para proporcionar
servicios de empleo a los trabajadores mas vulnerables. La experiencia
de la OCDE senala que una subcontratacién parcial de servicios de
empleo presenta beneficios, pero la dependencia publica debe entonces
estar preparada para vigilar los resultados y compararlos con los
servicios provistos por las agencias publicas. El sistema de incentivos
para las agencias privadas también tiene que disenarse para
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recompensar los buenos resultados y reducir el riesgo de “trabajar con lo
facil” (es decir, que seleccionen a los clientes con las mayores
probabilidades de contratarse).

Retos para aprovechar el capital humano

El prolongado periodo de fuerte crecimiento econdémico en Chile
estuvo acompainado de drasticas mejoras en la cobertura educativa, con
cerca de 70% de los jovenes acabando actualmente la educacién media
y una gran proporcién ingresando a la educacién terciaria. Asimismo
se han registrado mejoras significativas en calidad, como revela la
sustancial mejora en el desemperiio en lectura de los estudiantes segin
el Programa Internacional para la Evaluacién de los Estudiantes (PISA)
entre 2000 y 2009 (OCDE, 2010d). Pero si Chile ha de mantener su sélido
crecimiento econémico, necesita aprovechar con eficacia este mayor
capital humano. Como ya se vio, el empleo informal atin es un reto, y
la participacién femenina en la poblacién activa, aunque esta al alza,
aun estd muy por debajo del promedio de la OCDE. Estos factores
sugieren que una educaciéon y un sistema de formacién mejorados
deben ser acompanados de mas esfuerzos para reformar las politicas
laborales y sociales, con el fin de movilizar el capital humano y
apuntalar el crecimiento econdémico futuro. Las siguientes secciones
analizan el marco de calificacién y el sistema de educacién vocacional
y formacién, la practica profesional y las sociedades entre
empleadores, el sistema educativo y el aprendizaje en general de Chile.

Implementar un marco de calificaciones

Desde hace varios afios se trabaja en un sistema de certificaciéon
nacional para las habilidades vocacionales. Regulado por ley desde 2008,
se disend para cubrir a todo el mercado laboral, aunque no se han
establecido criterios para una buena parte del mercado laboral (por
ejemplo turismo, produccién de alimentos y bebidas, construccién,
instalaciones técnicas y mecanicas). El marco de calificacién mejoraria el
acceso a una mayor educacién para todos, facilitaria el aprendizaje
continuo y contribuiria a sustentar un esfuerzo amplio de reforma. La
experiencia internacional sugiere que un marco de calificaciones en
Chile tiene el potencial de dar unidad a un fragmentado sistema de
educacién vocacional y formacién (VET) y de aumentar la transparencia
del mercado laboral, de modo que se reconozca con mas claridad el valor
de las distintas calificaciones. Hoy en dia se ofrece VET a varios niveles y
en muchos contextos de aprendizaje, pero la falta de coordinacién
institucional o curricular inhibe el avance dentro del sistema (véase el
recuadro 5.1).
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Recuadro 5.1. Panorama de la educacion y formacién
vocacional en Chile’

La educacién obligatoria abarca ocho afios de educacién basica y cuatro
anos de educaciéon media. Durante los dos primeros anos de educacién media,
los estudiantes cumplen con un curriculo general. Durante los dltimos dos
anos, eligen entre el tronco general (preferido por dos tercios de los
estudiantes) y el tronco vocacional (que prefiere el tercio restante).2 Tras
completar los cuatro grados de educacién media, los estudiantes obtienen el
certificado de Licencia de Ensefianza Media. Para obtener un certificado VET
deben completar un periodo de 480 a 960 horas de préctica profesional, que
suele tener lugar tras graduarse de la escuela media. Los cdlculos disponibles
sugieren que la mitad de los estudiantes no completa su periodo de practica
profesional. El VET de educacién terciaria abarca programas de dos afos en
centros de formacién técnica (CFT) y programas de cuatro afios en institutos
profesionales (IP).

Sin embargo, los diversos elementos del sistema VET tienen una
interconexién débil, y se dedican pocos recursos al sistema. Aunque mas de
90% de los estudiantes del VET de educacién media aspira a estudios
superiores (VET Commission, 2009), muchos estan mal preparados, y las tasas
de deserciéon en la educacién superior son preocupantemente altas. La
admisién a programas superiores suele basarse en los resultados de una
prueba nacional, la Prueba de Seleccién Universitaria (PSU), 3 si bien algunas
instituciones (a menudo IP y CFT) no requieren la PSU. Los estudiantes del
tronco vocacional obtienen calificaciones significativamente mas bajas que los
del tronco general (Bassi, 2009). Ademas, a muchos de quienes son aceptados
les cuesta mucho trabajo aprobar parte del curriculo de educacién superior, a
causa de las bajas habilidades generales adquiridas anteriormente. De quienes
ingresan a una universidad después de la educacién media vocacional, 61% no
termina sus estudios, mientras que para el EFV superior la cifra es de 47%
(Bassi, 2009). Chile asigna un 22% mads de recursos por estudiante a la
educacion general que a los programas vocacionales/prevocacionales: estos
resultados contrastan con los de la mayoria de los paises de la OCDE, donde
por lo general se gasta mas por estudiante en programas vocacionales (OCDE,
2009b).

1. Como parte del ejercicio de la OCDE Learning for Jobs (OCDE, 2010b), se efectué un
estudio del sistema VET de Chile en 2009, explorando formas para que el sistema responda
mejor a los requerimientos del mercado laboral. La revisién examiné tres aspectos en
particular: i) la aplicacién de un marco de calificaciones, ii) el equilibrio entre habilidades
genéricas y especificas en los programas vocacionales y iii) la necesidad de crear
sociedades con los empleadores (Kis y Field, 2009).

2. La mayoria de los estudiantes de EFV de educacién media provienen de estratos
socioeconémicos desfavorecidos (65% pertenece a los dos quintiles de ingreso mas bajos;
VET Commission, 2009).

3. La prueba es obligatoria en lengua y comunicacién, y matemadticas; es opcional en
historia y ciencias sociales, y ciencia. Los solicitantes pueden elegir presentar las cuatro
pruebas (www.demre.cl/psu.htm).
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Con el fin de garantizar calidad y coherencia en el sistema de
educacién y formacién, los marcos de calificacién necesitan apoyarse en
una estricta metodologia, y deben ser respaldados con medidas
complementarias que unifiquen los sistemas de educacién y formacién.
Es crucial la consulta con los empleadores para garantizar que las
calificaciones sean reconocidas y valoradas en el mercado laboral. Esto
requiere mayor compromiso del empleador en la formulacién de los
programas. Como ilustra la experiencia de Irlanda, Escocia y Nueva
Zelanda, es esencial contar con procesos eficaces de consulta y
compromisos de principios (Young, 2005; Raffe, Gallacher y Toman,
2007). También es necesario un mejor didlogo social (como ya se analizd)
para fortalecer el vinculo entre calificaciones y estructura salarial, lo
cual es requisito para promover inversiones adicionales en educacién y
formacién. El papel del gobierno en el establecimiento de criterios puede
reducirse una vez que esté en marcha un sistema efectivo de formaciéon
no gubernamental. Algunos paises, como Alemania y Corea, tienen
largas tradiciones en el uso de puestos para aprendices coadministrados
por empleadores y asociaciones comerciales, que han contribuido a
elevadas habilidades vocacionales y a un desempleo juvenil
relativamente bajo.

Mejorar la practica profesional y las asociaciones con los
empleadores

El gobierno entrante expresé su inquietud respecto de los jévenes de
escasas habilidades que no encuentran empleo. Como ya se vio, los
salarios minimos tienden a ser relativamente altos en Chile segin
criterios internacionales, y esto puede tener algin efecto de
desplazamiento, en especial entre los jévenes con pocas habilidades. Si
bien esto subraya la necesidad de que el sistema de educacién y
formacién proporcione mayores habilidades iniciales, una efectiva
practica en terreno como parte del VET inicial también puede suavizar el
camino al empleo y reducir los riesgos de desempleo juvenil.

Hay razones de peso a favor de promover la practica en terreno en el
EFV, siempre y cuando se vincule a estidndares normativos eficaces
(OCDE, 2010b). La primera es que ofrece un ambiente de aprendizaje de
alta calidad: esto permite a los estudiantes adquirir habilidades précticas
con equipo actualizado y con instructores que conocen los métodos de
trabajo y tecnologias mds recientes. También permite a los estudiantes
desarrollar habilidades “blandas” basicas —como el trato con los
clientes— en un ambiente de la vida real. La segunda es que la practica
en terreno facilita un flujo de informaciéon en dos sentidos, entre
empleadores y empleados potenciales, lo que hace que la posterior
contratacién sea mucho maés eficaz y menos onerosa. La tercera es que
la disposicién de los empleadores a ofrecer una préctica en terreno envia
el mensaje de que programas del VET son valiosos en el mercado
laboral. La cuarta es que quienes practican en el lugar de trabajo realizan
una contribucién productiva.
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Sin embargo, los acuerdos actuales para la practica en terreno en la
educacién media en Chile son insatisfactorios, pues muchos estudiantes
no logran terminar el programa. Una opcién seria insistir en que los
estudiantes no obtengan su certificado de educacién media a menos que
cumplan con esta practica. Para garantizar que las practicas laborales
sean sustantivas, se necesitarian controles de calidad adecuados. Las
practicas de trabajo obligatorias también delimitarian la provisiéon a
areas en las que se interesen los empleadores. Al mismo tiempo, los
empleadores necesitarian recibir incentivos para ofrecer puestos en las
areas donde necesiten mano de obra.

Como en otros paises, una eficaz asociacién entre empleadores y el
sistema de educacién y formacién vocacional desempefia una funcién
muy importante para facilitar las practicas profesionales y, de manera
mas amplia, para apoyar al sistema VET de modo que satisfaga las
necesidades del mercado laboral. Si bien previos mecanismos para
comprometer a empleadores han sido limitados, la creacién del
Consejo Nacional de Educacién y Formacién Vocacional anunciada en
2009 es muy bienvenida.

Ademads, Chile necesita una estrategia para mejorar de manera
sistemdtica las habilidades generales de los graduados del VET. Como
observa el informe reciente de la Comisién VET (2009), los empleadores
no se interesan tanto en habilidades vocacionales especificas, sino en
habilidades globales, de alfabetizacién y aritmética. Sin embargo, estas
habilidades generales no parecen recibir suficiente atencién en el
curriculo. Para asegurar que los graduados del VET cuenten con las
habilidades generales adecuadas, tanto para el mercado laboral como
para un aprendizaje posterior, el sistema educativo chileno debe
garantizar que los programas del VET dediquen espacio suficiente en el
curriculo para la adquisicién de habilidades generales tanto “duras”
como “blandas”.

Financiar el aprendizaje continuo

El aprendizaje continuo suele depender de una compleja interaccién
entre trabajo y aprendizaje, dificil de lograr a menos que empleadores y
trabajadores compartan un interés mutuo en la mejora de habilidades.
De acuerdo con la experiencia de la OCDE, los trabajadores con menor
escolaridad suelen ser los que menos asisten a una capacitacién adulta
relacionada con el trabajo, problema que se acentia cuando estdn
contratados en condiciones precarias.

La capacitaciéon de los empleados en Chile se financia sobre todo con
créditos fiscales, que corresponden hasta 1% de la carga salarial. Se
dispone de un descuento fiscal un poco mayor si la capacitacién se
aprueba por un comité bipartito a nivel de la empresa, pero muy pocas
empresas aprovechan esta opcién. En 2005, el descuento fiscal se
sustituy6 por becas de capacitacién para las microempresas mas
pequeiias con hasta un empleado, donde la presencia frecuente de
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trabajadores informales y familiares dificulta la evaluacién de los costos
salariales. Atn asi, el esquema de financiamiento basado en impuestos
en la practica tiende a favorecer a las grandes empresas, pues la carga
administrativa propia de las deducciones fiscales tal vez no ofrezca los
incentivos suficientes a las empresas pequenas y medianas para invertir
en capacitacién (debido a la pequena cantidad de candidatos
potenciales). En general, se reporta que cerca de 20% de los empleados
dependientes participa cada afio (alrededor de 1 millén de personas en
2008, de 600 000 en 2000).

Los responsables de disefiar politicas se han preocupado desde hace
ya un buen tiempo por la calidad de los esquemas de capacitacién
existentes. Los empleadores tienen libertad para elegir el contenido de la
capacitacién y para seleccionar instructores, mientras el administrador,
SENCE, tiene un control limitado. En general, debe aprobarse la
reduccién fiscal si la capacitacién se adquiere mediante un proveedor
autorizado, y también, con pocas excepciones, si se proporciona de
manera interna (OCDE, 2007a). Una normativa relativamente laxa,
combinada con informacién insuficiente -en especial en empresas
pequenas - han tendido a hacer que el programa se determinado por los
proveedores de formacién, pues los empleadores tienden a ser
susceptibles a la publicidad de los centros de formacién. El gobierno y el
SENCE poco a poco han ajustado los requerimientos para la acreditacién
de Organismos Técnicos de Capacitacién, con cambios importantes,
sobre todo en 2006, cuando la cantidad de los organismos técnicos se
redujo en casi un tercio, a cerca de 1 900. El SENCE también procura
ofrecer mas asesoria e informacién a los empleadores sobre la
capacitacién.

Como observé la OCDE (2007a), el SENCE necesita fortalecerse atn
mas para que el incentivo tributario otorgado a las empresas refuerce
eficazmente la calidad de capital humano. Esto es necesario en especial
cuando se aceptan reducciones tributarias para la capacitacién interna
(en las empresas). Muchos paises de la OCDE tienen programas
semejantes para subsidiar la capacitacién empresarial, y, por ejemplo,
Bélgica, Canadd, Francia, Irlanda, Espafia y Reino Unido han empleado
esquemas de recaudacién/becas o “capacitar o pagar” parecidos al
presente en Chile (OCDE, 2005). Se han detectado algunos efectos
positivos, pero la experiencia internacional sugiere que estos programas
a menudo acarrean fuertes pérdidas de eficiencia de mercado.

Debido a la heterogeneidad del mercado laboral en Chile, las
acciones para promover la acumulacién de capital humano deben
dirigirse a un conjunto mas amplio de actores, incluyendo a pequefios
empresarios y sus empleados tanto formales como informales. Esto
justificaria mayores subsidios directos (de ser posible), por ejemplo,
extendiendo el subsidio de capacitacién de microempresas para incluir
empresas un poco mas grandes, p. €j., las que tengan hasta cinco o diez
empleados. El gobierno también estudia la posibilidad de introducir un
Bono de Capacitacién para dar a los trabajadores la posibilidad de
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adquirir capacitaciéon cuando y donde deseen. Sin embargo, la variedad
de los cursos de capacitacién disponibles es limitada, y el potencial de
extenderlos tal vez permanezca limitado en el futuro cercano.

Conclusién

Pese al fuerte crecimiento econémico anterior a la crisis financiera
global y a las mejoras generales del mercado laboral, muchas mujeres y
jovenes aun se ven perjudicados por escasez de oportunidades, y la
crisis agravd sus perspectivas de empleo. Las autoridades chilenas son
conscientes de ello, y han emprendido varias politicas para asegurar un
ingreso estable a trabajadores mas vulnerables. Chile necesita tomar
mas medidas para retirar las barreras que aun impiden la participacién
de grupos subrepresentados en la fuerza laboral y su acceso a empleos
del sector formal, grupos como mujeres, jovenes y trabajadores con
pocas habilidades generales. En particular, las politicas deben reevaluar
aquellos impuestos, contribuciones a la seguridad social y pisos
salariales que encarezcan el empleo de trabajadores con menos
habilidades.

Se requiere mas inversién en el sistema de educacién vocacional y
formacién, para asi aumentar el capital humano y responder mejor a los
requerimientos del mercado laboral. Deben reforzarse las acciones
orientadas a crear un sistema nacional de certificaciéon para diversas
habilidades laborales, de modo que aumente la eficiencia tanto en el
mercado laboral como en los mercados para la capacitaciéon. Al mismo
tiempo, es necesario fortalecer los vinculos entre el sistema educativo y
las empresas mediante la figura de aprendices, combindndola con
efectivos estandares de calidad.

Notas

1. Sin embargo, los empleadores que pagan indemnizaciones por
despido deducen sus contribuciones previas a las cuentas
individuales del trabajador en el sistema de seguro de desempleo.

2. Encuesta de hogares CASEN de 2009 de Mideplan
(www.mideplan.cl/casen/).

3. www.spensiones.cl/safpstats/stats/.
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Capitulo 6

Mejora de la igualdad y reduccion de la pobreza

Recomendaciones principales

® La movilidad social en Chile es baja. Con el fin de promover la igualdad de
oportunidades hay una serie de pasos que Chile deberia considerar. El mds
importante es la reduccién de diversas formas de desigualdad, incluyendo la actual
desigualdad del ingreso y el acceso a una educacién de calidad. La experiencia de los
paises de la OCDE sugiere asimismo que son deseables las intervenciones dirigidas
al mejoramiento de las condiciones de vida de la infancia.

®  Existe un amplio margen para la movilizacién de la oferta de trabajo entre los
grupos de trabajadores que en la actualidad estdn subrepresentados en el mercado
laboral. Los requisitos de capacitacién y busqueda de empleo que el gobierno planea
introducir, como las condiciones del nuevo programa de Ingreso Etico Familiar,
promoverdn la movilizacién de oferta de trabajo adicional, en tanto se otorgue una
asistencia adecuada a los trabajadores mads desaventajados. La infraestructura de
servicios existente no ha logrado ayudar a que muchos de ellos obtengan un empleo
remunerado, condicién de toda reduccién significativa de la pobreza. Chile necesita
mantener sus inversiones en infraestructura de provisién de servicios (por ejemplo,
la formacién de trabajadores sociales y personal de las oficinas de empleo).

®  El gobierno planea adaptar la Ficha de Proteccién Social para medir con precision los
cambios actuales del ingreso y para disefiar herramientas complementarias con las
cuales medir los cambios de corto plazo del ingreso que permitiran una mejor
focalizacién e incentivos para el empleo. Se deberian intensificar los esfuerzos en
esta direccion.

®  Alcanzar los resultados de los programas de politicas sociales del gobierno requerird
la colaboracién y coordinaciéon eficaz sobre desarrollo de politicas publicas,
implementacién y evaluacién entre los ministerios y ministros pertinentes, y con el
propuesto Ministerio de Desarrollo Social (MDS). Esto exigird un fuerte liderazgo de
la Presidencia, la Direccién de Presupuestos y un liderazgo eficaz dentro del nuevo
ministerio.
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Pobreza y desigualdad del ingreso

Los anos de crecimiento sostenido en Chile generaron una reduccién
sustancial del porcentaje de poblacién en situacién de pobreza absoluta
(segun definicién nacional) entre 1990 y 2009." La pobreza disminuyé de
38.6% a 15.1% de la poblacién total, lo que corresponde a 2.4 millones de
personas que salieron de la pobreza. La reduccién de la pobreza fue
particularmente pronunciada durante el periodo 2003-2006. €El
porcentaje de personas en pobreza extrema (indigencia) cayé 9.3 puntos
porcentuales a 3.7% en 2009.

De acuerdo con una encuesta oficial que se realiza cada tres anos, el
indice de pobreza fue de 15.1% en 2009, 1.4 puntos porcentuales mayor
que en la encuesta anterior (Mideplan, 2010, cuadro 6.1). Uno de los
principales factores de este incremento es el aumento de la linea de
pobreza de casi 20% en términos reales entre 2006 y 2009, producto del
aumento de precios de los alimentos durante este periodo (incremento
de cerca de 35% contra un 10% en el indice general de precios). El costo
de la canasta alimentaria representa méas o menos la mitad de la linea
de pobreza, y por ende, todo cambio de los precios de los alimentos
ejerce un impacto significativo en el indice de pobreza. Otro factor es la
crisis financiera y econdémica, que pudo contribuir también al
incremento de la tasa de pobreza.

Cuadro 6.1. Tendencia de la pobreza en Chile, 1990-2009

Evolucién de la pobreza e indigencia

Indigencia Pobreza sin indigencia Total de pobreza
Personas % Personas % Personas %
1990 1674 736 13.0 3293 566 25.6 4968 302 38.6
1992 1206 421 9.0 3184 146 238 4390 567 32.8
1994 1045083 7.6 2770816 20.1 3815899 271.7
1996 822 371 5.7 2498 156 17.5 3320 527 232
1998 825 545 5.6 2358 444 16.0 3183989 21.6
2000 838 196 5.6 2200709 14.6 3038905 20.2
2003 726 509 47 2178915 14.0 2905 424 18.7
2006 516738 32 1692 199 10.5 2208 937 137
2009 634 328 37 1929 704 11.4 2564 032 15.1

Notas: Las proporciones individuales de pobreza son los sectores de la poblacién que viven
por debajo de las lineas nacionales de pobreza e indigencia. La linea de indigencia o pobreza
extrema se mide con base en el costo beneficio de la canasta basica de alimentos que
satisface los requerimientos nutricionales de los miembros de una familia. La linea de
pobreza se obtiene tras afnadir el costo de otros productos basicos: vestido, transporte,
vivienda, etc. El cédlculo se basa en el gasto real de consumo de un grupo de familias de
referencia.

Fuente: Mideplan (2010a), Encuesta de Caracterizaciéon Socioeconémica Nacional (CASEN 2009),
Ministerio de Planificacién, Santiago, www.mideplan.cl/casen/publicaciones/2009/
resultados_casen_2009.pdf.
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Pese al notable éxito econémico de Chile, el pais enfrenta el dificil
problema de una desigualdad relativamente alta. Con un indice de Gini
de alrededor de 0.5, el grado de desigualdad del ingreso disponible del
hogar en Chile es el mas elevado entre los paises de la OCDE. Chile
también muestra una alta pobreza relativa, con casi 18% de la poblacién
que percibe un ingreso disponible equivalente inferior a 50% de la media
de toda la poblacién a mediados de la década de 2000; més que en todos
los paises de la OCDE salvo Israel y México.

El fuerte crecimiento econémico de los tultimos afos redujo los
indices de pobreza absoluta e incrementé los ingresos promedio de los
grupos bajos y medios de ingresos, pero como los ingresos de los grupos
de mayor ingreso aumentaron casi en la misma medida, sélo se registr6
una ligera reduccién de la desigualdad del ingreso en el tiempo.

La distribucién del ingreso auténomo del hogar permanecié
virtualmente inalterada entre 1990 y 2003 (cuadro 6.2). El ingreso
auténomo del hogar abarca el ingreso generado por los medios propios
de la familia, como ingreso por trabajo, por capital (rentas e intereses),
pensiones y otras percepciones privadas (como transferencias de
familiares que no viven en el mismo domicilio y donaciones). En 2006
hubo, por primera vez, una mejora visible en la distribucién del ingreso.
Los deciles 2 a 9 incrementaron su participacién en el ingreso auténomo
del hogar en demérito del décimo decil de ingreso, cuya participacién en
el ingreso bajé de 41.5% en 2003 a 38.6% en 2006. Los ultimos datos para
2009 muestran una regresiéon de esta tendencia, pues sélo el decil de
mayor ingreso registré un avance entre 2006 y 2009, mientras todos los
demads grupos regresaron a los niveles de 2003. Esto puede reflejar en
parte el impacto que tuvo la recesién de 2008-09, y no tiene en cuenta
los cambios en las transferencias monetarias netas de entre 2006 y
2009.

Si se toman en cuenta las transferencias monetarias y los impuestos
sobre la renta, la distribucién del ingreso disponible del hogar es un poco
mas igualitaria que la del ingreso auténomo, por 6%, en 2009. Sin
embargo, esto estd lejos de la reduccién de 25% registrada en promedio
en la OCDE a mediados de la década de 2000.
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Cuadro 6.2. Distribucién del ingreso auténomo del hogar en Chile,
1990-2009

Por deciles de ingreso auténomo del hogar per cdpita

Decil 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2003 2006 2009

I 1.4 1.5 1.4 1.3 1.2 1.3 1.2 1.2 0.9
I 2.7 2.8 2.7 2.6 2.5 2.7 2.7 2.9 2.7
Il 3.6 3.7 35 35 35 3.6 3.6 3.9 3.7

v 45 47 45 45 45 45 47 49 46

v 54 5.6 5.6 54 53 5.7 54 5.6 5.6

Vi 6.9 6.6 6.4 6.3 6.4 6.2 6.6 7.0 71

VI 7.7 8.1 8.1 8.2 8.3 7.9 8.2 8.7 85

Vil 10.4 10.5 10.6 111 11.0 10.4 10.7 11.1 11.1

IX 15.2 14.8 15.4 15.4 16.0 15.1 15.3 16.0 15.6

X 422 41.8 41.8 41.8 414 427 415 38.6 40.2

Total 100.0  100.0  100.0 1000  100.0  100.0  100.0  100.0  100.0

Nota: Se emplea el concepto oficial de ingreso de Mideplan (ingreso auténomo del hogar per
cdpita).

Fuente: Mideplan (2010b), Distribucién del Ingreso (Encuesta CASEN 2009), Ministerio de
Planificacién, Santiago, www.mideplan.cl/casen2009/distribucion_ingreso_ casen_2009.pdf.

Igualdad de oportunidades y movilidad social

Medir la igualdad de oportunidades es mucho mas dificil que medir
resultados, como el del ingreso y la riqueza, entre otros. Una forma de
analizar este aspecto es ver el desempenio de los hijos respecto de sus
padres. Si las condiciones socioeconémicas (por ejemplo, ingresos) de la
mayoria de las personas no cambian en relacién con las de sus padres,
tanto las ventajas como las desventajas se pasan a la siguiente
generaciéon. En cambio, si los ingresos de los hijos se relacionan de
manera estrecha con los de sus padres, entonces hay una mayor
movilidad econdémica intergeneracional. El grado de movilidad
intergeneracional se considera asi una medicién de la igualdad de
oportunidades.

La mayor parte de la evidencia para esta medida se basa en la
comparacién entre los ingresos de padres e hijos. Para las mujeres, es
dificil distinguir el efecto de los cambios en los patrones laborales y
sociales entre generaciones, el impacto de las leyes contra la
discriminacién y otros factores. Para Chile, los célculos més recientes de
elasticidad del ingreso intergeneracional (el cambio porcentual en el
ingreso del hijo adulto que resulta de una diferencia de 1% en el ingreso
del padre) se ubican en la franja de 0.57 a 0.74 y de 0.63 a 0.76 en las
edades de 25 a 40 afos y de 31 a 40, respectivamente (Nunez y Miranda,
2010), lo cual puede reflejar efectos de ciclo vital que produzcan
percepciones econdémicas menores de individuos mas jévenes o un
incremento de la movilidad social en Chile.
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En comparacién con otros paises de la OCDE, estas cifras colocan a
Chile después de Estados Unidos de América, Italia y Reino Unido, donde
la movilidad social es baja, con elasticidades en la franja de 0.47 a 0.5. En
estos paises, una diferencia de 1% en el ingreso del padre de un varén
produce, en promedio, un poco menos de la mitad de un punto
porcentual de diferencia en su propio ingreso de adulto. En cambio, en
tres paises nérdicos (Dinamarca, Noruega y Finlandia) y Canadj, la
elasticidad del ingreso intergeneracional para los hombres es de menos
de 0.2, lo que implica que una diferencia de 1% en el ingreso del padre de
un hombre produce, en promedio, menos de una diferencia de 0.2% en
su propio ingreso de adulto, lo que significa que los ingresos de los
padres tienen mucho menos influencia en los ingresos de los hijos.

Estos niveles tan bajos de movilidad social en Chile también apoyan
la hipétesis propuesta en la literatura de que los paises con mayor
desigualdad en un momento dado (por ejemplo, medida con base en el
indice de Gini) son también los que tienen menos movilidad social.

Uno de los objetivos principales de la politica social es romper el
ciclo de desventaja entre generaciones es impedir el desarrollo de una
clase en desventaja que se reproduzca a si misma. Si los paises desean
promover la igualdad de oportunidades, hay varias medidas por
emprender. La mdas importante parece la reducciéon de las diversas
formas de desigualdad, como la actual desigualdad del ingreso.

Para los responsables de formular politicas, estos hallazgos también
refuerzan las lecciones de la literatura sobre desarrollo de la ninez. Los
datos disponibles sugieren que son convenientes las intervenciones
tempranas y sostenidas, dirigidas a mejorar las condiciones durante la
ninez, en especial para los ninos que viven en hogares desfavorecidos.
Estas intervenciones se han convertido en una caracteristica mucho mas
importante de las politicas sociales en muchos paises de la OCDE en los
ultimos afos.

La pobreza infantil es en realidad una ruta por la cual se transmiten
las desventajas entre generaciones, por lo que resolverla debe ser una
prioridad. Hacer esto ayudando a los padres a trabajar puede ser mas
eficaz que darles transferencias monetarias, pues lo primero cambia
actitudes o comportamientos. De hecho, hay datos que confirman que
las conductas paternas se transmiten entre generaciones, y que éstas
parecen mas importantes que la “inteligencia” para explicar la
correlacién intergeneracional del ingreso. Es importante tener como
modelo a seguir a un padre que trabaje. Reducir las tensiones y la
ansiedad de los ninos, sea cual sea la causa, generard rendimientos en
los ingresos que perciban después. Es altamente deseable dirigir un
apoyo intensivo a la salud, la nutricién y el cuidado a familias o en édreas
particularmente desfavorecidas. Y méas importante aun, ofrecer cuidados
de alta calidad en la infancia temprana, preescolar y escolar es la
herramienta esencial para promover la movilidad intergeneracional.
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Politicas sociales

Gasto y efecto redistributivo generales

Chile ocupa un puesto bajo en una comparacién de la OCDE de gasto
social en relacién con el PIB (grafica 6.1). Al incluir el gasto en pensiones
y rentas vitalicias que se derivan de contribuciones obligatorias de
pensiones, el gasto social piblicamente obligatorio ascendi6é a 11.8 en
2007, un poco mas de la mitad del promedio de la OCDE. Sélo Corea,
México y Turquia gastan menos que Chile entre los paises de la OCDE.*

Grafica 6.1. Gasto social publicamente obligatorio por area de politicas sociales
amplias en Chile, en porcentaje del PIB, 2007
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Nota: Los paises se clasifican en orden decreciente de gasto social publico como porcentaje del PIB. El gasto
en Programas del Mercado Laboral Activo (PMLA) no se divide por subgrupos de efectivo/servicios; sin

embargo, se incluyen en el gasto publicamente obligatorio total (entre paréntesis).

Los datos estadisticos para Israel son suministrados por y bajo la responsabilidad de las autoridades israelies
competentes. El uso de estos datos por la OCDE es sin perjuicio del estatuto de los Altos del Golén, Jerusalén

Este y los asentamientos israelies en Cisjordania bajo los términos del derecho internacional.

Fuente: Base de datos de gasto social de la OCDE (SOCX).
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Con 6.3% del PIB en 2007, el gasto publicamente obligatorio en
pensiones fue el mayor componente de gasto social. Incluye el costo de
transicién de la reforma de pensiones de 1981, es decir, el gasto por
derechohabientes establecido segin el antiguo sistema de reparto de
pensiones, pensiones para las fuerzas armadas y pensiones minimas. El
gasto publico en apoyo al empleo y a la familia fue sélo 1.6% del PIB en
2007.

El gasto para apoyo familiar abarca servicios para la juventud
(orfandad), beneficios y asignaciones con base en los ingresos familiares,
y pagos por maternidad. Las asignaciones familiares provienen casi en
su totalidad de los ingresos generales de diversos institutos de
protecciéon social. Las indemnizaciones son bajas, de cerca de 6 776 CLP
mensuales como maximo (alrededor de 14 délares estadounidenses), y
se retiran gradualmente hasta un ingreso de 464 823 CLP, donde el pago
es de 1 549 CLP. No obstante, estos beneficios son muy importantes,
pues se pagan a cerca de 2.7 millones de beneficiarios (en su mayoria
ninos, pero también a otros miembros dependientes de la familia, como
madres viudas, cényuges incapacitados, estudiantes y/o nietos).

El sistema de beneficios chileno es relativamente exitoso en
focalizarse en la poblacién pobre, con casi 75% de gasto social publico y
gasto publico en educacién que va a familias de los cuatro deciles de
ingreso mas bajos. Debido al monto del apoyo a la salud y la educacién
(y, en menor grado, el pago de pensiones minimas), el ingreso total
disponible de las familias en el decil mas bajo de ingreso es casi tres
veces el ingreso que generaron de forma auténoma en 2006. Si bien el
valor de los beneficios sociales individuales y los subsidios para agua
potable pueden ser bajos, constituyen una parte significativa del ingreso
para las familias de bajos recursos.

Parece que las politicas sociales en un sentido amplio generan una
redistribucién significativa de recursos. Por ejemplo, en 2006, el ingreso
neto de mercado del 10% de las familias m4s ricas fue 31 veces superior
que el del 10% de las familias més pobres, pero sélo 12 veces mayor si se
toma en cuenta su consumo de servicios sociales, salud y educacién de
financiamiento puiblico.

Chile Solidario, el Registro de Proteccién Social y el Ingreso Etico
Familiar

En 2002 se introdujo el programa Chile Solidario para promover la
equidad y mejorar las oportunidades. Es un instrumento para combatir
la pobreza que permite a los pobres el acceso a diversos servicios. Se
centra en cuatro grupos objetivo: familias, adultos mayores vulnerables,
personas sin hogar y nifos con algin familiar privado de libertad. Los
servicios abarcan salud, cuidados infantiles, educacién e ingresos y otros
servicios de apoyo familiar. Las prestaciones en dinero juegan un papel
limitado. Los trabajadores familiares y los beneficiarios firman un
contrato de participaciéon en el que se comprometen a acciones
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especificas, como acudir a exdmenes médicos, vacunar a sus hijos y
mandarlos a la escuela. Asi, el principal beneficio para los participantes
es el acceso a los servicios, no las transferencias financieras.

El principal instrumento para llegar a estos grupos es la Ficha de
Proteccién Social (FPS). La FPS establece la puntuacién del hogar o
familia al sumar las puntuaciones individuales mediante la aplicacién de
escalas equivalentes para obtener la composicién familiar. La FPS
pretende identificar la vulnerabilidad de largo plazo al medir la capacidad
de generar ingresos de una familia/hogar, no sus ingresos efectivos. Como
resultado, el ingreso percibido declarado representa sélo 10% del calculo
general del indice de la FPS.

Entre junio de 2002 y abril de 2010, Chile Solidario contact6 a casi
400 000 familias, de las cuales la gran mayoria (88.9%) completd o
participé en el programa. S6lo 1.7% de las familias contactadas decidié
no participar, 4.4% no se localizé en el domicilio proporcionado y se
excluyé del programa a 5.0% a causa de una falta de cumplimiento
sistemadtica. En abril de 2010 habia poco méas de 216 000 familias en el
programa. Los beneficios se pagan mds a las madres que a los padres,
pues asi es mds probable que se beneficie a los hijos (por ejemplo,
Woolley, 2004).

Si se considera la participacién en 2010, con base en datos
presupuestarios, se proyecta que 50 000 nuevos beneficiarios entren en
la fase de apoyo psicosocial, que 55 400 reciban un bono de salida
cuando terminen la fase de apoyo psicosocial y que 265 000 hagan uso
de los apoyos de acceso preferencial (Programa Puente). En cuanto a los
subprogramas dirigidos de Chile Solidario, el Programa Vinculos (que va
a aumentar en 8 000 personas) cubre a los 24 000 adultos mayores que
viven solos, el Programa Calle (que va a aumentar a mas de
5 000 personas) cubre a 3 276 personas sin hogar, y el Programa Abriendo
Caminos (que va a aumentar a 4 000 personas) cubre a 1 975 ninos con
un familiar privado de libertad.

La FPS ha sido una herramienta muy util para identificar a la
poblaciéon objetivo. Pero conforme se emplean mas las puntuaciones de
la FPS para establecer no sélo la capacidad generadora de ingreso sino
también los derechos de los beneficiarios a servicios y transferencias de
dinero (que se prevé que aumenten), serda mas importante que los
ingresos familiares se reporten con precisién. En junio de 2010, el
Ministerio de Planificacién creé una comisiéon de expertos técnicos,
alcaldes y personal de los servicios sociales para que revise, evalte y
recomiende mejoras a la FPS, de modo que este instrumento
proporcione garantias reales a quienes solicitan beneficios sociales e
identifique con la mayor exactitud posible a las familias mas
vulnerables. En 2011, el Ministerio planea crear otra comisién técnica
para generar medidas de movilidad social con las cuales se disefien
politicas de promocién social.
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Hay un acuerdo general de que el apoyo de Chile Solidario llega a las
personas que mas lo necesitan. Contreras et al. (2008) encontraron que
dos tercios de los participantes de Chile Solidario pertenecen a poblacién
en extrema pobreza (hogares con dificultades para satisfacer los
requerimientos nutricionales basicos de los miembros de la familia), y
otro 15%, a poblacién pobre (hogares con dificultades para satisfacer
necesidades de vestido, transporte y vivienda). Dado que se excluye a un
tercio de la poblacién en extrema pobreza, se realizan esfuerzos
continuos para extender la cobertura, en especial en areas rurales.

Sin embargo, el paquete de Chile Solidario parece tener poco efecto
en ayudar a los beneficiarios a ingresar o regresar al mercado laboral, y
sélo ha tenido un efecto leve en las percepciones econdmicas y la
reducciéon de la pobreza (Contreras et al., 2008). Esto no sorprende, pues
el gasto publico en apoyo al empleo en el programa, y en el apoyo al
mercado laboral de forma mas general, es extremadamente limitado, de
cerca de 0.1% del PIB. Ademas, las caracteristicas de los beneficiarios no
son favorables: con frecuencia no estdn listos para el trabajo, enfrentan
graves deficiencias de competencias laborales y por lo general es dificil
emplearlos. A las Oficinas Municipales de Intermediacién Laboral (OMIL)
les resulta dificil ayudar a que los beneficiarios se preparen para un
empleo. Es probable que enviar a personas sin la calificacién necesaria a
los empleadores resulte contraproducente, pues no se cumplen sus
expectativas, lo que les causa frustracién y desmotivacién, y, por ello, los
empleadores no notificaran a las OMIL de futuras vacantes de empleo.
Los apoyos para el cuidado infantil son otro cuello de botella. Muchos
beneficiarios de Chile Solidario son madres con ninos pequefios, para
quienes es crucial el acceso a instalaciones de cuidados infantiles de
buena calidad de modo que puedan participar en el mercado de trabajo.
Aunque aun existe un espacio limitado, ya se estdn implementando
acciones para extender la capacidad de las guarderias (véase los parrafos
anteriores).

El rapido desarrollo de nuevas politicas en Chile plantea retos tanto
de calidad como de capacidad a los proveedores de servicios. Hay una
preocupacién general respecto de la cantidad suficiente de asistentes
sociales de las administraciones locales para que ofrezcan un apoyo
familiar intensivo. Ademas, aunque se disponga de recursos suficientes
de personal, no existe la certeza de encontrar al personal calificado
necesario. Con la mitad de los trabajadores sociales/familiares sin las
habilidades documentadas para el puesto de trabajo, serd indispensable
la inversién adicional en la calidad de los trabajadores de apoyo familiar
para elevar la eficacia de estos servicios.

En mayo de 2010, el Presidente Pifiera anuncié la creacién de un
Ingreso Etico Familiar (IEF) para los hogares mds desfavorecidos como
iniciativa para aliviar las consecuencias de la pobreza, complementada
con iniciativas para erradicar sus causas, como creacién de empleos,
mejoras en la calidad de la educacién y el fortalecimiento de las familias.
El IEF pretende incrementar el ingreso de los hogares mas
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desfavorecidos en 50 000 CLP per capita, lo que significaria 73% de
aumento para los individuos promedio en el primer decil de ingreso.’
Semejante al programa Chile Solidario, esta nueva transferencia se
disefié para que fuese condicional respecto del cumplimiento de una serie
de requerimientos de salud, educacién, formaciéon y busqueda de
empleo. Ademds, se anuncié6 un mecanismo de término de las
transferencias en efectivo, de manera que los hogares no pierdan el
incentivo de trabajar.

El gobierno planea promulgar la ley del IEF para marzo de 2011,
seguida de su aplicacién gradual. Los instrumentos de esta nueva
medida en la actualidad se encuentran en una etapa preliminar de
disefio; ain no se establecen los parametros basicos, como el umbral
para definir a la poblacién beneficiaria y los instrumentos especificos
que se utilizardn. La comisién estd explorando la creaciéon de nuevos
instrumentos para sustituir o modificar los existentes, como la
Asignacién Familiar, pagos de Chile Solidario y subsidios para obtener
agua potable o electricidad.

La comisién destaco varios aspectos que todavia no se definen con
claridad en el disefio de instrumentos del IEF: i) el indicador para fijar el
umbral de vulnerabilidad que determine quién es elegible para el IEF,
ii) el mecanismo de término, iii) el instrumento para medir el ingreso
familiar (la Ficha de Proteccién Social actual es inadecuada, pues mide la
vulnerabilidad, no el ingreso; de emplearse los registros del Servicio de
Impuestos Internos de Chile (SII), habria que crear registros familiares,
porque los registros fiscales actuales se limitan a informacién individual
del ingreso formal) y iv) cémo evaluar y supervisar el ingreso de los
trabajadores informales.

Otros programas de apoyo familiar e infantil

El apoyo de guarderias fue ya una prioridad en la agenda de politicas
sociales en 2006. Para combatir la pobreza y promover el desarrollo de la
nifiez, la equidad de género y la igualdad de oportunidades (OCDE,
2007e), se amplié la capacidad de las guarderias. El gasto en guarderias y
educacién preescolar aument6 de 0.25% del PIB en 2005 a 0.44% en 2009.

El programa Chile Crece Contigo, creado en agosto de 2007, ofrece
apoyo a madres e hijos desde el quinto mes de embarazo hasta la
entrada a preprimaria (4 afios de edad). El plan entré en operacién por
completo en 2009, con todas las madres e hijos del grupo objetivo (el 40%
mas vulnerable, programado para incrementarse a 50% en 2010) con
acceso a servicios primarios de salud, apoyo adicional a salud y
nutricién, apoyo psicosocial y guarderias gratuitas para nifos con
madres que trabajan, estudian o buscan empleo. Los apoyos abarcan
todos los aspectos pertinentes del entorno familiar, salud, desarrollo
cognitivo y educacién. En 2009 se promulgd una ley que cred el Sistema
Intersectorial de Proteccién Social, lo que otorgd a Chile Crece Contigo
un cardcter legal de institucién permanente.
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Entre 1990 y 2005 se crearon 700 guarderias publicas para ninos
menores de 3 anos de edad, y se programa que excedan 4 200 en 2010,
para cubrir a 85000 nifios menores de tres anos. Las guarderias para
ninos entre 2 y 3 anos en la actualidad cubren a 127 472 ninos. El
presupuesto de 2010 incluye fondos para la creacién de guarderias
publicas con cerca de 41 600 nuevos lugares para ninos menores de
4 anos de edad a cargo de la Junta Nacional de Jardines Infantiles (JUNJI),
Fundacién Integra, y autoridades locales subordinadas a la JUNJI y
Fundacién Integra. El presupuesto total 2010 de JUNJI e Integra es de
495 millones de ddlares. Ademads, se dispone de 257 millones de délares
en 2010 para la extension de pre-kindergarten y kindergarten en las
escuelas supervisadas por el Ministerio de Educacion.

La cobertura de servicios de guarderias para nilos menores de
2 anos de edad fue de 7.8% en 2009, lo cual es muy inferior al promedio
de la OCDE para nifios menores de 2 anos de edad, de 30%. La cobertura
para ninos de entre 2 y 4 afios de edad fue mayor, de cerca de 30.6%.

Pobreza entre los adultos mayores y la reforma de pensiones

El aumento de la prosperidad contribuy6 a la disminucién de la
pobreza entre la poblacién general, asi como entre los adultos mayores.
Los pagos de pensiones minimas quizd no sean elevados, pero son
comparables a las bajas transferencias destinadas a la poblacién en edad
de trabajar. Es poco probable que los hogares que reciben una pension se
encuentren en una situacién de extrema pobreza (s6lo 1.2% de ellos), y el
indice de pobreza entre los adultos mayores es de 8.2%, en comparaciéon
con 15.1% de la poblacién general.

En 2006, cerca de 75% de los varones y 60% de las mujeres de 65 y
mas anos de edad recibieron los beneficios derivados de pensiones
contributivas, y 70% de estos pensionados recibieron menos de 114 000
CLP (242 ddlares estadounidenses, alrededor de 80% del salario minimo).
La encuesta CASEN 2006 revel6 que cerca de 14% de los hombres y 17%
de las mujeres de mas de 65 afnos de edad recibieron la pensién minima,
y que, en conjunto, los pagos de pensiones publicas constituyeron
alrededor de 6.2% del ingreso familiar. Sin embargo, su impacto
distributivo es bajo. En los pagos de pensiones publicas atin predominan
los derechos adquiridos conforme al antiguo sistema de pensiones, que
se relacionan con los salarios anteriores. Por ende, la distribucién de los
pagos de pensiones es relativamente similar a la distribucién de ingresos
en términos de quintiles de ingreso del hogar. El indice de Gini de la
distribucién de pensiones por vejez y viudez pagadas por el Estado es de
40.7%, s6lo unos cuantos puntos por debajo del indice de Gini de la
distribucién salarial. El indice de Gini de la distribucién del ingreso del
hogar con pensiones y sin ellas pagadas por el Estado es de 55.9% y
58.1%, respectivamente (Larranaga, 2009).

El sistema de pensiones de capitalizacién individual operado de
manera privada, que se introdujo en 1981, ha tenido un buen desempeno
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en los ultimos anos. Se han profundizado los mercados de capital
chilenos y contribuyé al desarrollo econémico, y las tasas de
rendimiento sobre la inversién fueron mayores de lo que se previé al
principio. Sin embargo, no se alcanzaron algunos de sus objetivos. La
competencia en el mercado de pensiones es limitada, lo que contribuye a
tarifas administrativas elevadas. La reforma de pensiones de 2008
pretende generar mdas competencia de precios al hacer que las
Administradoras de Fondo de Pensiones compitan por una parte del
mercado (nuevos actores) en lugar de estimular la competencia dentro
del mercado.

Se argumenta que la mayor falla del sistema privado de pensiones es
que no logré cubrir a la gran mayoria de los trabajadores chilenos.
Muchos trabajadores con perfiles laborales irregulares contribuyen muy
poco al sistema, y las densidades de contribucién son en particular bajas
entre los trabajadores de pocos ingresos y con bajos niveles de
escolaridad, trabajadores jovenes, mujeres trabajadoras y trabajadores
por cuenta propia. Para abordar el problema de las bajas pensiones se
present6 la pension bdsica solidaria en 2008. Al mismo tiempo se
introdujeron incentivos financieros para hacer mas atractivo el ahorro
de pensiones para mujeres y trabajadores jévenes, asi como para
promover el ahorro voluntario para las pensiones.

Para 2012, la cobertura obligatoria de las contribuciones para
pensiones se extenderd a grupos de trabajadores por cuenta propia. Si
bien la intencién es loable, existe la inquietud de que estas iniciativas no
sean fructiferas. Por ejemplo, la tasa de impuesto marginal implicita de
30% sobre las contribuciones puede disuadir a muchos trabajadores de
pocos ingresos a ahorrar para su retiro, y algunos trabajadores por
cuenta propia quiza dejen de reportar ingresos a las autoridades fiscales
en lugar de contribuir a un esquema de seguros de pension.

Los célculos preliminares del efecto de la introduccién de la pensién
béasica solidaria sugieren que la reforma puede generar un incremento
de 11.5% del ingreso promedio del primer quintil familiar y de 9.5% en
los primeros dos quintiles, asi como una reduccién de cerca de 2 puntos
porcentuales en la proporcién de hogares pobres (Larraniaga, 2009).

Conclusién

Con el fuerte crecimiento econdémico reciente, la incidencia de la
pobreza decliné de manera notable, pero en 15% (de acuerdo con datos
nacionales), la pobreza aun es elevada, y la distribucién del ingreso
permanece amplia. Esto provocd la blisqueda de otras opciones de
politica que generasen un crecimiento mas incluyente.

La distribucién del ingreso en Chile es la mas desigual entre los
paises de la OCDE. Esto debe atribuirse en gran medida al bajo nivel de
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empleo y a un mercado laboral segmentado, lo cual dificulta extender
una proteccién social eficaz a toda la poblacién.

La movilidad social en Chile es baja. Con el fin de promover la
igualdad de oportunidades, hay varias medidas que Chile debe
considerar. La mas importante parece la reduccién de las diversas
formas de desigualdad, como la desigualdad del ingreso actual y la del
acceso a educaciéon de calidad (véase el capitulo 4). La experiencia de los
paises de la OCDE también sugiere que son deseables las intervenciones
dirigidas a mejorar los aspectos de la infancia temprana.

Hay muchas familias en Chile en situaciéon de pobreza que perciben
ingresos del trabajo, y, ademas del apoyo a la salud, educacién y/o
guarderias, hay una presiéon creciente para mejorar la posicién
financiera de los hogares de bajos ingresos. Con indices tan bajos de
empleo de hasta 30% entre el 10% de hogares mds pobres, en
comparacién con 70% entre el 10% mas rico de hogares, y con bajos
indices de empleo femenino, hay mucho por hacer en la movilizacién de
la oferta de trabajo entre los grupos de trabajadores en la actualidad
subrepresentados en el mercado de trabajo. Los requerimientos de
capacitacién y bisqueda de empleo que el gobierno planea introducir en
el nuevo programa de Ingreso Etico Familiar promoveran la movilizacién
de la oferta de trabajo, en tanto se dé una asistencia adecuada a este
grupo en desventaja.

Con un gasto limitado en apoyo al ingreso y su escaso éxito en elevar
el empleo, Chile Solidario no ha sido muy eficaz para reducir la pobreza
extrema. Se ha dado mayor énfasis a desarrollar redes que ayuden a las
personas a ayudarse a si mismas. Este es un enfoque innovador, pero
tiene sus limitaciones. La infraestructura de servicios existente no ha
logrado ayudar a muchas personas a obtener un empleo remunerado, lo
cual es una condicién para toda reduccién significativa de la pobreza.
Chile necesita mantener sus inversiones en la infraestructura de
provisién de servicios (por ejemplo, capacitacién de trabajadores
sociales y personal de oficinas de empleo).

El sistema chileno sabe identificar a las personas que lo necesitan. La
Ficha de Proteccién Social (FPS) - que cubre a cerca de 65% de la
poblacién - parece proporcionar a las autoridades un buen perfil de los
hogares de bajos ingresos. Sin embargo, como la férmula de puntuaciéon
de la FPS no es publica, los usuarios potenciales y reales no pueden
predecir con certeza cémo cambiarian sus ingresos disponibles si, por
ejemplo, un miembro de la familia obtuviese un empleo o renunciara a
él. Ademas, la FPS pretende medir la capacidad de un hogar para percibir
ingresos, y no se centra en los flujos de ingreso actuales. Por tanto, no
sorprende que los umbrales de la FPS sean discrecionales y no
contemplen el término o el retiro parcial al ingreso. Conforme los
servicios sociales se convierten en derechos, es importante medir con
mayor precisiéon el ingreso de los hogares con derecho a servicios
sociales. Los planes gubernamentales para adaptar la FPS de modo que
mida con exactitud los cambios del ingreso actual y para disenar
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herramientas complementarias que midan los cambios del ingreso de
corto plazo ayudardn a resolver este problema.

El gobierno envié un proyecto de ley al Congreso en 2010 para
redisefiar el marco institucional del Ministerio de Planificacién y
reemplazarlo con un nuevo Ministerio de Desarrollo Social. Con el fin de
alcanzar resultados generales de politicas gubernamentales para
programas sociales se necesitaran colaboracién y coordinacién eficaces
sobre elaboracién, aplicacién y evaluacién de politicas publicas entre los
ministerios y ministros pertinentes, y con el nuevo Ministerio de
Desarrollo Social. Por tanto, deben elaborarse guias claras respecto de la
funcién y responsabilidades del nuevo Ministerio, asi como comunicarse
las expectativas para la interaccién entre el nuevo ministerio y las partes
interesadas (y viceversa). Esto requerird un fuerte liderazgo de la
Presidencia y la Direccién de Presupuestos, y un liderazgo eficaz también
al interior del nuevo ministerio para manejar las relaciones de trabajo
con las partes interesadas, asi como para maximizar la colaboracién y
evitar duplicacién de funciones.

Notas

1. Estas proporciones de pobreza son los sectores de la poblaciéon que
viven por debajo de las lineas nacionales de pobreza e indigencia,
que corresponden a canastas de consumo determinadas.

2. En 2009, Chile gastdé 11.7% del PIB en salud, educacién, vivienda,
cultura y recreacién, y proteccién social. El gasto por pensiones
representé un 4.7% adicional del PIB (Estadisticas de las Finanzas
Publicas). Atn no se dispone de las cifras comparativas de 2009 de
los paises de la OCDE.

3. El ingreso promedio per cdpita (inclusive los actuales subsidios
monetarios) en el segundo decil de ingreso ya alcanzé la meta de 50
000 CLP per capita. Todo gasto publico adicional por conducto del IEF
tal vez afectaria sélo a la parta mas baja del segundo decil. Fuente:
Mideplan, entrevista domiciliaria CASEN 2009, con pesos de mayo de
2010: www.mideplan.cl/casen2009/distribucion_ingreso_casen_ 2009.pdf
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Capitulo 7

Mejora de la capacidad de la administraciéon publica

Chile cuenta con las instituciones gubernamentales para maximizar el potencial de su administracién
publica y para desplegar recursos en buisqueda de sus pretensiones econémicas y socioeconémicas. Conforme
avanza la modernizacién del Estado, Chile debe prestar atencién no sélo a las estructuras y procesos, sino
también a los horizontes de planeacién y a la coordinacion de actores para lograr una politica eficaz de
disefio e implementacién. Con este fin, debe:

Recomendaciones principales

Complementar sus mecanismos de planeacién estratégica de corto y mediano plazos con una
planeacién de plazos mds largos, que mejore la preparacién para sucesos “discontinuos”.

Reforzar la coordinacién interministerial y los incentivos para enfoques de politicas basados en
programas o planeacién con el fin de incrementar la sinergia en el uso de recursos financieros y
humanos, y de optimizar los resultados de las politicas.

Aumentar mads la flexibilidad al presupuestar recursos, y considerar un presupuesto o marco de
gasto de mediano plazo para identificar las fuentes de financiamiento con el propésito de aplicar
o construir mds programas de politicas publicas.

Vincular los niveles del personal no sélo a la disponibilidad de recursos sino también a las
necesidades futuras para mejorar la flexibilidad y competencias en la administracion de
recursos humanos.

Adoptar un enfoque amplio para la simplificacién administrativa que facilite el crecimiento de
multiples sectores y reduzca las iniciativas ministeriales ad hoc.

Garantizar el tiempo, recursos y mecanismos adecuados para hacer buen uso de la informacién
proveniente del compromiso ciudadano, pues un uso impulsado por la demanda o “ciudadano”
de los fondos mejora los resultados de las politicas.

Ser sensible ante las diversas funciones del gobierno y adaptar los enfoques de las reformas de
modo correspondiente para mejorar la sustentabilidad. Es probable, por ejemplo, que la funcién
del gobierno en la reforma fiscal para bienes de consumo o en favor del crecimiento difiera de su
funcién en la reforma de educacién, salud o administrativa.
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Las estadisticas de las finanzas publicas de Chile colocan al gobierno
y a la administracién publica en sélidas bases financieras para llevar a
cabo los planes de politicas actuales. Esto se demuestra porque, en
relacién con los demas paises de la OCDE, Chile logré mantener niveles
bajos de gasto del gobierno general durante el periodo de 1995 a 2008
(grafica 7.1). Cabe sefalar, sin embargo, que el gasto aumentd
significativamente durante la recesién de 2008-09, y el gasto estd de
alguna forma infravalorado en comparacién con otros paises de la OCDE,
pues el sistema principal de pensiones y parte del sistema de salud son
privados. Debido sobre todo a los altos precios del cobre, los ingresos
totales aumentaron en el periodo de 1995 a 2008 (grafica 7.2) y el
gobierno se convirti6 en acreedor neto.

Sin embargo, las finanzas por si solas no bastan para el éxito. Las
practicas publicas de gobierno y gestién de un pais, junto con su
administracién publica, desempefian un papel critico en promover y
apoyar su capacidad de enfrentar retos politicos complejos, como el
crecimiento sostenido. Las fuertes instituciones gubernamentales de
Chile ayudaron a establecer un marco para el crecimiento econémico y
una posicién de liderazgo en las décadas anteriores. La desaceleraciéon
econdémica actual del pais, resultado de factores externos, como la crisis
econémica global, asi como la dindmica interna, como una reduccién de
la productividad,’ preparan el terreno para introducir politicas que
revigoricen y diversifiquen los enfoques de mercado y mejoren el
ambiente comercial.

Este contexto también ofrece a la administracién publica una
oportunidad de moldear y poner en marcha iniciativas duraderas que
promuevan los planes del gobierno, sobre todo en areas que requieren
iniciativas de politicas horizontales y coherentes, como aumentar los
indices de empleo y abordar la seguridad interna, cohesién social,
participacién democratica, y salud y educacién de buena calidad.
Aprovechar esta oportunidad requiere evaluar el lugar a donde el
gobierno puede capitalizar sus puntos fuertes y donde necesita
desempenarse mejor. Esto implica perspectivas de plazos mas extensos
en la formulacién de estrategias, asi como una atencién continua en una
administracién publica capacitada y coordinada, gasto publico eficaz y
eficiente, y una capacidad de crear cambio sustentable.
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Grafica 7.1. Gasto del gobierno general en paises de la OCDE
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Fuente: OCDE (2010a). Factbook de la OCDE 2010: Economic, Environmental and Social Statistics, OCDE, Paris. DOIL:
10.1787/factbook-2010-en.

Grafica 7.2. Ingreso del gobierno general en paises de la OCDE
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Fuente: OCDE (2010a). Factbook de la OCDE 2010: Economic, Environmental and Social Statistics, OCDE, Paris. DOI:
10.1787/factbook-2010-en.
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Alinear las prioridades y la capacidad administrativa del
gobierno mediante la agilidad estratégica

Cumplir con los ambiciosos y amplios planes de politicas de Chile en
el presente periodo presidencial exigird garantizar la alineacién de los
actores tanto politicos como administrativos. Construir una “agilidad
estratégica” mediante una combinacién equilibrada de comprensién
estratégica, compromiso colectivo y flexibilidad de recursos puede
contribuir a lograrlo (véase el recuadro 7.1).

Recuadro 7.1. Construir agilidad estratégica:
algunos conceptos basicos

La agilidad estratégica es la capacidad del gobierno y la administracién
publica para anticipar y responder con rapidez a los retos de politicas cada vez
mas complejos, para determinar el nivel de accién necesario y para emplear
los mecanismos mas idéneos para alcanzar los resultados deseados.

La OCDE adapt6 la obra de Doz y Kosonen (2008) para usarla en un
contexto de sector publico con el fin de identificar tres componentes
necesarios para desarrollar la agilidad estratégica:

® La comprension estratégica es la capacidad de entender y equilibrar
los valores, preferencias sociales, costos y beneficios presentes y
futuros, y conocimiento y analisis expertos gubernamentales, y
usarlos de manera coherente para planear, tomar decisiones y
asignar prioridades.

® El compromiso colectivo es la adhesién y el compromiso con una
visién comun y un conjunto de objetivos generales, y con ello guiar
la labor individual de los actores publicos, asi como la coordinacién
y colaboracién con otros actores (tanto dentro como fuera del
gobierno y en todos los niveles del gobierno) segin las necesidades
para alcanzar las metas de forma colectiva.

® La flexibilidad de recursos es la capacidad de desplazar recursos
(personales y financieros) para cambiar las prioridades si y cuando
sea necesario; de identificar y promover formas innovadoras para
maximizar los resultados de los recursos empleados; y de
incrementar la eficacia y productividad tanto de la consolidacién
como de la reinversion fiscales en politicas y servicios publicos mas
eficaces.

Fuente: Adaptado de OCDE (2010b), OECD Public Governance Reviews: Finland 2010: Working
Together to Sustain Success, OECD Public Governance Reviews, OCDE Paris, DOI:
10.1787/9789264086081-en.

MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: PERSPECTIVAS OCDE SOBRE CHILE © OCDE 2011



7. MEJORA DE LA CAPACIDAD DE LA ADMINISTRACION PUBLICA - 125

Desarrollar y articular la comprensién estratégica: establecimiento
de la visién y compromiso colectivo

Chile cuenta con mecanismos claros e institucionalizados para
establecer su visién estratégica y sus prioridades de politicas. Entre sus
principales herramientas se encuentran el Programa del Gobierno y su
Programacién Gubernamental. Esto cuenta con dos ventajas adicionales:
transparencia y rendicién de cuentas. El Programa del Gobierno, que se
emitié como parte del discurso presidencial del 21 de mayo, permite al
gobierno ser transparente sobre sus politicas prioritarias. Esto ofrece un
foro para articular la direccién estratégica del pais de una manera
accesible y clara para los ciudadanos, a quienes les permite adjudicar
responsabilidades al gobierno a lo largo del periodo electoral y en la
siguiente eleccién. Al articular los objetivos ministeriales y la forma
como se relacionan con los programas prioritarios que establece el
presidente, la Programacién Gubernamental es un mapa del rumbo que
tomaran ministerios y agencias para alcanzar sectorialmente las metas
estratégicas del pais. Estas actividades se publican en Internet y estan
disponibles para los ciudadanos, lo que promueve la transparencia.
También sirven para hacer responsable al organismo ejecutor respecto
de los ciudadanos y del gobierno por conducto de un sistema de
supervisiéon establecido.

El establecimiento de estrategias de Chile cubre una combinacién de
planeaciéon de mediano plazo (cuatro afios) y objetivos estratégicos de
corto plazo de uno a dos anos (véase el cuadro 7.1). Asi, los objetivos
prioritarios pueden cambiar tras 12 meses y no hay garantia de que
pueda afianzarse un programa que ya no forme parte de un objetivo
estratégico. Debe garantizarse que las prioridades gubernamentales que
requieren tiempo para que sus resultados sean visibles, por ejemplo, en
educacién o politicas vinculadas a la cohesién social, reciban el mismo
grado de atencién a lo largo del ciclo de las politicas, sin importar su nivel
continuo de prioridad en la Programacién Gubernamental anual. Aqui es
donde es valiosa la planeacién de politicas de corto, mediano y largo
plazos, con mediciones de desempefio y mecanismos de evaluacién claros
e integrados, conforme se aprecia el avance con el tiempo.

En el corto plazo, Chile necesitard garantizar que su capacidad
estratégica corresponda al compromiso colectivo. Si bien el Programa de
Gobierno es un contrato entre gobierno y ciudadanos, también es un
documento politico. Por tanto, es probable que sea subjetivo y con
“amarres” limitados en lugar de ser producto de la reflexién de la
sociedad en general. Aqui es donde es crucial el compromiso colectivo.
Aunque no equivale a un consenso, el compromiso colectivo si requiere
promover un entendimiento entre los interesados internos y externos
respecto de la visién comun del gobierno. En el sector publico, esto se
logra mejor al alinear incentivos y valores en torno a una visién
estratégica conjunta (OCDE, 2010b).
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Cuadro 7.1. Horizontes de anilisis: necesidades estratégicas y
de toma de decisiones conforme al tiempo de planeacion

Necesidades Caracteristicas Requerimientos Ejemplos
analiticas
Prevision Anticipacion y Vigilancia y consulta Reportes de
(Largo plazo: >10 preparacion para continuas; anticipacion;
afos) tendencias y reconocimiento de horizonte de
necesidades de patrones; andlisis de  vigilancia;
capacidad tanto "sefiales débiles"; calculos
previsibles como estudios futuros; presupuestarios
perturbadoras / opiniones de largo plazo;
discontinuas; incluye consensuadas planeacion de
los costos futuros de escenarios
las decisiones actuales
Planeacion Anticipacién y Andlisis de Programa de Gobierno al
estratégica preparacion datos principio del periodo
(Mediano para cambios y histdricos y presidencial; marcos
plazo: 3-10 necesidades de presupuestarios de
afnos) de capacidad tendencias; mediano plazo;
previsibles; dar informacién y planeacién de la fuerza
prioridades; andlisis laboral; planeacion
incluye costos comparables espacial y de inversién
futuros de las en todo el de capital; estrategias de
decisiones gobierno; innovacion
actuales; consulta
administracion sobre valores
de riesgos y elecciones
Toma de Responsabilidad; Acceso rapido a Programacion
decisiones rapidez; rendicion de informacion y andlisis ~ Gubernamental; accion
(Corto plazo: cuentas; capacidad de  pertinentes; ejecutiva; presupuestos
1-2 afios) determinar el nivel en capacidad de anuales y de mediano
que se necesita tomar reasignacion; plazo; respuesta a crisis

decisiones

panorama de las
preferencias de los
interesados

Fuente: OCDE (2010b), OECD Public Governance Reviews: Finland 2010: Working Together to Sustain
Success, OECD Public Governance Reviews, OCDE Paris, DOI: 10.1787/9789264086081-en.

Ademads de la rendicién de cuentas, la fortaleza de la Programacién
Gubernamental es que establece la ruta de la administracién publica
para ejecutar los planes y objetivos nacionales del gobierno. El sistema
es exhaustivo y parece estar estructurado para apoyar la ejecucién
mediante una plataforma del “gobierno en su conjunto”. Sin embargo,
en la practica, los silos ministeriales se refuerzan con una
implementacién de enfoques basada en proyectos, en lugar de basarse
en programas o planeacién. Esto es asi por los ministros acostumbrados
a construir un portafolio de proyectos “aprobados para ejecucién”. Si
bien este enfoque facilita la flexibilidad para jerarquizar la ejecucién de
proyectos, también genera ineficiencias, pues puede perderse la
identificacién de sinergias de proyectos que surjan mediante el didlogo
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interministerial. El resultado es un wuso ineficaz de los fondos
gubernamentales, recursos humanos mal asignados y el desarrollo de
una infraestructura no alineada o asociada a una visién mads amplia.
Asimismo es contraproducente para generar un compromiso colectivo.

Desarrollar y articular la comprension estratégica: el papel del
centro y de los actores complementarios

Como organismo establecido para la coordinacion y la supervision, el
Ministerio Secretaria General de la Presidencia (SEGPRES) ayuda a
garantizar el diseflo y ejecucién coherentes de las politicas
gubernamentales. Junto con los ministerios y agencias chilenos, crea un
marco que apoya el desarrollo, ejecucién, coordinacién y supervisién de
los resultados de las politicas.

Por tanto, estructuralmente, Chile estad bien ubicado para establecer
y articular con eficacia sus pretensiones de politicas estratégicas y
aprovechar la capacidad de su administracién publica. No obstante,
Chile se enfrenta a retos de coordinacién que afectan una perspectiva de
gobierno en su conjunto. El SEGPRES desempena un papel crucial en la
coordinacién y supervisién del programa de trabajo del gobierno. Esta
coordinacién desempena un papel importante en la construccién de un
enfoque de “gobierno en su conjunto” hacia estas politicas. Sin embargo,
la planeacién general mas sectorial, lo cual refuerza la programacién
vertical y la atencién a un programa de trabajo de corto plazo. Genera un
enfoque orientado a los proyectos y no necesariamente fomenta una
perspectiva de mediano a largo plazos que promueva un uso coherente
de los recursos. Esto otorga ain mads importancia al papel del SEGPRES y
por ende es necesario mejorar y apoyar la coordinacién interministerial.

Chile necesita considerar el incremento de su capacidad de
planeacién estratégica de mediano y largo plazos. Esto lo ayudaria a
prepararse para sucesos impredecibles y/o “discontinuos” (es decir, los
que no se basan en modelos histéricos). Ademds, mejoraria la
coordinacién ministerial en el disefio de politicas y la cooperacién en la
implementacién de politicas al promover iniciativas basadas en
programas y planes para compensar las que se basan en proyectos. Esto
capturaria las sinergias asociadas al disefio de politicas por ministerios,
incluso un uso maés eficaz de los recursos, y promoveria una mayor
cohesién en las iniciativas ministeriales. Mejorar la capacidad de
planeacién de largo plazo y de coordinacién ministerial ayudaria al
gobierno a cumplir con metas estratégicas complejas que exigen un
enfoque multidisciplinario, como combatir la delincuencia, lo que
requiere un esfuerzo concertado de diversos sectores, como las esferas
de educacién, trabajo, salud, seguridad y social.
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Gasto publico sectorial eficaz mediante la flexibilidad de
recursos

La importancia de la flexibilidad de recursos se ve en la respuesta de
Chile al terremoto de 2010 asi como el accidente minero ocurrido el
mismo ano. Esta flexibilidad permite la direccién de recursos humanos y
financieros a prioridades estratégicas, la identificacién y promocién de
formas innovadoras de maximizar el uso de los recursos, y un
incremento de la eficacia y la productividad para aliviar la presién del
presupuesto y ofrecer servicios publicos mas eficaces (OCDE, 2010b). Las
herramientas de administracién publica, como las practicas
presupuestarias, gestién de recursos humanos, gestién regulatoria y
compromiso ciudadano, contribuirian a la eficacia y capacidad del sector
publico mediante la flexibilidad de recursos.

Gestion presupuestaria

Los paises elaboran y emplean un presupuesto por resultados, que
vincula los fondos a resultados mensurables, en diversos grados. La
grafica 7.3 ilustra el grado al que los gobiernos centrales de los paises
miembros de la OCDE tienen sistemas para elaborar y usar indicadores
de desempefio en el proceso presupuestario. Los paises con una
puntuacién mads alta crearon marcos gubernamentales amplios y
completos para desarrollar indicadores de desempeno, integrar la
informacién a los procesos presupuestarios y de rendicién de cuentas,
usarla en la toma de decisiones, y supervisar y reportar resultados. Sin
embargo, esto no es una medicién del éxito de la operacién de estos
sistemas; tampoco indica si esta informacién sirve para tomar
decisiones o si estéd alineada con la asignacién de recursos. El éxito se
evalla mejor al determinar si las reformas alcanzan sus objetivos
declarados, lo que no se captura en el cuadro (OCDE, 20093, 2010b).

Las practicas de presupuesto por resultados en Chile son avanzadas,
lo que ayuda a los responsables de formular politicas a tomar decisiones
informadas y basadas en datos probados, suponiendo que la
informacién se emplea con eficacia. Este uso en Chile puede
obstaculizarse porque no hay un vinculo automadtico entre la
informacién de desempeio y las asignaciones. En cambio, durante las
negociaciones presupuestarias con el Congreso, y entre el Ministerio de
Hacienda y los demdas ministros, los datos de desempeno se emplean
junto con los datos financieros y de otro tipo. Si bien el gobierno si
comparte informacién de desempeno con la Legislatura, el uso de esta
informacién por parte del Congreso se ha limitado.
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Grafica 7.3. Uso de un sistema de presupuesto por resultados en el ambito central
de gobierno, 2007
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Nota: El indice va de O (sin presupuesto por resultados) a 1 (alto nivel de presupuesto por resultados). Este
indice examina el grado al que los paises miembros de la OCDE pusieron en marcha un sistema de
presupuesto por resultados. Sin embargo, no mide el éxito con que estos sistemas operan en la practica.

Fuente: OCDE (2009a). Government at a Glance 2009, OCDE Paris, DOI: 10.1787/9789264075061-en.

Hay un grado de “flexibilidad manejada” en las précticas
presupuestarias chilenas, lo que permite ajustarse a los recursos
financieros (con algunas restricciones) mediante recortes, cancelaciones
o rescisiones del gasto una vez que el Congreso aprueba el presupuesto.
Asi, la capacidad de los ministros para reasignar los fondos entre rubros
con la aprobacién del Ministerio de Hacienda permite cierto grado de
discrecién sectorial. Sin embargo, establecer una mayor autonomia a los
ministros para manejar sus presupuestos, en particular respecto de las
reasignaciones de rubros, incrementaria la flexibilidad de recursos.

Otro factor a tener en cuenta es el grado en que se utiliza el marco a
mediano plazo para las practicas presupuestarias. Desde 2002, Chile
incluye proyecciones fiscales de mediano plazo (tres anos) en el Informe
de Finanzas Publicas que se envia al Parlamento como parte del proceso
presupuestario. Esto es a un nivel agregado para el conjunto del
gobierno, y no un marco a mediano plazo bien desarrollado como se
indica mas abajo. Como parte de la regla fiscal, existen también procesos
de monitoreo y de una pronta notificacién de pasivos contingentes,
aunque algunos han argumentado que estos se podrian desarrollar aun
mas (Daban, 2011). Actualmente, las proyecciones macroecondémicas en
el Informe de Finanzas Publicas no son tan detalladas ni estdn tan
integradas al proceso presupuestario como lo aconsejan las buenas
practicas. Los marcos de mediano plazo deberian incluir proyecciones de
linea de base y/ o techos basados tanto en proyecciones del gasto
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inmediato como en las tendencias demograficas y macroeconémicas. El
marco deber ser sometido a stress tests y andlisis de sensibilidad, ya sea
a frecuencia anual o en forma ad-hoc. Para que dichas estimaciones
sean validas, tienen que estar basadas en datos provenientes de
ministerios y deben ser actualizadas en “tiempo real” en el Ministerio de
Finanzas. El cometido es que el gobierno y el parlamento puedan tener
durante el debate presupuestario un resumen global de la actual
direccién fiscal para asi adoptar soluciones de compromiso si fuera
necesario. Esto proporciona un vinculo entre una regla fiscal y el proceso
presupuestario anual. Un marco a mediano plazo creible y siempre
actualizado permite a los responsables ejecutar sus programas de
manera prudente para que el desarrollo de apropiaciones a mediano
plazo sea predecible, asegurando asi un gasto mds eficaz. La grafica 7.4
ilustra el uso de proyecciones a mediano plazo en los procesos
presupuestarios a nivel central para varios paises de la OCDE.

Gréafica 7.4. Uso de la perspectiva de mediano plazo en el proceso presupuestario
en el ambito central de gobierno, 2007
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Nota: El indice va de 0 (sin fortaleza presupuestaria de MP) a 1 (alto nivel de fortaleza presupuestaria de MP).
Este indice mide el grado al que los paises desarrollaron una perspectiva de mediano plazo en su proceso
presupuestario. Sin embargo, no evalua si esta perspectiva logré resultados presupuestarios, como disciplina
fiscal o eficaz.

Fuente: OCDE (2009a). Government at a Glance 2009, OCDE Paris, DOI: 10.1787/9789264075061-en.

Chile ya estd usando un buen numero de mejores practicas en el
proceso presupuestario. Los techos de gasto se fijan anualmente de
arriba hacia abajo para ministerios y agencias. También hay
mecanismos que permiten aumentar el gasto para financiar iniciativas
que han sido establecidas en afos precedentes pero que su
implementacién es paulatina. Asimismo, la revisién de rendimiento y
resultados puede conllevar reajustes a los fondos destinados para
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algunos programas. Integrar estos procesos y practicas presupuestarios
con proyecciones mds robustas a mediano plazo serd por tanto posible
para Chile en un periodo de tiempo relativamente corto.

Gestién de recursos humanos

La flexibilidad de recursos implica garantizar que los activos basicos
de la administracién publica - su personal - tengan la capacidad de
aplicar las prioridades estratégicas del gobierno. Esto incluye las
habilidades y formacién, liderazgo y movilidad del personal (OCDE,
2010b). Entre los desafios a los que se enfrenta Chile en este apartado, se
encuentra la capacidad de atraer a personal calificado, debido en parte a
las bajas remuneraciones para empleos técnicamente complejos.

Los sistemas de planta, contrata y honorarios de Chile en la gestién
de recursos humanos ofrecen flexibilidad pero también representan
problemas de profesionalizacién en el servicio civil. El sistema de planta
se basa sobre todo en la carrera, es inflexible y se extiende en ocasiones
a poco mas de 50% de los trabajadores gubernamentales. El sistema de
contrata se extiende al 50% restante. Los empleados reclutados
conforme al sistema de contrata tienen contratos de un ano, renovables
de manera indefinida. El sistema de contrata compensa la inflexibilidad
del sistema de planta. Asi sucede también con el mecanismo de
honorarios, que se desarrollé como medio de evitar las rigideces legales
y practicas del sistema de servicio civil de Chile. Aunque un sistema
multifacético ofrece flexibilidad tanto en los niveles de personal como al
garantizar la mezcla correcta de habilidades y competencias, también
significa una pérdida facil de conocimiento institucional y la ineficiencia
asociada al personal con un contrato de trabajo, es decir, el riesgo de que
una vez que conozcan y operen sus puestos, son los mas faciles de
recortar cuando sea necesario.

Chile quizd deba considerar diferentes formas de procurar
flexibilidad para su mano de obra, con el fin de atraer a servidores civiles
calificados y fomentar la rendicién de cuentas. La idea no es emular las
practicas del sector privado, sino dar a los gerentes del sector publico la
misma capacidad que sus colegas del sector privado para adaptar las
condiciones laborales a las necesidades de su organizacién y a los
méritos y desempeiio de los empleados en lo individual. Hacer esto
mejoraria la flexibilidad de los recursos humanos de la administracién
publica de Chile.

Otra consideracién son los costos de produccién en la esfera publica
como porcentaje del PIB. En Chile, éstos son significativamente mas
bajos que el promedio de la OCDE’ (grafica 7.5). Esto significa que Chile
gasta menos en términos de bienes y servicios publicos directos e
indirectos en comparacién con otros paises miembros. Si bien un gasto
mayor no siempre es la respuesta, la pregunta es: ;refleja esto una
debilidad en la provisién de bienes y servicios publicos por parte del
sector publico en términos de calidad o disponibilidad, y puede
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resolverse al menos en parte mediante sistemas de gestién de recursos
humanos? El sistema de contrata compensa en parte las brechas en la
produccién de bienes y servicios publicos. Sin embargo, refleja un
“cortoplacismo” centrado en decisiones operacionales en lugar de una
planeacién estratégica de la fuerza laboral que considere las
competencias y niveles del personal requeridos para satisfacer
prioridades estratégicas con el tiempo.

Grafica 7.5. Costos de produccion en la esfera publica como
porcentaje del PIB

20%
16%
12%

8%

4%

0%
Chile OCDE-24

B Compensacion de los costos de los empleados

O Costos de bienes y servicios en la esfera publica producidos por
fabricantes de mercado (en su mayoria en el sector privado)

Nota: El uso de bienes y servicios se tomé de las Estadisticas Financieras
Gubernamentales del IMF, y se empleé como sustituto de los costos de bienes
y servicios en la esfera publica y producidos por fabricantes de mercado en
Chile. Los datos de Chile se refieren a 2005, y el promedio de la OCDE, a 2006.
El promedio de la OCDE no incluye a Australia, Grecia, Hungria, Islandia,
Japén y Turquia.

Fuentes: National Accounts Statistics de la OCDE, Government Finance
Statistics del FMI y Banco Central de Chile.

Aparte de las tasas de rotacién de personal, el diseno del sistema
limita la flexibilidad en la practica porque vincula los niveles de la mano
de obra a la disponibilidad de presupuesto, con lo que se restringe la
capacidad de satisfacer necesidades laborales cambiantes, y de detectar
y prepararse para futuros cambios en las habilidades y competencias
requeridas por las organizaciones individuales. Reformar las reglas de la
administracién del personal de planta y de contrata, y vincular los
niveles a las necesidades futuras, ayudaria a proporcionar a los
trabajadores las habilidades y competencias necesarias.
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Gestion regulatoria

Una consideracién importante de la gestién regulatoria, en particular
por los objetivos de crecimiento econémico de Chile, es promover la
simplificacién administrativa. En la grafica 7.6 se presentan algunas
caracteristicas generales de los programas adoptados por diferentes
gobiernos para reducir la carga administrativa. Para muchos paises de la
OCDE, reducir la carga de las regulaciones gubernamentales en
empresas y ciudadanos es una parte significativa de su estrategia de
mejorar el desempeiio econémico y la productividad. El “papeleo” puede
ser particularmente engorroso para las empresas pequenas, y en algunos
paises puede generar mayores niveles de actividad informal. Dentro de
las estrategias de gestién regulatoria de los miembros de la OCDE, las
herramientas para la simplificacién administrativa son centrales para
mejorar la eficacia administrativa de las regulaciones y reducir el tiempo
y dinero que se gastan en cumplirlas. Los paises miembro han dado una
serie de pasos para reducir la carga administrativa, como el
establecimiento de ventanillas tUnicas y la puesta en marcha de
programas para revisar y reducir el nimero de licencias y permisos
requeridos por el gobierno nacional. Chile centré sus esfuerzos de
simplificacién administrativa en sectores especificos, como las Pymes,
comercio internacional y sector salud, en lugar de un enfoque global.
Esto limita los beneficios asociados a la simplificacién administrativa al
favorecer a ciertos sectores, y crea ineficacias e incoherencia
administrativas si las instituciones gubernamentales emprenden dicha
reforma independientemente y/o con una base ad hoc.

La consulta publica en la gestién regulatoria consiste en la
interaccién entre gobierno y ciudadanos y otras partes interesadas en la
creacién o mejora de la regulacién. Es una herramienta basica de
politicas publicas para mejorar la transparencia, rendicién de cuentas y
eficacia de la regulacion. La participacién publica en la creacién de reglas
apoya una gestién regulatoria méas informada y promueve la confianza
publica en las reglas, lo que mejora el cumplimiento de la normativa
(OCDE, 2009a).

Hay varias formas acerca de cémo los paises de la OCDE, inclusive
Chile, realizan consultas publicas sobre el aspecto regulatorio. En Chile,
algunas se basan en solicitudes electrénicas dirigidas a mejorar la
transparencia mediante un registro electrénico de regulaciones. Algunas
también parecen ad hoc, mediante grupos de trabajo o consulta informal.
Si bien en el pasado se fomentd la consulta del sector privado, otras
partes interesadas en Chile no participan de manera tan activa. Esto
limita la perspectiva y el convencimiento al elaborar y aplicar la
normativa. La falta de un marco institucional sélido para una consulta
publica sistematica y generalizada puede contribuir a esto, y es
consecuencia de los bajos niveles tradicionales de compromiso
ciudadano.
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Grafica 7.6. Caracteristicas de los programas del gobierno central
para reducir la carga administrativa, 1998, 2005 y 2008
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Fuente: OCDE (2009a), Government at a Glance 2009, OCDE Paris, DOI: 10.1787/9789264075061-en.

Compromiso ciudadano

La relacién entre ciudadanos y gobiernos se ha extendido en los
paises de la OCDE, con ciudadanos que operan como socios en el diseno,
elaboracion y evaluacién de los servicios gubernamentales. Conforme los
asuntos de politicas publicas adquieren complejidad, es necesario que
las asociaciones con ciudadanos, empresas, organizaciones de la
sociedad civil (OSC) y otras partes interesadas alcancen objetivos
conjuntos al abordar problemas de politicas nacionales y globales.
Comprometer a los ciudadanos y permitirles participar activamente con
el gobierno en la resolucién de estos problemas incrementa las
oportunidades de la comprensién estratégica y representa un paso
crucial para trasladar el acento de la administracién publica hacia un
papel facilitador (véase el recuadro 7.2) (OCDE, 2010b, 2009a).
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Recuadro 7.2. Compromiso ciudadano: algunos conceptos basicos

El compromiso ciudadano abarca tres areas: informacién, consulta y
participacion.

En la informacién ciudadana, la informacién se transmite “en un sentido”
de la administracién publica al publico; no hay participacién del publico (por
ejemplo, no se requiere ninguna accién por parte de los ciudadanos, ni se
busca de manera especifica) ni mecanismos para responder. Algunos ejemplos
son el acceso a registros publicos, gacetas oficiales y sitios de Internet
gubernamentales.

En la consulta publica, la informacién se transmite “en un sentido” de los
miembros del publico a la administracién publica conforme a un proceso
iniciado por la administracién publica, pero no hay un didlogo formal. Algunos
ejemplos son las encuestas de opinién publica, comentarios sobre los
proyectos de ley, audiencias publicas, grupos focales, mesas de
trabajo/seminarios, y periodos de comentarios y anuncios.

En la participacién ciudadana, la informacién se intercambia “en dos
sentidos”, entre los miembros del publico y la administracién publica a través
de un dialogo, donde se transforman las opiniones de ambas partes. El
compromiso ciudadano también implica que la informacién fluya “en dos
sentidos” entre los ciudadanos y la administracién puiblica. Algunos ejemplos
son las conferencias de consenso, jurados de ciudadanos, procesos de didlogo y
foros ciudadanos.

Al analizar el compromiso ciudadano en el contexto del gobierno publico,
el término “ciudadano” tiene una definicién amplia e incluyente que abarca a
los ciudadanos individuales, OSC, empresas, y autoridades municipales y
regionales.

Los gobiernos se benefician de las opiniones del publico general al
deliberar, decidir y hacer. Ademas de ayudar a los gobiernos a obtener mayor
comprension estratégica, el compromiso ciudadano eficaz asimismo facilita:

®  Mayor confianza en el gobierno.
®  Mejores resultados con costos menores.

®  Mayores niveles de cumplimiento con decisiones tomadas.

® Equidad de acceso a la elaboracién y servicios de las politicas
publicas.

®  Obtencién de conocimientos y recursos.
° Elaboracién de soluciones innovadoras.

Fuente: OCDE (2009b), Focus on Citizens: Public Engagement for Better Policy and Services, OECD
Studies on Public Engagement, OCDE Paris, DOI: 10.1787/9789264048874-en; OCDE (2010b),
OECD Public Governance Reviews: Finland 2010: Working Together to Sustain Success, OECD
Public Governance Reviews, OCDE Paris, DOI: 10.1787/9789264086081-en.
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La democracia participativa es un area clave de politicas publicas de
los planes gubernamentales chilenos. Desde las décadas pasadas, el pais
ha registrado un avance notable con la introduccién de una serie de
medidas legislativas y politicas que apoyan un gobierno transparente y
abierto. Sin embargo, la practica de comprometer a los ciudadanos en la
consulta y la participacién atin no estd muy difundida en Chile, lo cual
tal vez se deba en parte a las discrepancias de la disposiciéon de los
ministerios a abrir sus politicas al escrutinio publico.

Entender cuando y por qué comprometer a los ciudadanos es un
componente basico de la democracia participativa. Promueve un
sentimiento de formar parte de algo y aumenta el convencimiento sobre
iniciativas y programas de politicas publicas, con lo que se incrementa la
posibilidad de éxito de las politicas o reformas. Esta también en el centro
de una relacién mads cercana entre ciudadanos, empresas y Estado. Sin
embargo, los ciudadanos quieren saber de lo que sucede después de su
participacién, y Chile debe prepararse para invertir el tiempo y los
recursos necesarios para hacer un uso adecuado de la informacién
proveniente de los procesos de consulta y compromiso. Dicho lo
anterior, la inversiéon puede tener un valor agregado significativo, pues
es crucial para garantizar una mayor confianza en el gobierno y mejores
resultados mediante una mejor comprensién estratégica (OCDE, 2010b).

Los paises de la OCDE emplean diversos medios, como asambleas
ciudadanas, paneles, votaciones, peticiones y reuniones vecinales, para
conseguir compromiso ciudadano y democracia participativa. A
menudo, la informacién sobre proyectos de ley e iniciativas en proceso
se pone a disposicién del publico para su consulta en Internet. Sin
embargo, depender sélo del Internet no suele ser suficiente, pues la
informacién sélo fluye en un sentido. Ademss, el éxito del Internet para
el compromiso ciudadano depende del acceso de los ciudadanos a
computadoras y redes, asi como del tipo de informacién que se
comparte, cémo se solicita la respuesta por parte de los ciudadanos,
entre otros. Aunque Chile es un lider en América Latina en términos de
preparacién en tecnologias de la informacién, atn estd rezagado
respecto de otros paises avanzados en términos de conectividad. La
penetracién de banda ancha por cada 100 habitantes en Chile era de 10.2
en junio de 2010, en comparacién con el promedio de la OCDE de 24.2
(grafica 7.7).

El compromiso ciudadano mejora la eficacia y eficiencia del gobierno
al proporcionar a los responsables de formular politicas publicas la
comprensién de las necesidades, deseos y animo de sus constituyentes.
De esta forma se evitan errores costosos al elaborar y ejecutar iniciativas
como proyectos de infraestructura en gran escala, cambios en los
esquemas de seguros de salud o financiamiento de servicios sociales. Sin
embargo, el compromiso debe equilibrarse con los tipos de decisién que
deben tomarse. Asi, la consulta tal vez no siempre sea adecuada para
tomar decisiones de corto plazo a causa de la necesidad de una
respuesta rdpida o de la sensibilidad de alglin tema en particular. No
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obstante, en estos casos es importante que los responsables de formular
politicas cuenten con informacién respecto de las preferencias
ciudadanas (OCDE, 2010b).

Grafica 7.7. Penetracion de banda ancha de la OCDE y PIB per cdpita

Penetracion de banda ancha, Junio 2010 PIB per cépita, 2009
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Fuente: OCDE (2010a). “OECD 2010 broadband penetration and GDP per capita”, www.oecd.org/dataoecd/
21/57/39574824.xls.

Implementar y sustentar cambios

En todo ambito - sea econdmico, social, politico o administrativo -,
las iniciativas de politicas publicas amplias generan cambios. Asi, el
gobierno se enfrenta a una serie de retos, en especial respecto del
alcance, escala y complejidad, plazos y coordinacién entre diversos
niveles, ademas de una necesidad de garantizar el apoyo de las partes
interesadas a quienes afectaran los cambios. Los ajustes a las practicas
del sector publico con el fin de mejorar la eficacia y la capacidad de
cumplir mejor los objetivos de las politicas, enfrentan los obstaculos
tradicionales asociados a toda reforma, pero también una serie de
desafios especiales propios. Entre éstos se encuentran una falta de
demanda social para la reforma administrativa, la resistencia publica a
las formas del cambio, un requerimiento de “reformar al reformador” y
el manejo de la interdependencia entre las instituciones y actores
politicos y administrativos (OCDE, 2010c). Una administracién publica
eficiente, eficaz, que rinda cuentas y transparente impulsa la
legitimidad, confianza y compromiso con los planes de reformas
econdmicas y politicas, ademdas de mejorar la calidad del disefio y
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ejecucion de las politicas. Sin embargo, a menudo las reformas del sector
publico con complejas, impopulares, cuestionadas y riesgosas.
Requieren tiempo para producir resultados y demostrar sus beneficios.

La reforma administrativa se beneficia de diversas herramientas
(véase el cuadro 7.2). Con frecuencia se aplican al mismo tiempo, pues
los procesos de reforma no son lineales y si duraderos, por lo general
caracterizados por una fase de planeacién, una de gestién de proyecto y
una de sostenibilidad.

Cuadro 7.2. Retos de la reforma de administracion publica y
posibles herramientas politicas

Retos basicos Posibles herramientas publicas
*  Cubrir brechas de informacion y «  Sistemas independientes de experiencia
elaborar un mapa claro con y evaluaciones preliminares.
objetivos intermedios y «  Organizaciones internacionales.
resultados finales mensurables. . Debates publicos y estrategias de
. Concitar apoyo para la reforma consulta.
entre ciudadanos y servidores *  Aprovechar el momento: emplear bien
publicos. las crisis.
*  Generar liderazgo y compromiso . Mandatos electorales claros.
politico para la reforma. «  Compensar alos "perdedores" de las
» Vencer la resistencia al cambio y reformas.
generar un sentido de propiedad «  Aplicar reformas complementarias.
de las reformas. «  Contratos y experimentacion.
«  Capacidad y conocimiento. . Planes de formacién y escuelas de
«  Evitar regresiones de politicas. administracion publica.
*  Evaluar la reforma y su éxito. «  Comunicacion.
. Mecanismos de evaluacion.
. Instituciones independientes y
permanentes.
»  Ombudsmen y comités de alto nivel.

Fuente: Adaptado de "Modernising Government", cap. 8 (OCDE, 2010c), Making Reform Happen:
Lessons from OECD Countries, OCDE Paris, DOI: 10.1787/9789264086296-en.

Sostenibilidad

El reto basico que enfrenta una reforma en cualquier sector es la
reversibilidad. Puede ser consecuencia de un cambio de prioridad
politica - que provoque que se preste menos atencién a la reforma - o a
una decisién politica que tome un gobierno recién electo para revertir la
reforma del gobierno anterior. Esto puede manejarse al menos en parte
mediante supervision y evaluacién. Los mecanismos eficaces para una
evaluacion ex post ayudan a consolidar la reforma y también a ajustarla
si es necesario. También son valiosas las soluciones institucionales,
mediante instituciones existentes o nuevas. A menudo, poner la reforma
en manos de una organizacién lider y permanente es la inica manera de
evitar que el proceso de reforma sea presa de organizaciones y
cabilderos existentes. Esto no significa que deba centralizarse la reforma.
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De hecho, los estudios de la OCDE indican que la centralizacién de los
aspectos estratégicos va de la mano de la devolucién de
responsabilidades a los ministerios usuales (OCDE, 2010c).

Respuestas sectoriales en una reforma sostenible

La sensibilidad a la funcién del gobierno en varios sectores ayuda a
incrementar el éxito potencial de las politicas y reformas publicas. Por
ejemplo, en algunos casos, el Estado opera como “arbitro”, al regular
actividades de agentes independientes. Este es el caso en las politicas de
regulacién de competencia, trabajo y mercado de bienes. En cambio, en
areas como educacién y salud, el Estado participa directamente
proporcionando servicios a los ciudadanos, y asi su funcién en la
reforma de establecimiento de politicas sera distinta. Cuando el cambio
afecte de manera directa el funcionamiento del Estado, como en la
reforma administrativa publica, hay algunos retos adicionales, pues se
trata de que el Estado se reforme a si mismo.

A la fecha, Chile tiene varios factores que lo benefician si elige
emprender una reforma administrativa como medio de alcanzar sus
objetivos econdmicos y socioecondédmicos. Uno de ellos es que, como la
reforma administrativa representa una interrupcién de las practicas,
politicas y procesos aceptados, a menudo es Util tener un gobierno
recién electo con un mandato claro para que se verifique la reforma
(OCDE, 2010c). Ademas, Chile cuenta con instituciones bien establecidas
y respetadas que pueden servir como plataforma para la agilizacién
estratégica. El desafio ahora es garantizar que los responsables de
formular politicas en los dmbitos politico y administrativo tengan los
recursos, informacién y métodos para acometer de manera sistematica y
coherente el establecimiento de la estrategia, planeacién, ejecucién y
consolidacién de los planes del gobierno.

Notas
1. Véase el capitulo 3 de esta publicacién.
2. El “gobierno en su conjunto” es un término incluyente que abarca la
promocién de la coordinacién e integracién horizontales en el disefo
y ejecucién de politicas, en oposicién a los silos verticales.
3. La esfera publica incluye bienes y servicios producidos por

i) organizaciones propiedad del gobierno o controladas por él,
ii) actores privados con financiamiento directo o indirecto del
gobierno para la entrega de bienes y servicios, con un vinculo directo
entre estos bienes y servicios y el financiamiento, y iii) concesiones
monopodlicas de monopolios legales. Hay mdés informacién en
Pilichowski y Turkisch (2008).
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Capitulo 8

Fortalecimiento del sistema financiero

Recomendaciones principales

e  Garantizar una mayor independencia y transparencia de la Superintendencia de
Bancos e Instituciones Financieras, la Superintendencia de Valores y Seguros, y
Superintendencia de Pensiones.

e  Emprender acciones legislativas para establecer una supervisién a nivel de
grupos financieros y expandir la vigilancia a proveedores de crédito no
bancarios.

e Avanzar mds en el manejo de riesgo de administradores de fondos de pensién, y
establecer un sistema de supervision en base al riesgo en los sectores privados
de pensiones de sequros.

e  Establecer normas que requieran que las aseguradoras evaltien la idoneidad de
las reaseguradoras.

e  Evaluar el impacto de las reformas recientes sobre beneficios de pensiones y
evaluar la necesidad de iniciativas adicionales de politicas para elevar los
ahorros de pensiones y promover un retiro mds tardio.

e  Fortalecer la conciencia y educacién financieras en el drea de crédito, seguros y
pensiones privadas para que los individuos tomen mejores decisiones.
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Durante los Gltimos 30 afios, el sistema financiero de Chile gozé un
desarrollo significativo, con un incremento de participantes, variedad
de productos y profundidad de mercado. Actualmente, el sistema
financiero de Chile estd en un buen nivel de desarrollo segin
estdndares de mercados emergentes, e incluso segin los estdndares de
muchos otros miembros de la OCDE. Esto se observa particularmente en
los largos vencimientos disponibles en el mercado de renta fija, que se
han beneficiado del desarrollo del sistema privado de pensiones
obligatorio. El sector financiero de Chile estad separado, lo que significa
que, por ejemplo, los bancos no pueden negociar con valores ni poseer
compaiias de seguros, aunque todas las actividades son posibles
mediante empresas separadas bajo una estructura comun de grupos
corporativos. En realidad, la mayoria de las instituciones financieras
forma parte de conglomerados.

El sistema financiero de Chile funcioné relativamente bien en el
contexto de la crisis financiera global, en especial si se compara con
muchos otros paises de la OCDE. No se observaron debacles bancarias, y
los mercados se recuperaron con rapidez tras la incertidumbre inicial.
Esto se debe en gran parte a diversos aspectos del modelo conservador
de regulacién en Chile, en particular su cautela a la hora de introducir
instrumentos financieros nuevos y complejos. Las medidas en curso
para consolidar la informacién concerniente a las entidades bancarias y
no bancarias permitirian una clasificacién de créditos informada por
parte de los consumidores finales, y limitaria el impacto negativo
potencial en la solidez bancaria.

En Chile, los servicios financieros se regulan y supervisan mediante
distintas instituciones, de acuerdo con el tipo de servicio financiero. La
Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras (SBIF) y el Banco
Central de Chile estdn a cargo de la banca; la Superintendencia de
Valores y Seguros (SVS), de la bolsa y poélizas de seguros; y la
Superintendencia de Pensiones (SP) supervisa el sistema de pensiones y
el seguro de desempleo.

La crisis financiera global tuvo un impacto limitado en el sector de
seguros en Chile. La mayoria de las aseguradoras de Chile estd en manos
de empresas aseguradoras extranjeras, algunas de las cuales se vieron
afectadas por la turbulencia del mercado. El riesgo de crédito de los
emisores de aquellos instrumentos en que invirtieron las companias
aseguradoras aumentd debido a las caidas de clasificacién y a las
pérdidas en instrumentos de crédito estructurado que emitieron
empresas financieras que operaban en el ambito internacional. Otras
caracteristicas del mercado de seguros en Chile son una elevada eficacia
y un activo desarrollo de productos, lo que en gran medida refleja la alta
participacién de mercado (mayoria) en manos de aseguradoras de
control extranjero, y un atractivo mercado para introducir nuevos
productos relacionados con el sistema de pensiones.
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Chile emprendié algunos cambios regulatorios que magnificaron el
crecimiento del mercado de seguros. La introduccién de nuevos canales
de distribucién mediante la bancaseguradora y tiendas departamentales
gener6 un aumento de primas brutas.

Chile tiene una larga historia de provisién de pensiones privadas, y
ha sido un modelo de las reformas de pensiones en muchos paises. El
sistema privado de pensiones entrd en operaciones el 1 de mayo de 1981
con un sistema de capitalizacién individual y de contribuciones
definidas, en el que las pensiones se basan en los ahorros individuales
acumulados durante la vida de los trabajadores. Es obligatorio para
todos los asalariados, e implica el pago obligatorio de un porcentaje de
los ingresos brutos para contribuir a un fondo de pensiones privado que
selecciona el individuo de entre varias administradoras de fondos de
pensiones (AFP) autorizadas por la SP.

La regulacién de pensiones es exhaustiva y en general estd bien
disenada. Los fondos de pensién perdieron un promedio de 14% en 2008
por la crisis financiera, pero se recuperaron en 2009.

En el transcurso del proceso de admisién de Chile, la OCDE emitio
varias recomendaciones para asistir a Chile en fortalecer més su sistema
financiero. En su mayoria, estas recomendaciones van en la misma
direccién que las acciones que ya se discuten en Chile, pero atin no se
han implementado. El sistema financiero de Chile estd en un punto en el
que por fin puede abordar ciertos aspectos afiejos y modernizarse mas,
evitando a la vez el surgimiento de vulnerabilidades futuras.

Mejorar el marco de supervision

Mayor independencia de los organismos financieros de supervisién

En Chile, los servicios financieros se regulan y supervisan mediante
diversas instituciones segin el tipo de servicio financiero. La
Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras (SBIF) y el Banco
Central de Chile estdn a cargo de la banca; la Superintendencia de
Valores y Seguros (SVS), de los seguros, manejo de fondos, custodia
central de valores, y oferta y comercializaciéon de valores y productos
basicos; y la Superintendencia de Pensiones (SP) supervisa el sistema de
pensiones y el seguro de desempleo.

La experiencia de otros paises sugiere que las autoridades
supervisoras, en el ejercicio normal de sus funciones, deben ser
independientes para evitar el riesgo de estar sujetas a presiones politicas
indebidas. Esto se refleja en los criterios de evaluacién de los Principios
Basicos de Basilea para la Supervisién Bancaria Eficaz, que requieren,
inter alia, que la independencia operativa, la rendicién de cuentas y las
estructuras de gobierno de cada autoridad supervisora estén prescritas
por ley y sean publicas, que el encargado o encargados de la autoridad
supervisora se retiren de su cargo durante su administracién sélo por
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razones especificadas en la ley y se hagan publicas, y que se nombre al
encargado o encargados de la autoridad supervisora por un periodo
minimo.

En Chile, el proceso de nombramiento de los encargados de las tres
superintendencias es semejante. No hay un término fijo para la
administracién de los encargados de las superintendencias. Su cargo
suele coincidir con el del presidente de Chile, quien es responsable de
elegir al encargado y lo puede retirar con libertad. Los recursos
provienen del presupuesto general del gobierno. Si bien la competencia
no ha sido en general un problema, una mayor independencia
presupuestaria y politica de las superintendencias beneficiaria su
funcionamiento y reputacién.

Por tanto, Chile puede considerar si fortalece mas la independencia
de sus superintendencias con el establecimiento de términos minimos
para el encargado o encargados de los organismos supervisores, y con la
garantia de que los encargados de las autoridades supervisoras sélo se
retiren de su puesto durante su administracién por razones
especificadas en la ley. El nombramiento de los superintendentes debe
efectuarse mediante un proceso de seleccién transparente y
competitivo.

Si la Comisién de Supervisién Financiera (véase abajo) recomienda
mejoras a la actual independencia de las superintendencias, Chile
debiera considerar ajustes institucionales que estén en consonancia con
los estandares y practicas internacionales.

Desarrollar una supervision adecuada a nivel de grupos financieros

Mientras que muchos proveedores de servicios financieros en Chile
forman parte de grupos y conglomerados, Chile atin no tiene un sistema
consolidado de supervisién. Los esfuerzos actuales para mejorar la
cooperacién entre supervisores, aunque bienvenidos, pueden no ser
suficientes si se consideran los posibles riesgos en diversas partes de la
banca y otros grupos financieros, como el de que los grupos abarquen
empresas no financieras. Si bien no hay pruebas de problemas
significativos en Chile, la experiencia en otros paises muestra que los
riesgos no detectados en partes de un grupo alcanzan niveles en los que
se pone en peligro la estabilidad de importantes instituciones
financieras.

La supervisién de grupos y conglomerados en Chile es complicada
porque de la supervisién se encargan varias instituciones, segin la clase
de servicios que ofrezcan. La SBIF, SP, SVS y el Banco Central convocan
cada mes a un Comité de Superintendentes para coordinar la
supervisién de las entidades reguladas. Chile también participa en
colegios supervisores con otros supervisores extranjeros para algunos de
los grupos internacionales de aseguradoras con el fin de compartir
informacién sobre las operaciones del grupo en Chile. El Comité de
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Superintendentes estd disenado para facilitar el flujo de informacién
entre supervisores y el Banco Central, incluyendo informacién de grupos
o conglomerados. Sin embargo, no queda claro el grado al que los
supervisores individuales obtienen una panoramica adecuada de la
totalidad de las actividades de grupos y conglomerados. La politica de
barreras establecidas para mantener la separaciéon de las actividades,
por ejemplo, plantea un desafio a las autoridades.

No hay legislacién que dé acceso explicito a los supervisores a la
informacién sobre las estructuras superiores o paralelas que operen en
el banco matriz, aunque la SBIF ha obtenido esta informacién y la SBIF,
SVS y SP pueden compartir informacién sobre las entidades que
inspeccionan, a excepcién de aquellas sujetas al secreto bancario. Las
empresas supervisadas por la SVS tienen que reportar si pertenecen a un
conglomerado. Si una empresa forma parte de un grupo corporativo (dos
o mas empresas), debe identificar a todas las personas y entidades que
forman parte de dicho grupo.

Un elemento esencial de la supervisién bancaria es que se debe
supervisar a los grupos bancarios de manera consolidada, vigilar de
manera adecuada y, segin convenga, aplicando regulacién financiera a
todos los aspectos del negocio que lleve a cabo el grupo en todo el
mundo. En los criterios de evaluacion de los Principios Basicos de Basilea
para una Supervisién Bancaria Eficaz esto se refleja en el requerimiento
de que el supervisor tenga la facultad de revisar las actividades de las
empresas matrices y de las empresas afiliadas con las empresas
matrices, y emplee esta facultad en la practica para determinar la
seguridad y solidez del banco.

Por tanto, la OCDE recomienda que Chile establezca un sistema de
supervisién consolidada a nivel de grupos corporativos. Esto garantizara
que los supervisores tengan la capacidad de detectar el surgimiento de
riesgos dentro de grupos y conglomerados complejos. El Ministerio de
Hacienda ya establecié una Comisién Supervisora Financiera con
expertos de alto nivel encargados de disenar una propuesta de
regulacién financiera integrada. La funcién de la Comisién serd
importante para identificar la forma en la que Chile puede efectuar
mejor la supervisién consolidada y lograr la independencia para los
supervisores financieros.

Sean cuales sean los ajustes institucionales que la Comisién de
Supervisién Financiera recomiende, se deben hacer todos los esfuerzos
posibles para eliminar los vacios en la supervisién y asegurar que dicha
supervisién se implemente adecuadamente.

Mejorar la educacion financiera

En el mediano plazo, una estrategia nacional de educaciéon financiera
puede fortalecer el sistema financiero al ayudar a los consumidores
financieros a tomar decisiones informadas. Chile aun debe establecer un
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programa nacional amplio para la educacién financiera en los sectores
financieros respectivos, y la OCDE recomienda que Chile elabore dicho
programa.

El nivel de educacién financiera de la poblacién de Chile atun es bajo
en el sector de crédito, donde la intensificacion de actividades de
educacién financiera puede ayudar a evitar problemas como el exceso de
endeudamiento. Tres instituciones gubernamentales desempeian
actividades referentes a la educacién y toma de conciencia financieras
respecto del crédito: la SBIF, la SVS y el Servicio Nacional al Consumidor
(SERNAC). Una legislacién recién adoptada requiere que los bancos
ofrezcan dos productos de préstamos estandarizados que permitan una
comparacién mas facil de productos. Esto es un avance importante.
Ademads, seria util ampliar el alcance que tiene la publicaciéon de
informacién para asegurar que los consumidores han sido totalmente
informados sobre todos los productos financieros.

Chile se ha esforzado por promover la toma de conciencia de riesgos
y la educacién financiera sobre seguros. Por ejemplo, ha sido util una
campana publica de educacién sobre los términos y operacién de los
seguros obligatorios en Chile para accidentes personales a causa de
vehiculos terrestres de motor. Sin embargo, los niveles generales de
conciencia de riesgos aumentarian si la SVS incorporase la toma de
conciencia de riesgos y educacién en su programa general de politicas, y
promoviese campanas dirigidas sobre seguros especificos. La SVS tiene
normas e instrucciones sobre la forma como las aseguradoras deben
tratar con los clientes y el publico en general, pero no hay obligacién de
diferenciar entre la informacién sobre calidad y la informacién
publicitaria que genere equivocos. La SVS evalia los factores de riesgo
en el sector de seguros mediante encuestas y quejas atendidas, que
servirian para analizar las areas en que pueda haber necesidades
educativas.

Chile lanzé algunas iniciativas utiles para mejorar los niveles de
educacién financiera sobre pensiones, con el reconocimiento de que,
segun el sistema de pensiones chileno, los hogares cargan con la mayor
cuota de responsabilidad sobre su futuro ingreso de retiro. En particular,
Chile fundé el Fondo de Educacién de Pensiones, que ofrece apoyo
financiero a proyectos, programas, actividades y medidas educativas
sobre el sistema de pensiones. Este fondo, que maneja el
Subsecretariado de Seguridad Social del Ministerio del Trabajo, se centr6
inicialmente en proyectos que aumenten la toma de conciencia tanto en
empleadores como en trabajadores.

Modernizar los mercados bancario y de capital

El mercado chileno de renta fija es inusual en el sentido de que casi
90% del mercado estd indexado a la inflacién, casi siempre a la “Unidad
de Fomento” (UF). No hay un mercado significativo de renta fija en pesos
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chilenos. Sobre todo como resultado de la indexacién a la inflacién, los
instrumentos locales de renta fija generan fuertes rendimientos, lo que
reduce el atractivo relativo de las acciones de valor. El comercio de
acciones es relativamente bajo, reflejo del predominio de inversionistas
que compran y conservan su compra, asi como de una baja flotacién
asociada a la conglomeracién.

La presencia extranjera mediante inversién directa en el sector
financiero es sustancial, y los actores extranjeros operan sobre todo
mediante subsidiarias. Mientras que la participacién extranjera en el
mercado de valores ha aumentado un poco los niveles inicialmente
bajos, los extranjeros permanecen ausentes del mercado local de renta
fija. En el mercado de divisas, Chile requiere que las transacciones pasen
por el Mercado Cambiario Formal (MCF), y las transacciones de forwards
se efectlen sobre todo mediante forwards no aptos para ser
comercializados (FNC). Hace poco se aprobaron reformas para permitir el
intercambio internacional de informacién bancaria con fines fiscales.

Conforme al esquema chileno de garantias de dep6sito, el gobierno
garantiza las cuentas de ahorro y los depésitos a plazo. Esta garantia
beneficia sélo a los individuos, y cubre 90% de las obligaciones que
contrae el sistema financiero con un individuo. El sistema no cuenta con
fondos previos, tiene cobertura ilimitada para depdsitos de demanda, y
90% de los ahorros y depésitos a plazo de los hogares tiene un tope de
120 UF (méas o menos 5 140 ddlares estadounidenses). La experiencia
reciente entre paises miembros de la OCDE indica que niveles bajos de
cobertura y seguros parciales, con retraso en el reembolso, pueden no
ser eficaces para evitar quiebras bancarias. Asi, Chile quizd deba
considerar el retiro del componente de coaseguramiento.

El Banco Central de Chile goza de una independencia especial
conforme a la Ley Orgénica Constitucional del Banco. Ademas de ser
responsable de la politica monetaria, el Banco Central estda a cargo de
varias actividades regulatorias especificas respecto del sector bancario, y
trabaja en conjunto con la SBIF. Aunque hace muchos anos se abolié la
mayor parte de los controles de capital, el Banco Central atin supervisa
la regulacién de divisas y conserva la facultad de imponer controles de
capital. La integracién internacional de los mercados de capital de Chile
permanece baja, sin compensaciones internacionales ni convenios de
arreglo disponibles para el peso chileno. Unirse a uno de los sistemas de
convenio internacionales contribuiria a la internacionalizacién del peso.

El sistema financiero de Chile estd generalmente orientado al
mercado y abierto internacionalmente, dichas estructuras de mercado y
de regulacién se desempefiaron bien en el contexto de la crisis
financiera global. Al mismo tiempo, nuevos avances en el régimen
regulatorio ayudarian a mejorar la eficacia y asegurar la estabilidad
financiera en el futuro. Chile ya emprendié algunas medidas para
abordar la debilidad del régimen regulatorio y mejorar los estdndares de
mercado. Sin embargo, varias reformas importantes ain estan en etapa
de planeacién. Debieran adoptarse inminentemente, en vista de la
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experiencia de otros paises, en particular en el contexto de la crisis
financiera global.

Si bien Chile implementé varios paquetes de reforma en los Gltimos
anos con el fin de modernizar e internacionalizar su mercado de
capitales, hasta ahora estos han tenido un éxito limitado. Las reformas
recientes (Reformas al Mercado de Capitales I y II, MKI y MKII) se
disenaron para mejorar tanto el atractivo como la regulacién de los
mercados financieros de Chile.

La tercera reforma al mercado de capital (MKIII) entré en vigor en
agosto de 2010, y permite establecer un intercambio de fondos
comercializados (IFC) y condonaciones fiscales a fondos de inversiéon
para inversionistas institucionales extranjeros. Los cambios mas
significativos quizd sean los que permiten a los extranjeros emitir
acciones y efectuar transacciones en pesos. Aunque la UF proporciond
certidumbre de precios a los chilenos en el pasado, la necesidad de
denominar papeles en UF puede ser menos obvia en el sistema
financiero actual. La reforma requiere que bancos y otros prestamistas
ofrezcan a los consumidores productos simplificados, de modo que les
permita tomar decisiones mas informadas. Asimismo, se prohibira a los
bancos que vendan productos condicionados.

Se lanzé un nuevo e importante paquete de reformas (la Reforma
Bicentenaria al Mercado de Capitales, MKB), con varias iniciativas
legislativas. La Comisién Supervisora Financiera tiene la importante
funcién de ofrecer un anadlisis sobre la forma institucional gracias a la
cual Chile puede mejorar la regulacién y la supervisién financiera. En
términos de un marco normativo, la MKB propone aumentar la
autonomia de la SBIF y avanzar hacia una comisién de valores.
Fortalecer la independencia de los supervisores financieros debe ser un
objetivo explicito de la MKB. Es encomiable la apertura con que se han
efectuado las consultas publicas de la MKB, y debiera mantenerse a lo
largo del proceso legislativo.

Mejorar la supervision del sector de seguros

El sector de seguros de Chile registra un crecimiento sostenido, si
bien este ritmo ha decaido en algunas ocasiones. El sector de seguros
aun es pequeno en términos del sistema financiero general, con activos
de 18% del PIB en comparacién con 51% del PIB del sector de fondos de
pensiones.

Aunque el crecimiento del sector de seguros es en su mayoria
orgénico, el del sector de seguros de vida refleja el ingreso de fondos de
quienes se retiran y convierten sus pensiones en anualidades. El
esquema de contribuciones definidas y obligatorias para las pensiones
de Chile requiere que los trabajadores creen cuentas individuales de
ahorro con fondos de pensiones que por obligacién se convierten en
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anualidades al retiro. Las companias aseguradoras ofrecen productos de
anualidades y de ahorro voluntario para pensiones con beneficios
fiscales.

En los ultimos afios, los rendimientos de los activos de las
compainiias de seguros de vida han sido relativamente altos en
comparacién con los de otras companias de seguros, debido a que las
inversiones de los seguros de vida han sido en activos de mas largo
plazo. La caida de las tasas de interés favorecié los activos con
vencimiento mas largo, lo que ha generado mayores ganancias a las
companias de seguros de vida.

Chile emprendié algunas medidas positivas para abordar la debilidad
del régimen regulatorio y mejorar los estdndares de mercado, y estd
respondiendo a las recomendaciones de la OCDE. Sin embargo, muchas
reformas estdn en proceso y aun tienen problemas. Las reformas del
sistema financiero tienen por objetivo tanto fomentar la competencia en
el mercado de ahorro voluntario para el retiro como crear un régimen
regulatorio mas flexible.

Las reformas recientes abarcan:

e MK I y I, y MKB: Se emprendieron medidas regulatorias
disenadas para fomentar la competencia entre bancos,
companias aseguradoras y fondos de pensién en su oferta de
ahorros previsionales voluntarios (APV), y se permitieron
sucursales de aseguradoras sin residencia en el pais. Se propuso
una mejora en la gobernanza de la SVS, incluida en el paquete de
reformas MKB.

e Cambios relacionados con el sistema de pensiones: Las aseguradoras
pueden ahora ofrecer productos con un elemento voluntario de
ahorro para el retiro, y se ofrecen anualidades mediante un
sistema mas transparente.

Como parte de estos cambios, se ha presentado un proyecto de ley
en el Congreso que requiere a los seguros hipotecarios estar sujetos a
licitacién publica. Aunque el proceso legislativo se dilatard en el tiempo,
algunos bancos ya han empezado a implementar este proceso, el cual
deberia reducir las comisiones bancarias.

La implementacién de una supervisiéon basada en el riesgo tendra un
impacto en la estructura y enfoque regulatorios, y afectard la manera de
calcular la solvencia de capital. Esto serd un paso importante para
actualizar el marco financiero de Chile en el area de los seguros. Algunos
aspectos de las reformas estan en la legislatura, y otras partes requieren
una implementacién mas activa. Chile estd realizando una consulta
publica acerca de las nuevas normas de manejo de riesgo integradas en
los principios de la Asociacién Internacional de Supervisores de
Aseguradoras para apoyar asi la implementacién de una supervisién
basada en riesgo.
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Un mejor gobierno corporativo serd un punto focal indispensable
para implementar la supervisién basada en el riesgo. Chile esta
realizando una consulta publica para establecer nuevos principios para
el gobierno corporativo de aseguradoras que reflejen las Directrices del
Gobierno de Aseguradoras de la OCDE. Esto representa un paso
importante, y se debe llevar a cabo con cuidado para que las nuevas
normas se integren dentro del proceso de supervisién de manera eficaz.

Chile no tiene un marco amplio que requiera que las companias
aseguradoras evallen la conveniencia de las reaseguradoras. Como
parte del nuevo enfoque supervisor basado en el riesgo, se requerird que
las aseguradoras evalten la calidad del manejo de estos seguros de
proteccién. Chile debe emitir guias para establecer un marco exhaustivo
que requiera a las aseguradoras evaluar la conveniencia de que ellas
tomen estos seguros.

Situado en una de las regiones con mayor actividad sismica del
mundo, Chile estd expuesto a grandes terremotos y a la pesada carga
financiera que implican estas catastrofes para su economia. Durante el
siglo pasado, Chile padecié mas de una docena de sismos importantes,
el mas reciente de los cuales, el 27 de febrero de 2010, fue devastador, de
8.8 puntos. Las pérdidas de las aseguradoras por este terremoto fueron
las segundas mas grandes jamas registradas en el mundo.

Chile esta considerando algunas formas de mejorar las estrategias de
manejo financiero relacionadas con los riesgos catastréficos. Una
estrategia amplia identificaria riesgos y vulnerabilidades, promoveria la
toma de conciencia de riesgos, mejoraria acciones de prevencién y
alivio, y disefiaria soluciones compensatorias de riesgo de catdstrofes ex
ante, tal vez con la inclusién de coberturas de riesgo en los mercados
financieros.

Fortalecer el sistema privado de pensiones

La administracién de los fondos de pensiones estd muy regulada
para asi proteger los intereses de sus miembros, con lo cual existe una
amplia variedad de limites cuantitativos para sus portafolios, como por
ejemplo limites por clase de emisor, riesgo y activo. Sin embargo, desde
agosto de 2002, los miembros de un fondo pueden elegir entre cinco
portafolios que se diferencian en la proporcién invertida en valores de
renta variable (como acciones).

El sistema privado de pensiones requiere que todos los empleados
contribuyan un 10% de su salario total, mas cargos de administracién y
primas por incapacidad y seguro de sobrevivencia. Se requiere que
participen todos los empleados de los sectores privado y publico.
Aunque el esquema cubre a los funcionarios publicos y a otros
empleados gubernamentales, los miembros de las fuerzas armadas
estadn exentos, pues tienen su propio esquema. La participacién atin no
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es obligatoria para empleados por cuenta propia, desempleados, quienes
trabajen en el sector informal o quienes estén cubiertos por el antiguo
sistema publico de pensiones. Una reforma al sistema en marzo de 2008
requiere que todos los trabajadores que trabajen por cuenta propia y
reciban ingresos gravados por el impuesto a la renta hagan
contribuciones al sistema de pensiones obligatorio.

Las AFP deben cumplir con una regla de rendimiento minimo sobre
la inversién de los fondos de pensién que manejan. El rendimiento
minimo requerido sobre la inversién se mide con base en el rendimiento
promedio real de todos los fondos de pensién del mismo tipo. Los
beneficios se pueden pagar como anualidades, retiros programados o
una combinacién de ambas cosas. Las anualidades se pagan mediante
las companias de seguros de vida, y los retiros programados,
directamente por las AFP.

Ademads del sistema de pensiones obligatorio, las AFP y otras
entidades autorizadas, como compaiias aseguradoras, fondos mutuos y
administradoras de fondos, ofrecen planes de ahorro voluntario para
pensiones. El reciente cambio legislativo introdujo un plan de pensién
ocupacional llamado Ahorro Previsional Voluntario Colectivo, o APVC,
que permite un contrato entre el empleador e instituciones autorizadas
para manejar fondos colectivos de ahorro previsional voluntario.

Chile tiene un sistema de pensiones sélido, y la regulacién es amplia
y por lo general estd bien disefiada. No obstante, unas cuantas reformas
basicas fortalecerian mas el sistema y contribuirian a garantizar los
ahorros previsionales de los chilenos. Estas podrian considerar:

e Ampliar la cobertura del sistema a los sectores informal y de cuenta
propia: Pese a la naturaleza obligatoria del sistema de pensiones
chileno, la cobertura de la fuerza laboral no es universal, sobre
todo debido al gran sector informal y de empleo por cuenta
propia. La reforma de 2008 para extender el sistema obligatorio
de pensiones a trabajadores por cuenta propia debe aligerar el
problema en cierta medida, pero la cobertura del sector informal
permanece escasa, y las brechas en las contribuciones, en
especial de las mujeres, atn es un desafio para las politicas
publicas.

e Aumentar los niveles de contribucién y promover un retiro mds tardio:
El nivel total de contribuciones obligatorias al sistema chileno de
pensiones es bajo conforme a criterios internacionales. El
gobierno introdujo algunas medidas para aligerar este problema
(por ejemplo, la pensién de solidaridad y un bono de pensién
para las mujeres por cada hijo). Las proyecciones de la SP
calculan un incremento de beneficios de 15% en términos reales
para 2015. Chile debe evaluar el impacto de las reformas
recientes en las tasas de reemplazo que es probable que
obtengan distintas clases de individuos. Asimismo, debe
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considerar la necesidad y el impacto de otras opciones de
politicas, como aumentar las contribuciones obligatorias y
retardar la edad de retiro.

e Introducir requerimientos de manejo de riesgo para los fondos de
pension: Chile tiene regulaciones cuantitativas de inversién que
en efecto guian las decisiones de inversién, como el grado de
diversificacién de los portafolios de las AFP. Sin embargo, es
necesario que los procesos de manejo de riesgos aborden y
mitiguen los riesgos operacionales, y complementen las
regulaciones para la inversién.

Histéricamente, la atencién del supervisor de pensiones
obedecia en gran medida a las quejas. En la actualidad, se
elabora en Chile un nuevo enfoque para la supervisiéon de las AFP
basado en los riesgos. Este nuevo enfoque implica un cambio en
la atencién del supervisor, de seguir sobre todo quejas a evaluar
los procesos y controles de las AFP para manejar y controlar los
riesgos. Se espera que este nuevo foco de atenciéon de la
supervisién esté en plena operacién para todas las AFP a finales
de 2010 o principios de 2011. Es probable que, con la introduccién
de un sistema de supervisiébn més atento a los riesgos, se
presente una guia formal para el manejo de riesgos por parte del
supervisor de pensiones.

e Considerar otras opciones respecto del requerimiento de rendimientos
minimos de la inversion: Otra inquietud regulatoria es que el
requerimiento de rendimientos minimos de la inversién
promueve que todos los fondos inviertan en activos semejantes.
Ademas, el uso de promedios ponderados por nivel de activos
para determinar el rendimiento minimo requerido, da ventaja a
los fondos mas grandes. Chile debe considerar otras opciones
posibles para la tasa minima de rendimiento garantizado, como
puntos de referencia ajustables al mercado y controles de riesgo
que tomen en cuenta los objetivos de ingreso para el retiro de los
fondos de pensién. Al respecto, valdria la pena evaluar la
experiencia de los puntos de referencia exégenos establecidos
por el fondo obligatorio de seguro de desempleo.

e Mejorar la gobernanza de las AFP: Los requerimientos de buen
gobierno corporativo para los fondos de pensién en Chile son
relativamente soélidos. Sin embargo, una preocupacién
importante es que, como las AFP son empresas comerciales
publicas, la junta directiva tiene un deber fiduciario para con los
accionistas. Aunque las AFP deben cumplir con las regulaciones
sobre pensiones, no tienen responsabilidad fiduciaria sobre las
politicas de inversién - mas alld de rendimientos minimos sobre
la inversién - ni sobre el nivel de las tarifas por administracién
que se cargan a los miembros del plan. El sistema depende de la
buena entrega de informacioén, la competencia entre proveedores
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y la eleccién individual que garantice que los resultados operen
en el mejor interés de los beneficiarios. Sin embargo, esto supone
niveles elevados de conocimiento e interés de parte de los
individuos.

No hay ningin requerimiento sobre la representacion de los
miembros en el organismo rector de los fondos de pensién (por ejemplo,
mediante comités supervisores) ni en sus entidades administrativas.
Esto limita el grado de rendicién de cuentas hacia los miembros del plan,
lo cual es en especial preocupante en una situacién en que los miembros
del plan corren todos los riesgos.

Chile debe revisar los actuales arreglos de gobernanza de las AFP con
el fin de evaluar si las regulaciones y controles internos en vigor bastan
para evitar situaciones de conflicto de interés y para promover practicas
que operen en el mejor interés de los miembros del plan. Por dltimo,
Chile debe considerar la revisién de la regulacién de los consejeros
consultivos previsionales para garantizar que se aborden de manera
adecuada los posibles conflictos de interés.
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Capitulo 9

Politicas de desarrollo regional:
Coordinacion entre diferentes niveles de gobierno

Recomendaciones principales

° Deben fomentarse politicas basadas en el territorio: el potencial de crecimiento regional dependerd en
gran medida de como las politicas ptiblicas se adapten a las caracteristicas y oportunidades especificas
y variadas de las diferentes regiones de Chile.

® Mejorar el acceso a la infraestructura, los servicios bdsicos y las telecomunicaciones en las zonas
rurales y las regiones periféricas representa una fuente potencial de crecimiento que aumentaria el
desempeiio general del pais.

® Para mejorar las perspectivas de las zonas rurales, es necesario pasar de politicas sectoriales
agricolaspoliticas sectoriales centradas en subsidios agricolas, a programas de desarrollo rural mds
integrales.

° Las regiones chilenas se beneficiarian en particular de politicas dirigidas a impulsar la productividad,
como aquellas orientadas a la innovacién y el emprendimiento empresarial, asi como a mejorar la
educacion y la formacion.

® La mejora y actualizacién de las tecnologias en industrias tradicionales con el fin de generar un
crecimiento conducido por la innovacién puede representar un estimulo para regiones como Valparaiso
o0 Bio-Bio, y para las regiones del norte en las que la manufactura tiene potencial no desarrollado.

° Los diagnésticos “de abajo hacia arriba” de las ventajas productivas regionales pueden ayudar a
identificar recursos regionales no aprovechados, posibilitando la diversificacion econémica. Un enfoque
desde el territorio también ayudaria a considerar los efectos de derrame (spillover effects) entre los
distintos sectores de un territorio y las dindmicas regionales en su conjunto.

° Serd importante otorgar competencias ampliadas a los gobiernos regionales para permitirles
desempefiar un papel activo en la discusién, la planificacién y la coordinacién de politicas de desarrollo
regional.

® El potencial de los Convenios de Programacién (aprovechando la recién aprobada Reforma
Constitucional en materia de Gobierno y Administracién Regional) podria desarrollarse de manera
adicional. Este acuerdo contractual entre diferentes niveles de gobierno podria ayudar en la
coordinacién de las prioridades regionales y sectoriales.

® Deben fomentarse otros mecanismos, como la formacién de capacidades, los sistemas de gestion del
desempeiio y el fortalecimiento de mecanismos de participacion, con miras a fortalecer las capacidades
y el desempefio regionales y locales. Por tltimo, es necesario reforzar la estructura de gobernanza de
las zonas metropolitanas con el fin de mejorar la provisién de los servicios ptiblicos clave, y fomentar
un sistema urbano integrado.
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Desarrollo regional de Chile: tendencias y desafios

Potencial regional subutilizado

En el nivel nacional, el desempeno macroeconémico de Chile ha sido
fuerte durante las Ultimas dos décadas, pero varia en forma notoria
entre las regiones del pais. Las disparidades regionales de Chile en el PIB
per cdpita son mucho mas grandes que en la mayoria de los paises de la
OCDE (véase OCDE, 2009a). Tales disparidades se relacionan de cerca con
la productividad de la mano de obra; las regiones rezagadas tienen
niveles de productividad maés bajos, tasas menores de matricula en
educacién terciaria y menos ingresos familiares que el promedio
nacional.

El proceso de nivelacién no ocurre de manera uniforme, lo que
ocasiona desequilibrios y polarizacién entre las regiones, con tres
caracteristicas principales: i) una amplia brecha entre las regiones
intensivas en mineria del norte, como Antofagasta y Tarapaca, y la
Regién Metropolitana de Santiago, por una parte, y las regiones
intensivas en agricultura, como La Araucania, Coquimbo y Maule, por
otra parte; ii) la concentracién de actividad empresarial, compaiiias e
innovacién en la Regiéon Metropolitana de Santiago, que tiene el 40% de
la poblacién y genera el 48% del PIB nacional (véase el cuadro 9.1); y
iii) una falta de crecimiento en regiones clave (algunas de las regiones
mas grandes en términos econdémicos y demograficos, como Bio-Bio y
Valparaiso, han crecido con mayor lentitud que el promedio nacional,
tanto en términos agregados como per cdpita, en las Gltimas dos décadas)
(OCDE, 2009a). Hasta la fecha, las regiones chilenas no han podido
utilizar de manera completa sus recursos y alcanzar su potencial de
crecimiento, limitando la capacidad nacional de crecimiento.

La infraestructura en Chile ha mejorado notablemente en décadas
recientes, pero las disparidades interregionales son aun significativas. La
geografia chilena - su largo excede su ancho promedio por un factor de
mas de 20, y su topografia es variada y dificil en gran parte del pais -
presenta varios desafios para el desarrollo y la gestion de la
infraestructura nacional, asi como para proporcionar acceso a las
comunicaciones y servicios bdasicos, en especial en regiones lejanas y
periféricas. Bajo el programa de concesiones de infraestructura de Chile,
el cual se inicié en 1993, la red de infraestructura de transporte mejord
de manera sustancial; sin embargo, la conectividad con las zonas
periféricas y las regiones lejanas todavia requiere ser mejorada.
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Cuadro 9.1. Informacién e indicadores regionales basicos, Chile, 2009 o ultimo afio

disponible
5 . Proporcién del PIB per capita Tasa de Indice de
Poblacién? (miles) PIB Nacional® PPC* desempleos Pobrezat (%)

|. Tarapaca 307.4 39 15308 5.7 15.7
Il. Antofagasta 568.4 6.9 23470 8.7 8

Il Atacama 278.5 2.0 13911 9 174
IV. Coquimbo 708.4 2.6 7033 8.1 16.6
V. Valparaiso 1739.9 8.8 9722 112 15

RM Santiago 6814.6 483 13573 9.8 115
VI. O'Higgins 874.8 4.0 8711 9.4 127
VII. Maule 999.7 38 7237 7.3 20.8
VIII. Bio-Bio 2023.0 10.0 9415 11.3 21

IX. Araucania 962.1 2.7 5351 12.1 27.1
X. Los Lagos 825.8 4.9 7824 7.8 14.2
XI. Aysén 103.7 0.7 12780 46 14.8
XII. Magallanes 158.1 1.4 16 587 5.9 9.3
XIV. Los Rios! 378.1 - - 8.4 20.8
XV. Arica y Parinacota' 186.1 - - 8.6 12.8

1. Las regiones de Los Rios y Arica y Parinacota se crearon en 2007; la primera pertenecia a Los Lagos y la
segunda, a Tarapacd. No hay cifras separadas de PIB para estas regiones.

2. Poblacién estimada a 30 de junio de 2009 (Fuente: INE).

3. Datos provisionales para 2008 del Banco Central de Chile. El calculo se basa en el subtotal regional del PIB
nacional. Los datos del PIB se basan en la estructura regional anterior (12 regiones mas la Regién
Metropolitana).

4. Célculos de la OCDE basados en informacién del Banco Central de Chile. Los datos para 2008 se expresan
en PPC en délares estadounidenses 2003 a precios constantes. Los datos del PIB per cdpita se basan en la
estructura regional anterior (12 regiones mas la Regién Metropolitana).

5. Datos del INE para 2009.

6. Datos del Mideplan, con base en la Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica Nacional 2009 (CASEN).

Las disparidades interregionales en el acceso a las
telecomunicaciones continian siendo significativas: mientras cerca de
50% de los hogares de la Regién Metropolitana o las regiones mineras de
Tarapacd y Antofagasta tienen acceso a Internet (cifra cercana a la de
algunos paises de la OCDE como Espana, Italia o Hungria), sélo 15% de
los hogares del Maule y La Araucania (dos de las regiones intensivas en
agricultura) cuentan con este servicio. Estas desigualdades corresponden
de manera amplia a las disparidades en el PIB per cdpita. Mejorar el
acceso a las telecomunicaciones representa una fuente potencial de
crecimiento. Por dltimo, las disparidades interregionales entre las zonas
urbanas en cuanto a acceso a servicios publicos bésicos (agua,
saneamiento y electricidad) no son significativas, pero si lo son entre las
zonas rurales. Las localidades rurales en La Araucania y Bio-Bio son
deficientes en particular en lo que respecta a provisién de servicios, en
tanto que las de las regiones del norte requieren un mejor acceso al agua
(OCDE, 2009a).
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El fuerte terremoto que azoté6 a Chile en febrero de 2010 dand
seriamente la infraestructura del pais. Cuatro de las regiones mas
afectadas —Maule, Bio-Bio, La Araucania y O’Higgins— son también
algunas de las regiones que ya tenian las deficiencias de infraestructura
mas importantes en sus zonas rurales. Adicionalmente, La Araucania,
Bio-Bio y Maule son las tres regiones con los indices de pobreza mas
altos del pais. El gobierno ha realizado inversiones de gran envergadura
para la reconstruccién después del terremoto y asi reparar lo peor de los
danos.

Del desarrollo rural sectorial al territorial

Se requiere dar un giro desde las politicas sectoriales agricolas, hacia
programas de desarrollo rural mas integrales. El sector agricola
contribuye de manera significativa a la produccién regional en varias
regiones chilenas como O’Higgins, Maule, La Araucania y Los Lagos. Sin
embargo, la mayoria de las regiones agricolas estan rezagadas en cuanto
a crecimiento y desarrollo econémicos. Ademds, los productores a
pequena escala han visto poco cambio en sus ingresos provenientes de
la agricultura y la mayor parte de ellos proviene de actividades no
agricolas (OCDE, 2008, 2009a). Cerca de la mitad de las familias del
ambito rural de Chile estd empleada en actividades no agricolas,
principalmente en las dreas de manufactura y servicios, que ofrecen una
fuente alternativa o complementaria de ingreso. No obstante, las
politicas nacionales contintan concentradas en el fomento de la
agricultura. Los gobiernos de los paises de la OCDE reconocen cada vez
mas la necesidad de cambiar las politicas sectoriales rurales
tradicionales hacia enfoques territoriales del desarrollo rural (OCDE,
2006a). Actividades emergentes no agricolas, como el desarrollo de
energia renovable o el turismo rural, ofrecerian alternativas interesantes
a las zonas rurales chilenas. Los programas rurales territoriales que
consideren las politicas agricolas y no agricolas, y los vinculos entre las
zonas rurales y urbanas, se adaptarian mejor a las diversas
caracteristicas socioeconémicas y procesos productivos que afectan el
desarrollo de los territorios rurales de Chile.

Desigualdades en las zonas metropolitanas

El alto grado de desigualdad en las ciudades de Santiago, Valparaiso
y Concepcién despierta una preocupacién particular, dados los grandes
costos sociales. El gran Santiago comprende 35 comunas' con una gran
polarizacién en términos de indice de pobreza. Esta desigualdad también
estd presente en los ingresos familiares y en los niveles educativos: la
comuna mas rica de Santiago tiene un ingreso familiar promedio ocho
veces mayor que el de la mas pobre, asi como niveles educativos mas
altos. Ademas, las comunas mas ricas tienen mejor cobertura educativa
(en especial en educacién preprimaria y superior) y obtienen mejores
resultados en las pruebas de rendimiento en educacién basica. Los altos
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niveles de desigualdad y la polarizacién espacial dentro de las zonas
metropolitanas también representan un desafio para la cohesién y la
estabilidad sociales. Las iniciativas en politicas educativas y sociales
dirigidas a reducir las desigualdades han tenido algin efecto, pero
necesitan ampliarse. Los gobiernos municipales enfrentan varias
limitaciones interrelacionadas que afectan a la gestion de las
competencias transferidas en materia de educacién primaria y
secundaria (véase OCDE, 2009a). Mejorar el acceso a la educacién de
calidad para segmentos desfavorecidos de la poblacién serd crucial para
atacar los desafios planteados por la pobreza y la desigualdad de
ingresos en Chile.

Diversidad regional, pero concentraciéon demogrdfica y econémica

La estructura, caracteristicas y recursos de las economias regionales
de Chile son especialmente variados. Chile tiene mas de
4 300 kilémetros de largo, con una amplia gama de tipos de suelo, climas
y condiciones ambientales, que van desde los desiertos del norte hasta
los lagos, fiordos y glaciares del sur. Sin embargo, en términos
demograficos y econdémicos, el pais estd ain muy concentrado. Dado
que 40% de la poblacién chilena vive en la Regién Metropolitana y mas
del 60% se ubica en Santiago, Valparaiso y Bio-Bio, la concentracién
demografica en Chile es casi el doble del promedio de la OCDE (OCDE,
2009a). Santiago acumula la mayor parte del capital politico, econdémico
y humano; es alli donde la innovacién de Chile se concentra y donde se
encuentran la mayoria de las instalaciones de educacién terciaria de alta
calidad del pais. Al mismo tiempo, la economia nacional depende
intensamente de unos cuantos sectores, casi todos ubicados en un
pequeno numero de regiones, que reciben una buena parte de la
inversién privada y publica.

Todos estos factores refuerzan la concentracién econémica y pueden
contribuir a que persistan desequilibrios entre las regiones. El sector
minero (18% del PIB nacional en 2008) y los servicios financieros (15% del
PIB) se concentran en Antofagasta y la Regién Metropolitana,
respectivamente. Antofagasta por si solo concentra casi el 50% del valor
agregado del sector minero; incluyendo Tarapacd y Atacama, las otras
dos principales regiones mineras del norte, aumentan esta proporcién a
mas de 75%. De igual manera, la Regién Metropolitana concentra el 76%
del valor agregado en servicios financieros, 46% de la manufactura y 64%
del comercio al por menor (véase el cuadro 9.2).
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Cuadro 9.2 PIB por sector/region seleccionado, Chile, 2008

I S Servicios Manu- Comercio al Con- Transportle Agricultura

Region Mineria financieros facturas por menor struccion y Cqmum- y silvicultura Pesca
caciones

Tarapaca 17.6 1.2 15 6.1 2.7 2.8 0.5 10.0
Antofagasta 49.2 1.9 2.0 2.6 1.1 38 0.1 26
Atacama 9.8 1.1 0.3 1.1 319 1.0 2.0 3.4
Coquimbo 55 1.3 0.7 22 4.8 2.1 4.3 4.2
Valparaiso 5.1 5.2 13.7 5.2 10.8 8.8 1.7 0.9
Region
Metropolitana 4.8 76.2 46.0 64.5 40.6 57.0 13.8 0.0
O'Higgins 4.9 1.6 3.0 4.6 4.1 3.0 22.0 0.0
Maule 0.2 1.6 4.8 2.0 3.6 3.6 14.5 0.1
Biobio 05 4.6 20.3 45 8.8 76 13.9 16.5
Araucania 0.2 1.6 2.6 2.1 3.4 2.2 6.7 0.1
Los Lagos 0.1 3.0 3.1 3.9 44 5.9 10.0 45.2
Aysén 0.4 0.2 0.2 0.3 0.9 0.6 0.3 1.1
Magallanes y
Antértica Chilena 1.8 0.5 1.8 1.0 0.9 1.7 0.2 5.8
Total 100 100 100 100 100 100 100 100
FOEEERGRIAE 185 155 13.2 9.4 8.3 7.6 28 0.6

nacional por sector

Nota: Los datos del PIB regional por sector se expresan en precios constantes de 2003; los datos del
porcentaje del PIB nacional por sector se expresan en precios nominales de 2008. Los datos son cifras
preliminares del Banco Central de Chile. El comercio minorista incluye restaurantes y hoteles. Los datos
relativos a las regiones de Arica y Parinacota y Los Rios se incluyen en los de las regiones de Tarapacd y Los
Lagos, respectivamente.

Fuente:

Calculos de la OCDE utilizando informacién del Banco Central de Chile.

Diversificar la base productiva de Chile

Chile podria beneficiarse de una mayor diversificacién sectorial y
geografica, y, al mismo tiempo, de anadir valor a los sectores
establecidos para hacerlos mas competitivos. La falta de diversificaciéon
econdémica y la excesiva dependencia de los productos primarios hacen
que la economia chilena sea vulnerable a los cambios repentinos en los
precios internacionales de los productos y a los cambios de tendencia en
la demanda que, a pesar del papel estabilizador de la regla fiscal
estructural, pueden restringir el potencial de crecimiento de largo plazo.
A la vez, la dependencia en los recursos naturales incrementa la presién
medioambiental: la agricultura intensiva en el centro y en el sur, asi
como la silvicultura y las plataformas de salmén en el sur, causan
erosién del suelo, pérdida de bosques nativos, aumento de la presencia
de pesticidas y fertilizantes en los rios y contaminacién del agua debido
a la industria del salmoén. En el norte, la produccién intensiva de cobre
genera emisiones de arsénico y monéxido de carbono en el aire y el
agua en los alrededores de las minas. Por lo general, los paises de la
OCDE dependen mucho menos de sus recursos naturales que Chile.

Las regiones chilenas necesitan transformar las ventajas estéticas en
ventajas dindmicas produciendo bienes mas complejos y con un mayor
valor agregado en los sectores de especializacién. Politicas en ciencia,
tecnologia e innovacién puede desempenar un papel clave al explorar
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nuevos productos en sectores emergentes y al hacer que los sectores
existentes sean més productivos y eficaces. El desarrollo tecnolégico de
las industrias tradicionales con el fin de generar un crecimiento
conducido por la innovacién puede ser un estimulo para regiones como
Valparaiso y Bio-Bio, asi como para las regiones del norte en las cuales la
manufactura estd subdesarrollada. La industria de la mineria podria ser
el nexo de un amplio conjunto de servicios y actividades de manufactura
diversificados e interrelacionados. Més atn, a medida que Chile
desarrolla mayores habilidades y tecnologia en los sectores basados en
recursos naturales, puede transferir el conocimiento y las ganancias en
productividad a otros sectores.

Los clusters de potencial competitivo identificados por el Consejo
Nacional de Innovacién para la Competitividad (CNIC) de Chile se
encuentran sobre todo en sectores maduros vinculados con los recursos
naturales (como la piscicultura, la mineria de cobre y la fruticultura), en
los cuales se tiene claras ventajas. Sin embargo, al definir los clusters, no
se tuvo suficientemente en cuenta el diagnéstico territorial “de abajo
hacia arriba”, lo cual puede ser un obstaculo para aumentar la
diversificacién productiva y aprovechar plenamente el diverso potencial
de las regiones (OCDE, 2009a). Los diagnésticos regionales “de abajo
hacia arriba” pueden ayudar a identificar recursos regionales no
aprovechados para diversificar la economia. También ayudarian a tomar
en cuenta los efectos de derrame los sectores y las dindmicas regionales.

La necesidad de politicas territoriales especificas

Aumentar la productividad y competitividad de las regiones requiere
politicas territoriales agiles. El crecimiento regional dependerd en gran
medida de como se adapten las politicas publicas a las caracteristicas,
oportunidades y necesidades especificas de las regiones. Las politicas
basadas en el territorio podrian mejorar la calidad de las inversiones
publicas si se disefian correctamente. Al mismo tiempo, las politicas
territoriales pueden explotar sinergias y asi asegurar que el potencial
local se aborde de manera amplia. Impulsar el crecimiento regional por
medio de politicas territoriales especificas para cada contexto estimulara
a todas las regiones a utilizar sus recursos para alcanzar su potencial de
crecimiento, reportando asi un beneficio al conjunto del crecimiento
nacional.

Las regiones chilenas se beneficiarian en particular de politicas
orientadas a impulsar la productividad, como aquellas dirigidas a la
innovacién y el emprendimiento, o a mejorar la educacién y la
formacién. Estas areas tienen una fuerte dimensién regional, dada la
heterogeneidad de los territorios chilenos, donde las oportunidades de
crecimiento estdn ligadas a las condiciones locales, y los recursos a
menudo se encuentran subutilizados. Al mismo tiempo, las estrategias
impulsadas desde el nivel regional, capaces de movilizar los recursos
regionales, contribuirian a una mayor diversificacién de las estructuras
econdmicas regionales.
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Politicas regionales en Chile: movilizar la innovacién para el
desarrollo regional

Formacion de un consenso nacional para la innovacion

Durante los tltimos afios en Chile se ha dado una transicién en el drea de
las politicas publicas de innovacién. La creacién del Consejo Nacional para
la Innovacién y la Competitividad (CNIC) en 2005 ha ayudado a
proporcionar una visién de mediano y largo plazos para la estrategia
nacional de innovacién y competitividad para el periodo 2006-2020. La
estrategia tiene un enfoque amplio e identifica tres areas principales de
accion: desarrollo de capital humano, fortalecimiento de las capacidades
cientificas en dareas estratégicas, e innovacién empresarial. Chile
aumenté la participacién de los recursos publicos asignados para
sustentar la innovacién: entre 2005 y 2008, el presupuesto de innovacién
crecié6 74% en términos reales, aunque aun es relativamente bajo
conforme a los estandares de la OCDE (OCDE e IADB, 2010).

Mejorar la participaciéon de los diferentes actores podria reforzar el
apoyo para la innovacién. La experiencia en los paises de la OCDE
muestra que los paises necesitan alentar la participacién de diferentes
actores a través del tiempo, fomentando asi el proceso de formacién de
consenso. Identificar los mecanismos para una participacién mejor y
mas eficaz de las entidades regionales es un desafio clave para la
evolucién de las politicas de innovacién en Chile. Al mismo tiempo,
involucrar a los representantes de la academia y de las empresas del
sector privado en ejercicios de planificacién de estrategia, una practica
comun en los paises de la OCDE, ayudaria a disefar instrumentos que
respondan mejor a las necesidades de los beneficiarios (OCDE e IADB,
2010).

Desarrollar sistemas regionales de innovacion

En la actualidad, el sistema de innovacién de Chile esta concentrado
en la capital, en detrimento de los sistemas regionales de innovacién.
Chile necesita avanzar a un sistema que fomente la innovacién a nivel
regional, a la vez que maximice la difusién de los resultados que se
obtienen en la Regién Metropolitana de Santiago. Un desafio especifico
para el desarrollo de un enfoque regional es el hecho de que la inversién
en innovacién se enfoca con fuerza en I+D publica, que tiende a llevarse
a cabo en la capital. Cerca de 40% del gasto total en I+D es realizado por
universidades, principalmente ubicadas en Santiago: las dos mas
grandes - la Universidad de Chile y la Universidad Catélica de Chile -
representan una proporcién importante de esta I+D. La mayor parte de
la inversién privada en I+D también se dirige a Santiago. Evidencia de los
paises de la OCDE sugiere que la capacidad de las regiones de apoyar
procesos de aprendizaje e innovacién es una fuente clave de ventaja
competitiva. Esta evidencia es complementada por investigacién
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académica que identifica al nivel regional como una fuente clave de
innovacién (OCDE 2007, 2009b, 2009¢; Comisién Europea, 2006).

En anos recientes, Chile desarroll6 proyectos y programas dirigidos a
reforzar la participacién de las regiones en la definicién de las politicas
regionales de innovacién y desarrollo econémico. Tal es el caso de la
creacién de las agencias regionales de desarrollo productivo (ARDP). En
2006-2007 el gobierno chileno establecié agencias regionales de
desarrollo para avanzar hacia un enfoque integrado al desarrollo
productivo regional. El proceso fue dirigido por la Corporaciéon de
Fomento de la Produccién, CORFO. Una de las principales funciones de
las ARDP es desarrollar agendas regionales para el desarrollo y la
innovacién productivos, asi como programas de mejoramiento de la
competitividad (PMC), basados en bienes, fortalezas y oportunidades
regionales. Este proceso se desarrolla desde la regién, con la
participacién de distintos actores - sectores publico y privado,
universidades y sociedad civil - que se vuelven responsables de una
visién estratégica de largo plazo del desarrollo productivo de la regién.
Desde 2011 las ARDP se transformaran en corporaciones de desarrollo
para reducir, de manera progresiva, su dependencia de la CORFO e
incrementar su relacién con el Consejo Regional.

Las ARDP constituyen un ejemplo muy importante del
fortalecimiento de la participacién regional y la sociedad publica/privada
en Chile. Otras iniciativas interesantes incluyen la asignacién regional
del Fondo de Innovacién para la Competitividad (FIC) y los Centros de
Investigacién Cientifica y Tecnolégica de CONICYT (Comisién Nacional
de Investigacién Cientifica y Tecnoldgica) (véase el recuadro 9.1).
Algunas de estas actividades han tenido mas éxito que otras; sin
embargo, en su conjunto, representan un adelanto importante para
fortalecer las capacidades de innovacién en el nivel regional.

Mejorar la coordinacién vertical y horizontal

Chile se encamina gradualmente a un modelo que otorgue mayor
“voz” a las regiones. En efecto, se necesita una mejor coordinacién
horizontal® y vertical,’ incluyendo la aclaracién de las responsabilidades
institucionales a nivel regional en el area de innovacién, y la relaciéon
entre las ARDP y los gobiernos regionales. En los paises de la OCDE,
diferentes niveles de gobierno participan en la politica de innovacién y
algunas veces el nivel del gasto subnacional en innovacién puede ser
significativo (por ejemplo, en Alemania y Espana). Por tanto, es
importante gestionar las superposiciones y brechas y asegurar la
sinergia en los inevitables acuerdos para compartir competencias. Se
necesitan incentivos tanto para asegurar una politica de innovacién
coherente, como para apoyar a las regiones a seleccionar las estrategias
mas apropiadas. Las ARDP representaron un esfuerzo crucial para
construir capacidad en las regiones en lo que respecta a produccién,
desarrollo e innovacién, con un fuerte apoyo desde el centro, el cual se
reducird de manera gradual. Las agencias de desarrollo regional
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constituyen una institucién comun en los paises de la OCDE (por
ejemplo, Reino Unido y Canadd) para apoyar la coordinacién y las
sociedades publico-privadas en el desarrollo econémico local.

Recuadro 9.1. Fortalecimiento de las capacidades institucionales de
innovacion en el nivel regional

Asignaciéon regional del Fondo de Innovacién para la Competitividad
(FIC)

El FIC se cred en 2006 como un instrumento para canalizar los recursos
financieros de los derechos en el sector minero a la innovacién. A partir de
2008, 25% de los recursos del Fondo se asignaban sobre una base regional. El
gobierno regional, tomando en consideracién la estrategia de innovacién
nacional, la estrategia de desarrollo regional correspondiente, la agenda de
innovacién estratégica y los programas de mejoramiento de la competitividad
de las agencias de desarrollo regional, definira el uso de estos recursos. Los
proyectos deben enfocarse en ciencia, investigacién aplicada, emprendimiento
innovador, formacién y desarrollo de recursos humanos especializados o la
transferencia y difusién de la tecnologia. Por ultimo, los recursos deben
transferirse, por medio de acuerdos, a la CORFO, Innova Chile, la CONICYT,
universidades estatales o aquellas reconocidas por el Estado y/o centros
cientificos tecnologicos de excelencia.

Centros cientificos y técnicos regionales de CONICYT

En 2000, CONICYT arranc6 un programa regional en ciencia y tecnologia,
que apoya el establecimiento de 11 centros cientificos y tecnolégicos en 11
regiones para estimular el desarrollo de centros de excelencia en disciplinas o
areas de investigacion especificas que coinciden con los recursos y ventajas
regionales. La iniciativa es gestionada en conjunto con los gobiernos y
universidades regionales, asi como el sector privado. Sin embargo, hasta ahora
se han iniciado pocos proyectos, y los mismos representan una participacién
modesta del presupuesto total de CONICYT (2.9% para 2008).

Fuentes: OCDE (2009a), OECD Territorial Reviews: Chile 2009, OCDE Paris, DOI:
10.1787/9789264060791-en; OCDE e IADB (2010), “Strengthening Institutional Capacities for
Innovation Policy Design and Implementation in Chile”, http://idbdocs.iadb.org/
wsdocs/getdocument.aspx?docnum=35166758.

Capacidad local para asimilar la difusién de conocimiento

Como se examind en la Conferencia Rural 2006 de la OCDE en
Edimburgo (OCDE, 2006b), la innovacién debe implicar también invertir
en la capacidad local para asimilar la difusién de conocimiento. Esto se
relaciona de manera directa con la inversiéon en educacién y capital
humano en las zonas rurales. Las localidades periféricas y las zonas
rurales de Chile necesitan tener un mayor acceso a oportunidades
relacionadas con educacién, investigacién y formaciéon vocacional de
calidad. Medidas adicionales podrian incluir: mejoras en los programas
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de formacion en el trabajo, promover lazos entre la educacién y los
mercados laborales locales, y creacién de centros regionales de
aprendizaje para cubrir las necesidades educativas en areas clave.

Desarrollo y gobernabilidad regional en Chile

Chile es un Estado altamente centralizado. En la actualidad se divide
en 15 regiones, 13 de las cuales se establecieron hace tres décadas y dos
a principios de 2007. Las regiones se subdividen en 52 provincias, las
que, a su vez, se subdividen en comunas (gestionadas por
municipalidades).’ Cada nivel administrativo tiene funciones delegadas.

El nivel regional tiene dos categorias de actores: desconcentrados’ y
descentralizados. Los primeros son representantes del gobierno nacional
e incluyen un intendente (el representante directo del Presidente de la
Republica en cada una de las regiones), Secretarias Regionales
Ministeriales (SEREMIS) y representantes regionales de las agencias
publicas nacionales (Corfo, INDAP y FOSIS, entre otras) involucrados en
brindar servicios publicos clave. El gobierno regional descentralizado
estd constituido por el intendente y el Consejo Regional (CORE). El
intendente dirige el Consejo Regional, actuando como el principal
representante del gobierno central y, a la vez, como coordinador de las
politicas regionales. El CORE supervisa, tiene poderes de toma de
decisiones, regulatorios y de supervisién; es, ademds, responsable de
aprobar los planes de desarrollo de la regién y su presupuesto, que
deben concordar con la politica nacional de desarrollo y el presupuesto
nacional. Se va a promulgar una reforma para elegir de manera directa
mediante sufragio a los consejeros regionales. Las principales funciones
del gobierno regional son: i) definir y tomar decisiones con respecto al
uso de recursos de inversiones publicas regionales, en especial del Fondo
Nacional para el Desarrollo Regional (FNDR)® ; ii) disefiar programas y
politicas de desarrollo y productividad regionales; iii) aprobar el plan
regional de desarrollo; iv) asesorar a los gobiernos municipales;
V) construir y gestionar la pavimentacién de aceras y caminos en zonas
rurales, y vi) llevar a cabo varias tareas relacionadas con la gestién de la
tierra, los asentamientos humanos y el equipo de infraestructura.

Los gobiernos municipales (municipalidades) son entidades legales
auténomas con recursos propios. Son regidos por un alcalde, quien
dirige la administracién local, y un Concejo Municipal, con funciones de
toma de decisiones, regulatorias y supervisoras. Tanto el alcalde como
los concejales son elegidos de manera directa por los ciudadanos por
periodos de cuatro afos. Los gobiernos municipales tienen las
siguientes funciones exclusivas: el disefo, aprobacién y modificacién
del plan de desarrollo municipal; la planificacién y regulacién de la
municipalidad, asi como la preparacién de suplan regulador; el fomento
del desarrollo local; la supervision del transporte publico, y hacer
cumplir normas con respecto a la construccién. Los gobiernos locales
también tienen funciones compartidas que incluyen: salud publica,
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educacién, cultura, seguridad ciudadana, formaciéon en el trabajo y
desarrollo econdmico, turismo, transporte publico, reglamentos de
transito y construccién de viviendas sociales e infraestructura sanitaria.

Chile tiene un bajo nivel de descentralizacién fiscal en comparaciéon
con otros paises de la OCDE. Sélo Grecia, Nueva Zelanda y Luxemburgo
tienen menos autonomia fiscal subnacional que Chile. Los ingresos
subnacionales en Chile representan sélo 8.1% de los ingresos totales del
gobierno y los gastos subnacionales suman 13.2%, cifras muy por debajo
de los respectivos promedios de la OCDE (véase la grafica 9.1). Bajo el
estricto marco administrativo, fiscal y regulatorio del Estado central, los
actores subnacionales permanecen controlados en gran medida por las
directrices nacionales.

Gréfica 9.1. Descentralizacién fiscal en paises de la OCDE, 2008’
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1. O ultimo afo disponible: 2005 para Chile, Corea, Nueva Zelanda y Polonia.
2. Excluye transferencias recibidas de otros niveles de gobierno.

3. Excluye transferencias pagadas a otros niveles de gobierno. Las cifras sobre Chile son estimaciones
basados en IMF, Government Finance Statistic Yearbook.

4. La participacién de ingresos subnacionales se expresa en porcentaje de los ingresos totales del gobierno
continental.

Fuente: Base de datos National Accounts de la OCDE; US Bureau of Economic Analysis; Chile: Fondo
Monetario Internacional, Government Finance Statistic Yearbook.

Reformas recientes para descentralizar el sistema administrativo

En afnos recientes se han transferido varias funciones
administrativas en los niveles regional y local, incluyendo Ila
responsabilidad de la planificacién regional, que pasé del Ministerio de
Planificacién (Mideplan) hacia los gobiernos regionales, y el
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establecimiento de nuevas divisiones de planificacién regional dentro de
los gobiernos regionales. Una reforma reciente, que se encuentra en las
fases finales de aprobacién, conferird personalidad juridica a las
asociaciones municipales. Es probable que esto favorezca la creacién de
asociaciones entre localidades con caracteristicas comunes y la
presentacién de iniciativas de inversiéon de multiples municipios. Las
reformas de descentralizacién en Chile son parte de una tendencia
comun en la mayoria de los paises de la OCDE.

Formacion de capacidad y medicion del desempeiio en nivel
subnacional

Invertir en el fortalecimiento de las capacidades y en la medicién del
desempeno serd crucial para preparar a los gobiernos subnacionales
para llevar a cabo de manera eficaz las competencias recién delegadas y
ayudard a disipar uno de los temores de los oponentes a estas reformas,
es decir, que los funcionarios publicos subnacionales carecen de la
capacidad para efectuar un mandato mds amplio. La Subsecretaria de
Desarrollo Regional y Administrativo de Chile (Subdere) ha emprendido
diferentes programas para mejorar las capacidades de los funcionarios
publicos locales y regionales. Chile ha puesto en marcha también varios
programas de gestién del desempenio basados en indicadores, como el
Programa de Mejoramiento de la Gestion (PMG) y el Sistema de
Acreditacién de los Servicios Municipales. Estos programas incluyen
procesos de supervisién y certificacién, asi como el uso de indicadores y
programas de formacién para apoyar a los gobiernos municipales y
regionales a mejorar la capacidad de respuesta de sus administraciones.

Muchos paises de la OCDE han introducido sistemas de gestién del
desempeno e indicadores para supervisar la provisiéon de servicios
publicos y alentar la formacién de capacidad a nivel subnacional. Dos
interesantes ejemplos de estos sistemas son la Revisién de Australia de
la Provisién de Servicios Gubernamentales, una evaluacién exhaustiva
que proporciona informacion sobre el desempeno en 14 areas de servicio
publico, asi como el sistema KOSTRA de Noruega, el cual recaba y
difunde informacién acerca del desempenio de los gobiernos locales.
Estos anadlisis comparados también proporcionan informacién que
puede utilizarse para evaluar la eficacia de los presupuestos
subnacionales. Sin embargo, las observaciones de varios paises de la
OCDE revelan que, aparte de los mecanismos para reforzar el
desempenio y mejorar las habilidades de los funcionarios locales, la
formacién de capacidades en el contexto de la descentralizacién
administrativa se beneficia de manera clara de la participacién
progresiva de los gobiernos subnacionales en los asuntos publicos, en
un marco basado en el “aprendizaje practico”.
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Reformas adoptadas conforme al Estudio Territorial de la OCDE

El 16 de octubre de 2009, Chile aprobd la Reforma Constitucional en
materia de Gobierno y Administracién Regional (Ley 20.390). Las
recomendaciones del Estudio Territorial de la OCDE fueron elementos de
consideracion en la aprobacién de esta reforma constitucional.

e El Estudio Territorial recomendd el cambio hacia una estructura de
gobernanza regional sdlida, asi como el fortalecimiento del rol y
la posicion del Consejo Regional como una unidad mas
auténoma. La Reforma Constitucional incluyé la eleccién directa
de los consejeros regionales, creando un organismo electo de
manera democratica, orientado a gestionar el desarrollo regional;
la reforma incluye la eleccién de presidentes de los consejos
regionales. Una ley subsecuente regulard las funciones y
atribuciones del presidente del consejo.

e El Estudio Territorial recomendé reforzar los acuerdos entre los
diferentes niveles de gobierno, asi como reforzar los Convenios
de Programacion para avanzar hacia un presupuesto multianual
y una planificacién multinivel. La Reforma Constitucional
incluyé¢ la institucionalizacién de los Convenios de Programacion
como contratos de cumplimiento obligatorio entre una o mas
regiones, ministerios, municipalidades o instituciones privadas.

e El Estudio Territorial recomendd establecer un sistema de
gobernabilidad para las zonas metropolitanas de modo de
asegurar la coordinacién en la provisién de servicios publicos
clave entre las comunas que forman parte de una zona
metropolitana funcional. La Reforma Constitucional reconoce
(por primera vez) a las zonas metropolitanas como entidades
institucionales; la definiciéon precisa de las caracteristicas y la
estructura de gobernanza de estas zonas se incluird en una ley
posterior.

Fortalecimiento del marco institucional a nivel regional

Chile requiere atin un marco institucional mas fuerte en el nivel
subnacional para reunir y coordinar a los diferentes actores locales y a
los diversos programas e instrumentos disenados para fomentar el
desarrollo territorial. En la actualidad, la mayoria de los gobiernos
municipales no cuentan con los recursos ni con el incentivo para invertir
en iniciativas de desarrollo econémico local. Ademads, se requerird una
estructura coordinada de gobernanza local, en especial en ciudades
grandes como Santiago, para mejorar la armonizacién de las diferentes
politicas sectoriales en la zona metropolitana (por ejemplo, vivienda,
planificacién del uso de suelo y desarrollo econémico) y para mejorar la
coordinacién en la provisién de servicios publicos clave (en especial el
transporte publico) en varias comunas dentro de una ciudad. El
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reconocimiento de las zonas metropolitanas en la reforma
constitucional (Ley 20.390) se desarrollard en una ley subsecuente. Esto
ofrece una gran oportunidad para definir una estructura eficaz de
gobernabilidad metropolitana para Chile.

El fortalecimiento de la gobernabilidad regional implicard desafios
importantes: es crucial otorgar mayores responsabilidades a los
gobiernos regionales para permitirles desempenar un papel activo en la
discusién, la planificacién y la coordinacién de las politicas regionales.
En paralelo, es necesario que haya una mayor coordinaciéon
institucionalizada entre los gobiernos regionales, los ministerios
sectoriales y las diferentes agencias publicas. Al mismo tiempo, el
proceso de inversién deberd adaptarse a una légica territorial que haga
posible el financiamiento de iniciativas multisectoriales integradas y un
marco de planificacién presupuestaria plurianual.

El reforzamiento de los Convenios de Programacién es un buen
primer paso en la coordinacién de prioridades y responsabilidades
regionales y sectoriales para el desarrollo econdémico regional. Los
gobiernos de la OCDE utilizan arreglos de gobernanza multinivel para
mejorar las relaciones entre varios niveles de gobierno en la formulacién
de politicas publicas. Por dltimo, la reforma recién aprobada para la
eleccién directa de los consejeros regionales y la eleccién de un
presidente de este organismo regional podria ser el punto de arranque
para reforzar la funcién, la posicién y la autonomia del Consejo Regional,
y aumentar tanto la motivacién para el desarrollo como la rendicién de
cuentas regionales en la elaboracién de politicas regionales.

Notas

1. Las comunas son gestionadas por municipalidades (gobiernos
municipales).

2. Esta coordinacién se necesita entre las varias agencias que a nivel
nacional ofrecen programas relacionados con la innovacién.

3. También se requiere entre las agencias nacionales y regionales, asi
como las universidades y centros de investigacién regionales.

4. Las municipalidades pueden administrar a un grupo de comunas. En
Chile hay en la actualidad 346 comunas y 345 municipalidades.

5. La desconcentracién ocurre cuando el gobierno central delega la
responsabilidad por ciertos servicios a sus sucursales regionales, no
implicando transferencia de autoridad a los niveles inferiores de
gobierno (SIGMA, 2006).

6. Una de las principales funciones de los gobiernos regionales es

supervisar transferencias nacionales determinadas en forma anual
para inversiones decididas en el nivel regional (sobre todo el FNDR),
la mayoria de las cuales financia iniciativas locales. Si bien el
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gobierno regional interviene en el proceso de asignacién, la
asignaciéon de los recursos es regulada por la ley nacional de
presupuestos.
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Capitulo 10

Promocién del crecimiento verde

Recomendaciones principales

® Integrar de manera adicional los objetivos ambientales en politicas sectoriales (mineria, actividad
forestal, turismo, energia, agricultura, pesca y transporte) para lograr un crecimiento verde.

® Formular una estrategia nacional de mitigacion de gases de efecto invernadero (GEI) con un el objetivo
de reduccion de las emisiones y planes de accién para sectores clave; eliminar de manera gradual los
subsidios para combustibles (incluso créditos y exenciones fiscales) e introducir la fijacion de precios
del carbono como la manera mds eficiente eficaz en costos de tratar las emisiones de GEI generadas
por la produccién de energia, el transporte y la industria.

° Poner en marcha de manera completa la Estrategia Nacional de Gestién Integrada de Cuencas
Hidrogradficas (GICH), con miras a mejorar la coordinacién del sector ptblico en la gestion del agua.
Reevaluar los estdandares de flujo de los rios para asegurarse de que son adecuados y se cumplen.

® Implementaciéon completa del Plan de Accion de Pais de la Estrategia Nacional de Biodiversidad,
dedicar los recursos adecuados a cumplir con el objetivo de proteger a 10% de todos los ecosistemas
significativos de Chile y disefiar mecanismos para pagar por los servicios de ecosistemas.

° Reducir mas el impacto ambiental del sector minero (por ejemplo, la contaminacién del aire por SO2 y
arsénico, la contaminacién del agua, los sitios y las presas para contener residuos abandonados). U;
utilizar instrumentos econémicos y de otro tipo para resolver los problemas de contaminacion,
relacionados con el principio de “quien contamina paga”, y prestar atencién especial atenciéon a las
compaitias mineras pequefias y medianas por medio de ayuda tecnoldgica, financiera y de consultoria.

® Aumentar la contribucion financiera del sector minero, entre otras cosas, para apoyar la inversion de
largo plazo en capital humano, ambiental y social; considerar un mecanismo para una captura mas
eficaz de las rentas de recursos relacionadas con la explotacion de minerales.

° Utilizar los instrumentos econémicos de manera mds amplia para complementar las medidas de
dominio y control que el pais emplea en sus politicas ambientales, incluyendo la revisién del sistema
fiscal, y asegurarse de que refleje mejor el costo verdadero de las externalidades ambientales.

® Asegurarse de que el nuevo marco institucional facilita la puesta en marcha eficiente de los
instrumentos legales de la OCDE que tienen que ver con el ambiente, en particular los relacionados con
los residuos y los quimicos; completar la implementacién de la Politica Nacional de Seguridad Quimica
y de la Politica de Gestién Integral de Residuos Sélidos, y asegurar la promulgacion y ejecucién de una
nueva Ley general de Residuos.
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En las décadas recientes los problemas en Chile han estado muy
relacionados con el rdpido crecimiento econdémico basado en
exportaciones. Si bien el desarrollo econémico ha sido apoyado por
politicas macroeconémicas y sociales adecuadas, ha ejercido una
presién considerable sobre los recursos naturales, en particular en los
sectores en auge como la mineria, la actividad forestal y la pesca. Las
politicas ambientales han sido influenciadas con fuerza por
preocupaciones acerca de la salud humana (por ejemplo, con respecto a
la mala calidad del aire en la Regién' Metropolitana de Santiago y en los
alrededores de las fundiciones de cobre en el norte de Chile) y el
comercio internacional (Chile exporta sobre todo a paises de la OCDE). La
implementacién de politicas ambientales no parece haber disminuido la
competitividad internacional del pais; en varios sectores, el
cumplimiento riguroso de demandantes normas ambientales se
considera necesario para la penetracién de productos chilenos en los
mercados de la OCDE.

Desde la década de 1990, Chile ha venido implementando politicas
ambientales relativas al aire, el agua, la biodiversidad y la gestién de
residuos, con instrumentos innovadores (por ejemplo, el comercio de
derechos) y reformas exitosas (por ejemplo, en los servicios de agua). Sin
embargo, la integracién adicional de esfuerzos para proteger el ambiente
en otros sectores como la energia, la mineria, la agricultura, la actividad
forestal, el transporte y el turismo todavia representa un desafio. Para
lograr un crecimiento verde, se requieren esfuerzos orientados a
fomentar politicas “verdes” en estos sectores econdmicos y para
conseguir respuestas eficaces en costos a los desafios ambientales. Las
fuerzas y cambios econdmicos en estos sectores influyen en las
condiciones y tendencias ambientales, y de ahi pueden aumentar o
disminuir los beneficios de las politicas ambientales.

Las preocupaciones de salud y ambientales en mercados de
exportacién continuardn impulsando el progreso ambiental en Chile,
incluyendo reducciones adicionales a las emisiones atmosféricas (por
ejemplo, provenientes de la industria, la produccién de energia y el
transporte) y una mejora continua de la infraestructura relacionada con
el agua y la gestién doméstica e industrial de residuos. La naturaleza y la
biodiversidad deben protegerse cada vez més como bienes para las
industrias de recreacién y turismo nacional e internacional. Se requiere
el cumplimiento adicional de las normas de la OCDE y los instrumentos
legales, en particular en relacién con la gestién de residuos, el control de
movimientos transfronterizos de residuos peligrosos y la seguridad
quimica.
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Marco institucional y de politica para el medio ambiente y la
gestion de los recursos naturales

Incluso antes de su acceso a la OCDE, Chile participé en el Estudio de
Desempeno Ambiental de la OCDE del pais en 2004-05. Desde entonces,
Chile, y la Comisién Nacional del Medio Ambiente (CONAMA) en
particular, han dado pasos importantes para fortalecer su politica
ambiental y su marco institucional, el cual se basa en la Ley sobre Bases
Generales del Medio Ambiente de 1994. El proceso de acceso a la OCDE
fomenté atin mas las reformas relacionadas con el ambiente. En 2010 se
establecieron un nuevo Ministerio del Medio Ambiente y sus agencias
subordinadas (Servicio de Evaluacién Ambiental y Superintendencia del
Medio Ambiente). Este nuevo marco institucional permitird al gobierno
chileno asignar las responsabilidades pertinentes en una forma eficaz
para servir mejor a la reforma de la politica del medio ambiente.

La base de la politica ambiental y el marco legal estdn bien
establecidos en Chile. Si bien en el pasado reciente la atencién se ha
centrado en el desarrollo de planes y estrategias dirigidos a &reas
ambientales especificas, en los afios por venir la reforma de politica
deberd enfocarse en reforzar la implementacién de estos planes, la
ejecucién de la legislacién y el aseguramiento de que el nuevo marco
institucional facilita la puesta en marcha eficaz de los instrumentos
legales de la OCDE, en particular los relacionados con los residuos y los
quimicos, pero también aquellos vinculados con el fortalecimiento de los
estadndares, los sistemas de Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA) y de
Prevencién y Control Integrados de la Contaminacién (PCIC), asi como la
expansién del uso de instrumentos econémicos.

Cambio climatico

Chile es vulnerable al cambio climatico. La tasa a la que los glaciares
del pais se derriten ha aumentado en afios recientes y se espera que los
recursos hidricos y las agroindustrias orientadas a la exportaciéon
resulten afectados en forma negativa por el cambio de clima. Puesto que
la adaptacién al cambio climatico es un desafio relativamente nuevo,
Chile podria beneficiarse del andlisis de la OCDE y las oportunidades de
intercambiar experiencias con otros paises sobre cémo incentivar la
mejor adaptacién en costos en una gama de sectores.

La intensidad de carbono del pais, a 0.33 toneladas de CO, por unidad
del PIB, concuerda con el promedio de la OCDE y sus emisiones de CO,
per cdpita se encuentran bajo el promedio de la OCDE (véase la grafica
10.1). Sin embargo, en términos absolutos, las emisiones de gases efecto
invernadero (GEI) de Chile en los 15 anos pasados crecieron con rapidez
(véase la grafica 10.2), a una de las tasas mds altas, junto con las de
China e India. Los principales impulsores incluyen un aumento en el uso
de los automoéviles y una mayor dependencia del carbén en afios
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recientes, resultado de las interrupciones en la provisién de gas
importado de Argentina. Chile, junto con otros dos paises miembros de
la OCDE, México y Corea, no es un pais perteneciente al Anexo 1
(industrializado) conforme con la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico. Como tal, Chile no tiene los limites de
emisiones legalmente obligatorios especificados en el Protocolo de

Kyoto.
Gréfica 10.1. Intensidad de las emisiones de CO,,' 2008
Emissiones per cépita Emissiones por unidad del PIB?
México Noruega
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1. Emisiones de CO2 por el uso de energia.
2. PIB a precios y paridad de poder de compra de 2005.

Fuente: International Energy Agency (2010a), CO2 Emissions from Fuel Combustion 2010, OCDE, Paris.
DOI: 10.1787/9789264096134-en; IEA (2010b), "World energy balances", IEA World Energy Statistics
and Balances (base de datos), DOI: 10.1787/data-00512-en (accedida el 17 de marzo de 2011); Base de
datos de Perspectivas Econémicas de la OCDE 87; Base de datos de Perspectivas Econémicas de la
OCDE 88.

Grafica 10.2. Tendencias de emisiones de CO, de Chile, 1995-2008
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Fuente: OCDE-IEA (2009), CO, Emissions from Fuel Combustion.
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La necesidad de preparar mejor al pais para lidiar con el cambio
climatico y contribuir a los esfuerzos globales en este ambito llevd a
Chile a preparar una Estrategia Nacional de Cambio Climético en 2006 y
el Plan de Accién Nacional de Cambio Climatico 2008-12. El Plan de
Accién no especifica metas o compromisos en términos de las
reducciones de la emisién de GEI, pero si establece objetivos amplios de
realizar investigacién acerca de: i) adaptarse a los impactos del cambio
climatico, ii) mitigar las emisiones de GEI, y iii) formar y fomentar la
capacidad para abordar el asunto. El Plan se enfoca en los recursos
acuiferos, la biodiversidad, la salud humana y la infraestructura costera,
asi como en atacar el cambio climatico en las industrias forestal,
agricola, minera y pesquera. En julio de 2009 se establecié un Consejo de
Ministros para el Cambio Climatico, que comprendia a los ministros de
Hacienda, Medio Ambiente, Energia, Relaciones Exteriores, Agricultura y
la Secretaria General de la Presidencia. Chile se adhiri6 al Acuerdo de
Copenhague, y en 2010 presenté informacién sobre sus acciones
nacionales apropiadas de mitigacién con el objetivo de recortar
emisiones en 20% de Business as Usual en 2020 a partir de los niveles de
2007, las cuales se listan en el Apéndice II del Acuerdo.

Las medidas de mitigacién descritas en el Plan de Accién se
concentran en la energia renovable y la eficacia energética que, de
ponerse en practica de manera correcta, ayudaran a “enverdecer” el
sector energético. Dichas medidas incluyen asignar mas de 10 millones
de délares estadounidenses para la investigacién sobre biocombustibles,
un fondo garantizado por el gobierno de 400 millones de ddlares
estadounidenses para inversiones en tecnologias de energia renovable y
eficacia energética, asi como un Centro de Energias Renovables con un
presupuesto de mas de 1 millén de ddlares estadounidenses. Esto
concuerda también con el objetivo de seguridad en la energia de
diversificar las fuentes de energia y alentar el uso de energia renovable
no convencional con los objetivos de 5% y 10% de la electricidad vendida
de fuentes renovables, respectivamente, para 2014 y 2024. Mas aun, en
2007 se elimind un impuesto a los biocombustibles y en 2008 se adoptéd
una nueva ley sobre energia que promueve la energia renovable y se estd
implementando ahora. El gobierno estd promoviendo la instalacién de
sistemas térmicos solares para edificios publicos, comerciales,
industriales y de casa habitacién, asi como un subsidio eficaz para la
construccién y retroalimentacién de vivienda publica en el uso de
energia. Reflejando una recomendacién del Environmental Performance
Review 2005 de la OCDE sobre Chile, evaluaciones de costo-beneficio de
las politicas que se utilizan o proponen para reducir las emisiones e
incentivar el desarrollo de la capacidad de energia renovable serian
utiles para asegurar que se logran reducciones en las emisiones al costo
mas bajo. El andlisis de la OCDE sobre la identificacién y la puesta en
marcha de mezclas de politicas eficaces en costos podria proporcionar
perspectivas de importancia.

Para evaluar las opciones para la mitigacién de los GEI, cada ano se
miden las emisiones de la mineria de cobre y se estiman las emisiones
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de las exportaciones agricolas y silvicolas (incluyendo la produccién y el
transporte). En el area del transporte se introdujo un programa de
incentivos para la adquisiciéon de vehiculos hibridos y se propuso un
sistema de etiquetado para informar a los consumidores de las
emisiones de CO, para vehiculos nuevos. Asimismo, se planifican
medidas de infraestructura y seguridad para permitir el aumento en el
uso de bicicletas.

Chile ha participado de manera activa en el Mecanismo de
Desarrollo Limpio (CDM, por sus siglas en inglés), con cerca de
40 proyectos terminados desde 2004. Varian entre la captura de gas
metano para relleno sanitario, un proyecto nacional de eficacia
energética de instalacion de focos CFL, captura del gas metano
proveniente de la agricultura y un proyecto de energia edlica que rinde
unos 300 millones de délares estadounidenses en créditos de carbono
comerciado para las empresas chilenas.

Opciones de politica para un progreso adicional

Por ser un pais perteneciente a la OCDE, Chile deberia considerar
tomar medidas y comprometerse con el cambio climatico, similares a los
de otros paises de la OCDE vy los incluidos en el Anexo 1. El Plan de
Accién Nacional de Cambio Climéatico contiene utiles andlisis y un curso
de accién. El gobierno podria ir mas alld al formular una estrategia
nacional de mitigacién de las emisiones de GEI, asi como planes de nivel
sectorial, que incluyen los sectores eléctrico, industrial, del transporte y
silvicola. Con el aumento en la capacidad y la base de informacién, y los
planes y estrategias que se desarrollan conforme con el Plan de Accién
2008-12, Chile deberd ser capaz de planificar como se lograrian tales
objetivos de reduccién de emisiones.

Al igual que muchos otros paises, Chile se enfrenta al dificil desafio
de equilibrar el crecimiento econdmico, la seguridad energética y los
objetivos ambientales. En parte como respuesta al cese casi completo
por parte de Argentina de sus exportaciones de gas debido a su propia
escasez de energia, en la actualidad Chile estd comprometido a construir
nuevas plantas de energia basadas en carbén. La inversiéon en dichas
plantas se estd expandiendo a un ritmo mucho mas rapido que las
inversiones en capacidad de energia renovable. De acuerdo con las
Nuevas Guias para Politicas Energéticas que el ministro de Energia
presento a la presidenta Bachelet en 2009, el carbdn representard 25% de
la provisién de electricidad de Chile para 2020, y las emisiones anuales
aumentardn cuatro veces para 2030. Mas aun, algunas medidas
recientes, como la exencién en el impuesto a los combustibles y la
inyeccién de mil millones de dolares estadounidenses en el Fondo de
Estabilizacién de Precios de Combustibles Derivados de Petréleo en 2008
(que se eliminé en junio de 2010), no ha conseguido desincentivar el uso
de los combustibles fésiles.
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Chile no tiene medidas fiscales para hacer que los contaminadores
paguen los costos sociales relacionados con el uso del carbén. Como
resultado, Chile deberd eliminar de manera gradual los subsidios
ineficaces y ambientalmente daninos, como lo recomiendan la OCDE y el
G20 (aunque estos subsidios tienen la intencién de reducir la volatilidad
de los precios de los combustibles, de facto bajan los precios de la
energia). Las bandas de precios pueden contribuir a estabilizar los precios
de los combustibles en tanto operen en ambas direcciones y no se
desvien de los precios internacionales durante periodos muy extensos.
Sin embargo, no son adecuados para cumplir con objetivos sociales, pues
es mas probable que los hogares con mayores recursos se beneficien de
ellos debido a su mayor uso de energia y a su posesién de vehiculos de
motor. En cambio, las metas sociales se alcanzan madas facilmente
mediante transferencias de efectivo directas y dirigidas a familias de
bajos ingresos, y estas medidas tampoco son ambientalmente dafinas,
pues no interfieren con las sefiales de precios vinculadas al consumo de
combustibles fésiles. Chile también debe fomentar la fijacién de precios
del carbono como la mejor manera de costos de tratar las emisiones de
GEI generadas por la produccién de energia, el transporte y la industria.
La fijacién de precios del carbono (por ejemplo, mediante impuestos al
carbono o comercio de sus emisiones) permite que los contaminadores
adopten los medios mads rentables para alcanzar una reduccién de
emisiones en comparacién con los enfoques regulatorios, como los
estandares de tecnologia (OCDE, 2008, 2009b). Sin la eliminacién de
subsidios a los combustibles fésiles y la fijacién de precios del carbono.

Gestion del agua

Chile se enfrenta a una importante competencia por recursos
hidricos. Si bien el pais tiene abundantes recursos hidricos en general, la
desigualdad en su ubicacién y las actividades econdémicas significa que
varias regiones enfrentan una grave escasez. La contaminacién del agua
es también un desafio relevante, sobre todo debido a las descargas no
tratadas del drenaje urbano e industrial, la agricultura en las zonas
rurales y, en el norte del pais, las actividades mineras. El pais también
estd expuesto a sequias e inundaciones que con probabilidad seran cada
vez mas frecuentes debido al cambio climatico.

Opciones de politica para abordar la gestion de los recursos
acuiferos

Chile tiene un sistema antiguo de derechos de agua comerciables. A
pesar de varias reformas realizadas, este sistema atn debe lograr su
objetivo de asignar agua a su uso con el valor mas alto y al mismo
tiempo proteger los ecosistemas hidricos. Se ha introducido una sancién
sobre derechos de agua no utilizados para reducir el “acaparamiento de
agua”, pero muchos agricultores ain mantienen derechos de agua
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excedentes para utilizar en caso de sequia. La reduccion de las
restricciones al comercio de los derechos de agua tiene el potencial de
asignar recursos acuiferos limitado a sus usos mas productivos después
de dejar margen para consideraciones ambientales. Facilitar el comercio
permitiria que los precios reflejaran mejor la relativa escasez de los
recursos hidricos. No obstante, la experiencia con los mercados de agua
es aun relativamente limitada en el mundo. El andlisis de cémo disefar
mejor mecanismos de asignaciéon de agua seria un area fructifera del
trabajo de la OCDE, donde la experiencia chilena podria contribuir con
buenas practicas significativas, en particular en el contexto de la
propuesta reforma constitucional de Chile con respecto a derechos de
agua dulce.

Instrumentos econdémicos como cargos, cuotas, impuestos y
permisos comerciables también podrian usarse para resolver los
problemas de la calidad del agua. Algunos paises de la OCDE han
introducido cargos de contaminacién por descargas directas a
extensiones de agua y hay una experiencia creciente en lo que respecta
a permisos de contaminacién comerciables (como en Estados Unidos de
América y Nueva Zelanda), incluyendo para fuentes difusas, de las
cuales Chile podria aprender. Varios paises de la OCDE han introducido
impuestos a los insumos agricolas, en particular los paises nérdicos;
otros, como Dinamarca y Paises Bajos, tienen experiencia con el uso de
instrumentos econémicos para penalizar el uso de nutrientes agricolas y
otros agroquimicos para mejorar la calidad del agua.

Chile estd prestando una atencién creciente a la dimensién
ambiental de la gestién del agua. Estos esfuerzos deberan continuar y
expandirse. Ademas de la continua mejora de los estandares de la
calidad del agua ambiental y su vinculo con los permisos de
contaminacién del agua, Chile deberd considerar invertir esfuerzos
adicionales para asegurar que las normas minimas de flujo de los rios
sean adecuadas y cumplidas. A este respecto, la experiencia australiana
de readquirir los derechos de agua para lograr las metas ambientales
podria ser util para Chile. Los impactos ambientales de la generacién de
hidroenergia podrian también supervisarse y evaluarse mads de cerca.

La aplicacién de los instrumentos legales de la OCDE relacionados
con la gestién del agua y el reforzamiento adicional de dicha gestién en
Chile requiere una mejor coordinacién entre las muchas instituciones
publicas involucradas en la gestién y proteccién ambiental de los
recursos hidricos. Aun si Chile sigue siendo un pais altamente
centralizado y su agenda econdmica regional es todavia decidida en gran
medida por el gobierno central, las autoridades locales deberan
intervenir en el proceso de toma de decisiones relacionadas con el agua.
Esto plantea desafios significativos en términos de la coordinacién
vertical y horizontal, a pesar de la existencia de mecanismos especificos
como el Comité Interministerial de Politica Hidrica.

La participacién de Chile en el trabajo continuo de la OCDE sobre
gestién del agua ha revelado que los obstdculos para la coordinacién
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eficaz entre las autoridades encargadas de los recursos hidricos residen
en la desigualdad entre el financiamiento disponible y las
responsabilidades administrativas en el nivel del gobierno central, la
falta de supervisiéon y evaluacién de los resultados de las politicas
nacionales de agua y la falta de personal y tiempo, asi como las
dificultades que implican a los gobiernos subnacionales y a los
ciudadanos en el diseno y la implementacién de politicas relacionadas
con el agua. Deberd haber una rapida y completa implementacién de la
Estrategia Nacional 2007 de Gestién Integrada de las Cuencas
Hidrograficas (ENGICH). Para mejorar la coordinacién del sector publico,
deberad involucrar a los actores pertinentes y adoptar un enfoque
territorial que tome en cuenta la consideracién geografica (zonas rurales,
metropolitanas, islefias y montanosas). Quiza Chile podria aprovechar la
experiencia de la UE en esta area (Directiva 2000/60/CE) y también podria
servirse de un futuro informe de la OCDE sobre gestiéon del agua que
analiza la manera de identificar y resolver las brechas de gestién en el
sector del agua.

Gestionar el agua y fijar los precios del agua en el nivel de cuencas
hidrogréficas, incluyendo las decisiones sobre cémo financiar mejor las
actividades ambientales, ayudaria claramente a reducir costos. Por
ejemplo, las politicas integradas facilitan la comparacién de los costos a
los consumidores de limpiar el agua corriente abajo con los costos de
desalentar la contaminacién corriente arriba. Las politicas integradas
también facilitan la recuperacién de costos. Supervisar a los operadores
de abastecimiento de agua proporciona a la autoridad de la cuenca
hidrogréfica una buena cantidad de informacién sobre los costos de la
contaminacién corriente arriba, que pueden utilizar para estimar las
tasas en que deberian cargarse las descargas contaminantes. Mas aun, la
gestién integrada facilita anadir los cargos basados en la contaminacién
a las facturas por suministro de agua.

Provision de servicios de agua y saneamiento

Chile disfruta un alto nivel de cobertura y calidad con respecto al
abastecimiento de servicios de agua y saneamiento. Casi 100% de la
poblacién urbana tiene acceso a agua potable y a partir de 2007 cerca de
82% de ella estaba conectada a una red de drenaje con tratamiento
(grafica 10.3). Esto es resultado de un marco de politica e institucional
moderno y eficaz que fue posible por un proceso proactivo de
privatizacién del servicio de agua iniciado a finales de la década de 1990.
El marco combina: i) regulaciones de alta calidad; ii) se permite a los
operadores de agua (en la mayoria de los casos proveedores del sector
privado) recuperar el costo total de la provision del servicio,
posibilitando asi la inversién para asegurar la cobertura y la calidad del
servicio; y iii) un innovador sistema de subsidios dirigido a los
consumidores de escasos recursos para asegurar que puedan pagar por
el servicio.
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No obstante, las autoridades chilenas reconocen que la renovacién
de los sistemas de suministro de agua y saneamiento es un desafio
importante. Como resultado, la pérdida de agua de los sistemas de
suministro (debido a fugas y usos no contabilizados) rebasa en muchos
casos el punto de referencia de 15% establecido por el regulador del
agua. Recuperar por completo el capital y los costos de operacién de los
servicios de agua deberd dar paso a inversiones necesarias en la
infraestructura hidraulica. Tomar en cuenta la escasez y los costos
ambientales en la fijacién de precios crearia incentivos adicionales para
hacer un uso correcto del agua y al mismo tiempo mejorar la calidad de
la proteccién ambiental.

Gréfica 10.3. Poblacién urbana conectada a redes de drenaje en Chile,
1995, 2000, 2005 y 2009
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Fuente: Environmental Data Compendium de la OCDE.

Biodiversidad y proteccion de la naturaleza

La biodiversidad de Chile es unica: incluye un gran ntmero de
especies endémicas debido a su situacién geogréfica, aislada por los
Andes, el Océano Pacifico, el desierto de Atacama y la regién polar.
Como resultado de sus diferentes latitudes, de subtropical a
subantdartica, el pais se precia de tener una gran variedad de
ecosistemas. Se estima que la biodiversidad de Chile incluye mas de 29
000 especies.
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El apacentamiento excesivo, las especies invasivas y la urbanizacién
han contribuido a la destruccién de hébitats. Las grandes presas
hidroeléctricas y el desarrollo de zonas costeras para el turismo
constituyen amenazas serias para el Bosque Lluvioso Templado
Valdiviano, un centro de biodiversidad.

En 2003, Chile adopté una Estrategia Nacional de Biodiversidad, y en
2005 el pais puso en marcha politicas especificas sobre especies en
peligro de extincién, zonas protegidas y pantanos. Las leyes y
reglamentos sobre recursos naturales que rigen a los sectores
pertinentes incorporan disposiciones de gestién sostenible, como lo
hacen también los planes para el desarrollo turistico. Chile ha asignado
para proteccién legal casi una quinta parte de su territorio. A principios
de 2011, se propuso la creacién de un Departamento de Biodiversidad y
Areas Protegidas dependiente del Ministerio de Medio Ambiente, con el
objetivo de fortalecer el manejo de las areas protegidas y fomentar la
recuperacién de las especies en peligro de extincién y erradicar las
especies invasivas. Ademds, intereses privados (ONG, empresas e
individuos) gestionan casi 17 000 kilémetros cuadrados (lo que equivale
a cerca de 12% de zonas protegidas por el Estado) para fines de
conservacién. En afios recientes se ha avanzado en la fijacién y
consolidaciéon de una base de conocimientos sobre la naturaleza y los
ecosistemas.

Opciones de politica para un avance adicional

A pesar de las medidas tomadas hasta la fecha, no se ha puesto
énfasis ni se han invertido recursos suficientes en la proteccién de la
naturaleza para enfrentar las amenazas de largo plazo a la biodiversidad
de Chile. Ain hay mucho por hacer para asegurar que la proteccién y el
uso sostenible de la biodiversidad se integren de manera completa a las
politicas sectoriales (por ejemplo, turismo, actividad forestal y
agricultura). Se requieren esfuerzos adicionales para atraer el
compromiso de otros sectores con miras a integrar los objetivos de la
politica de biodiversidad a sus programas. Por ejemplo, las politicas no
reconocen de manera adecuada el valor de los recursos naturales y la
biodiversidad como bienes vitales para la industria turistica ni
aprovechan al méximo el potencial del turismo para contribuir al
financiamiento de la proteccién de la naturaleza.

La falta de medidas eficaces para la planificaciéon del uso del suelo,
que no sean los mecanismos de planificacién sectoriales, deja en una
posicién vulnerable a los habitats que no pertenecen a zonas legalmente
protegidas. Muchos bosques nativos no estdn protegidos y contindan
degradandose por incendios causados por el hombre y por la tala ilegal
de especies valiosas.

A pesar de la alta proporcién general de zonas protegidas, muchos
ecosistemas y tipos de habitats significativos no estan representados de
manera suficiente y el objetivo nacional de proteger a 10% de todos los
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ecosistemas significativos para 2010 no se alcanzarad. Aunque ha habido
mejoras en anos recientes, la proteccién de la naturaleza y la
biodiversidad y su ejecucién ain no tienen el financiamiento suficiente.
Una manera de generar financiamiento es mediante un uso mas amplio
de pagos por servicios en ecosistemas que, entre otras cosas, han sido el
foco de la labor del Grupo de Trabajo de la OCDE sobre Aspectos
Econémicos de Biodiversidad. Como un nuevo pais miembro, Chile
podria beneficiarse del intercambio de mejores practicas con los paises
de la Organizacién, en particular en el area de los pagos por servicios de
ecosistemas. Es necesario seguir los planes para eliminar las barreras
legales y regulatorias que impiden la generacién de ingresos en esta
area.

Sectores econémicos en proceso de enverdecimiento: el caso
de la mineria

Histéricamente la mineria ha ocupado un sitio especial en la
economia de Chile; durante el periodo 2004-08, representd cerca de 18%
del PIB y alrededor de 50% de las exportaciones totales (bienes y
servicios). Chile produce una amplia variedad de minerales y es el
productor més grande de cobre del mundo. El sector de la mineria ha
crecido con rapidez en afios recientes y la produccién es ahora de mas
del triple desde 1990. La produccién de cobre es intensiva en capital,
pero aiin emplea a 1.2% de la poblacién activa total.

Los desafios ambientales clave para el sector incluyen el uso del
agua y la energia, asi como las emisiones importantes de contaminantes
del aire y del agua. Las emisiones de azufre provenientes de las
fundiciones del cobre han constituido durante largo tiempo un problema
ambiental de alta prioridad debido a las serias consecuencias para la
salud humana y el ambiente, lo que afecta no sélo a los ecosistemas
naturales circundantes sino también a la produccién agricola.

En Chile, el control de la contaminacién del aire en la industria
minera ha dependido del cumplimiento de objetivos ambientales de
calidad del aire. Las zonas donde se han excedido estos objetivos se han
declarado “saturadas”, punto en el cual se les requiere por ley que
pongan en marcha un plan para mejorar la calidad del aire dentro de los
90 dias siguientes. Tal fue el caso a principios de la década de 1990 para
todas las zonas que rodeaban a fundiciones propiedad del Estado. Desde
entonces, los planes de limpieza del aire han fijado objetivos de reducir
la emisién de didéxido de azufre (SO,) y particulas (PM,) para las
principales fundiciones de cobre. Como resultado, Chile ha reducido las
emisiones de 6xidos de azufre (SO,) de las fundiciones en mas de dos
tercios, fijado estandares para las emisiones de arsénico y mejorado el
rendimiento energético.

También se han hecho esfuerzos para resolver algunos casos en
extremo serios de contaminacién del agua por la mineria a gran escala.
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Durante décadas, los residuos de algunas minas grandes se descargaban
en forma directa al mar o a los rios, dejando depédsitos de cieno arenoso
que contiene cobre y otros metales pesados; esto ha contaminado
algunas especies marinas. Desde 1970 se ha regulado la construccién de
presas para contener los residuos y se ha avanzado en tratar el agua con
residuos de la mineria antes de que se descargue a aguas de superficie,
con miras a cumplir las normas sobre emisiones puestas en vigor en
2000 y 2002.

Por algin tiempo la industria minera ha utilizado Evaluaciones de
Impacto Ambiental (EIA). Las empresas mineras més grandes del pais,
incluyendo a CODELCO (el productor individual mas grande de cobre del
mundo), propiedad del Estado, aplican sistemas certificados en el nivel
internacional o sus propios sistemas de gestién ambiental corporativa.
Las grandes empresas mineras han firmado de manera voluntaria
Acuerdos de Produccién Limpia, APL, que cubren el cierre de minas, el
uso eficaz de energia y agua, la gestiéon de las aguas negras y los
residuos, y el drenaje de aguas acidas.

Opciones de politica para un avance adicional

No obstante las mejoras realizadas en décadas recientes, las
actividades mineras aun causan la mayoria de las emisiones de SO, en
Chile y las emisiones de arsénico en varias regiones. Las emisiones de
particulas deben reducirse ain mas y la eficacia del uso del agua,
aumentarse en el sector. La mineria compite con la agricultura y el
consumo humano por recursos acuiferos cada vez mas escasos. Muchas
presas para contener residuos abandonados en Chile se encuentran en
condiciones deficientes o insatisfactorias y mucha agua de desecho
proveniente de la mineria de grandes empresas no es tratada. Hay
informacién inadecuada acerca de la contaminacién por metales
pesados y contaminantes téxicos generados por las actividades mineras.
De acuerdo con el principio de que “quien contamina paga” en la Ley
sobre Bases Generales del Medio Ambiente, Chile necesita reducir mas el
impacto ambiental del sector de la mineria por la contaminacién del aire
con SO, y arsénico, la contaminacién del agua, los sitios y presas para
contener residuos abandonados, mediante el uso de instrumentos
econdémicos y de otro tipo para resolver los problemas de
contaminacién. Con respecto a los sitios y presas para contener residuos
abandonados, los esfuerzos continuos para mejorar la base de
informacién con miras a regular los cierres de faenas y las habilidades
de reparacién de minas abandonadas van en la direccién correcta.

Si bien las companias mineras grandes han avanzado en la gestién
ambiental como parte de sus medidas para reforzar la competitividad,
las empresas pequenas y medianas a menudo incumplen las
regulaciones. Debe prestarse atencién especial a estas empresas
mediante ayuda tecnolégica, financiera y de consultoria, y unas mejores
relaciones con las mineras de mayor tamano. Chile deberd acelerar la
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campana para firmar APL con companias mineras pequenas, con miras a
mejorar las normas ambientales y de seguridad, con metas, acciones,
lineas de tiempo e indicadores de desempeno especificos.

El avance hacia el enverdecimiento del sector minero requerird
lograr un equilibrio apropiado entre las consideraciones econdmicas,
ambientales y sociales. Chile podria, por ejemplo, aumentar la
contribucién financiera del sector minero, entre otras cosas, para apoyar
la inversién a largo plazo en capital humano y social. Esto podria hacerse
mediante mecanismos para una captacién mas eficaz de rentas de
recursos relacionados con la explotacién de minerales. La introduccién
de un sistema de impuesto sobre la renta de recursos, como se aplica en
varios paises de la OCDE, incluyendo Noruega, el Reino Unido y
Australia, seria una opcién de mas largo plazo para lograr este objetivo,
y al mismo tiempo equilibrar la necesidad de mantener incentivos para
inversionistas. La introduccién, en 2006, del Impuesto Especifico a la
Actividad Minera significa que se estd avanzando en la direccién
correcta.

Instrumentos de politica basados en el mercado para un
crecimiento verde

Los instrumentos econdémicos o basados en el mercado, como los
impuestos, los permisos comerciables o los derechos de usuarios que
toman en consideracién el costo ambiental implicado en la produccién o
uso de ciertos bienes o servicios, por lo general son mas eficientes en
costos que los enfoques regulatorios o de érdenes y control a la politica
ambiental. En la década de 1990, Chile fue pionero en el uso de los
mecanismos de permisos comerciables, como el comercio en toda la
nacién de los derechos de agua (1981), permisos comerciables de
emisién de particulas en Santiago (1992) y cuotas transferibles
individuales para algunas especies de peces (1992). Estos programas han
proporcionado una experiencia invaluable, no sélo para Chile sino
también para muchos otros paises de la OCDE, y pueden ser los primeros
pasos hacia mercados mas grandes o mas activos. Sin embargo, en la
escala en que en la actualidad se despliegan, las ganancias en eficacia
por el uso de instrumentos econdémicos para lograr resultados
ambientales en Chile son ain pequeiias.

Opciones de politica para un avance adicional

El uso més amplio de instrumentos econdémicos podria
complementar las medidas de 6rdenes y control utilizadas por el pais en
sus politicas ambientales, para aumentar la eficiencia econémica. Los
impuestos ambientales en los sectores de energia y transporte se
disenaron prestando poca atencién a su impacto ambiental. Los ingresos
por impuestos relacionados con el ambiente en Chile como proporciéon
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del PIB son bajos, en comparacién con la mayoria de los paises de la
OCDE y esta proporcién ha bajado de manera significativa desde 2000
(véase la grafica 10.4). Chile podria aumentar estas tasas impositivas y
aplicar dichos impuestos a un espectro mas amplio de bases fiscales.
Esto no soélo desalentaria las actividades contaminantes, sino que
también representaria una fuente potencialmente significativa de
ingresos fiscales adicionales. Chile debera revisar maneras y medios de
integrar mejor las preocupaciones ambientales a los instrumentos y
politicas fiscales.

Grafica 10.4. Ingresos de impuestos relacionados con el medio ambiente como
proporcién del PIB en Chile, 2000 y 2009
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Nota: Para Grecia, los datos son para 2000 y 2008.

Los datos estadisticos para Israel son suministrados por y bajo la responsabilidad de las autoridades israelies
competentes. El uso de estos datos por la OCDE es sin perjuicio del estatuto de los Altos del Golan, Jerusalén
Este y los asentamientos israelies en Cisjordania bajo los términos del derecho internacional.

Fuente: Base de datos OCDE/EEA sobre instrumentos para una politica ambiental.

MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: PERSPECTIVAS OCDE SOBRE CHILE © OCDE 2011



186 - 10. PROMOCION DEL CRECIMIENTO VERDE

Ajuste a las normas de la OCDE: gestion de residuos y
desechos quimicos en el contexto de las recomendaciones y
resoluciones legalmente vinculantes del Consejo

Gestion de residuos

Cerca de 90% de los residuos totales generados en Chile se destina a
relleno sanitario. No se ha establecido programa u organizacién algunos
a nivel nacional para la recolecciéon separada de los residuos
municipales con miras al reciclaje. Sin embargo, en las zonas urbanas,
las personas de escasos recursos realizan una recoleccién separada
informal. El reciclaje a escala industrial es atin limitado debido a la falta
de grandes mercados “oficiales” de productos para reciclar y la falta de
una infraestructura para tal fin. La actual falta de medidas de politica e
instrumentos econémicos, como el impuesto para relleno sanitario o el
sistema de reembolso de depédsitos refleja la baja prioridad que el
gobierno ha otorgado a los asuntos relacionados con la gestién de
residuos.

Sin embargo, Chile estd mejorando la situacién con la
implementacién de su Politica de Gestién Integral de Residuos Sélidos,
que incluye también una Estrategia de Reduccién al Minimo de Residuos.

Para cumplir los estdndares de la OCDE que aseguran la gestién
adecuada en el aspecto ambiental de todos los residuos, la nueva Ley
sobre Residuos, que se espera se promulgue en 2011, extenderd la
politica gubernamental de residuos a los no peligrosos, los cuales no han
sido cubiertos por legislacién alguna. Se espera que esta nueva ley
fomente atin mas la prevencién y la reduccién al minimo de residuos,
facilite el establecimiento de una estructura de reciclaje e introduzca el
principio de Responsabilidad Ampliada del Productor (RAP).

Por ultimo, un desafio importante para Chile en el 4rea de los
residuos implica el cumplimiento de los requisitos de la OCDE con
respecto al movimiento transfronterizo de residuos, en particular
aquellos destinados a las operaciones de recuperacién. Chile necesita
desarrollar o modificar su marco juridico para aplicar los requisitos de la
OCDE, los cuales son legalmente obligatorios para todos los paises
miembros de la Organizacién y permiten el comercio de residuos en una
forma eficaz en los aspectos econdémico y ambiental. Tales requisitos
fundamentales incluyen, por ejemplo, las definiciones comunes de los
residuos y las caracteristicas peligrosas, el uso de listas especificas de la
OCDE de residuos para ser controlados o no controlados, la aplicacién de
procedimientos especificos de control y el uso de requisitos financieros
de garantia. En el proceso de acceso, Chile mostré su disposicién a
cumplir con los requisitos de la OCDE en este campo y los planes para
poner en marcha los instrumentos necesarios en un futuro préximo.
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Seguridad quimica

En noviembre de 2008 se adoptd en Chile una Politica Nacional sobre
Seguridad Quimica, la cual fue firmada por 14 ministerios sectoriales. El
objetivo general de la politica es reducir los riesgos relacionados con el
manejo de quimicos durante todo su ciclo de vida con el fin de proteger
la salud humana y el ambiente. El Plan de Accién de la politica toma en
cuenta el Enfoque Estratégico a la Gestién Internacional de Quimicos
(EEGIQ) y el cumplimiento de los Acuerdos Ambientales Multilaterales
(AAM) ratificados por Chile, como las Convenciones de Rotterdam,
Estocolmo y Basilea. También incluye acciones disefltadas de manera
especifica para implementar los instrumentos legales de la OCDE sobre
quimicos, que contienen requisitos y recomendaciones practicas a los
gobiernos para reducir los riesgos planteados por la produccién quimica,
el transporte, el almacenamiento, el uso, el comercio y la eliminacién,
evitar las barreras técnicas al comercio y asegurar el derecho del publico
a ser informado.

La Politica de Chile sobre Seguridad Quimica es coordinada dentro de
un Sistema Nacional de Gestién Ambiental. Sin embargo, la
participacién de muchos ministerios y agencias en la regulacién de
quimicos y la ejecucién de regulaciones ambientales crea un desafio
para Chile en cuanto a la puesta en marcha eficaz de esta politica. Esto
sucede en especial en el caso de la investigacién sistematica de los
quimicos existentes, el desarrollo de estrategias para reducir el riesgo
que implica el plomo y la revelacién y el acceso facil a informacién no
confidencial, como hojas de datos sobre seguridad material o riesgos
relacionados con las industrias quimicas.

Se requiere invertir esfuerzos adicionales para incluir los principios
de Prevencién y Control Integrados de la Contaminacién (PCIC) en las
politicas de gestién de residuos y quimicos de Chile y asegurar que la
préxima reforma institucional inyecte impetu a la implementacién de
los PCIC en Chile.

Notas
1. A principios de 2011 Chile promulgd un estandar de la calidad de aire
para PM2.5. El estdndar se situé en un nivel similar al de otros
muchos paises de la OCDE (20 ug/m3 de media anual)
2. A principios de 2011 Chile fortalecié los estandares de emisién de

aire para nuevas centrales de carbén.
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Lectura adicional
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Capitulo 11

Diversificacion de las exportaciones y
mejora de la competitividad

Recomendaciones principales

Para que los ingresos en Chile se igualen al promedio de la OCDE, es necesario un crecimiento
rapido de las exportaciones, el cual, a su vez, requerird mejoras progresivas en competitividad y una
diversificacién de la base de exportacién del pais.

Hay oportunidades continuas para apalancar las dotaciones de recursos naturales de Chile, sobre
todo mediante la provisién aumentada de servicios relacionados, como los servicios de ingenieria y
empresariales. Estos servicios también podrian formar la base de nuevas e imprevistas fuentes de
oportunidad.

Numerosas barreras reglamentarias contintian inhibiendo el comercio de servicios. La
participacién de Chile en un proyecto de la OCDE para registrar dichas barreras y medir las
restricciones en el comercio de servicios seria valiosa para indicar las prioridades en lo referente a
reformas.

Chile necesita también vencer una serie de restricciones del lado de la oferta, donde no logra la
mejor practica de la OCDE. Areas importantes incluyen la educacién y el capital humano, la
innovacion, la competencia interna y la normatividad normativa del mercado de trabajo. Las
recomendaciones de politica existentes en estas dreas podrian en el futuro disefiarse a la medida de
las necesidades de los clusters de exportacion especificos.
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Desde el regreso de Chile a la democracia hace 20 anos, la economia
ha crecido con mayor rapidez que cualquier economia de América
Latina. El ingreso per cdpita es ahora de mas del doble y la extrema
pobreza casi se ha erradicado. A pesar de este progreso, el ingreso per
cdpita es ain de menos de la mitad del promedio de la OCDE y, con la
tasa promedio prevaleciente en la década que precedié a la crisis
econdmica global, se requeririan alrededor de 30 anos para igualarlo con
el ingreso per cdpita promedio actual de la OCDE.

Este fuerte desempefio econdémico ha sido apuntalado por una
sensata gestidn macroeconémica, reformas institucionales y
estructurales, una prudente administracién de los recursos naturales
(principalmente el cobre) y la apertura al comercio. Con la liberalizacién
del comercio, la economia se ha abierto de forma progresiva, con una
proporcién del comercio (exportaciones mds importaciones) con el PIB
de cerca de 80%, mas alta que el promedio de cualquier regién, excepto
el oriente asidtico.

Para que el progreso se mantenga, es necesario que las
exportaciones sigan creciendo con rapidez. En décadas recientes, el
desempeno en el area de la exportacién del pais se ha basado en los
recursos naturales, y el cobre y los productos agricolas han dominado los
ingresos por exportaciones. Los ingresos generados por el cobre fueron
boyantes en los afios previos a la crisis econémica global y las
oportunidades para afiadir valor en el sector agricola se han explotado
con éxito (en particular en el vino y el salmén). Durante las décadas
siguientes Chile necesitard, a partir de estos éxitos, diversificar su base
de exportacién y encontrar nuevas areas de competitividad. Chile tiene
una economia orientada al servicio y hay una necesidad particular de
aumentar la orientacién a la exportacién de esta parte de la economia.’

La estructura de la economia y las exportaciones de Chile

El sector minero de Chile, el cual estd dominado por el cobre,
representé alrededor de 18% del PIB durante el periodo 2004 a 2008
(Banco Central de Chile) (grafica 11.1). Durante el mismo periodo, el
sector represent6 cerca de 49% de las exportaciones totales (productos y
servicios). La agricultura y la pesca también estdn muy orientadas a la
exportacién y representan sélo 4% del PIB, pero alrededor de 8% de las
exportaciones totales. El sector de manufactura del pais es
relativamente pequeno, dado el nivel de desarrollo de Chile, con una
proporcién del PIB de sélo 15%. La manufactura equivale a 29% de las
exportaciones, pero cerca de la mitad de esta proporcién proviene de los
productos agroalimentarios. La proporcién de los servicios en el PIB es
de unos dos tercios, pero los servicios representaron Unicamente 14% de
las exportaciones entre 2004 y 2008. Muchos servicios son, de manera
intrinseca, menos comerciables que los productos primarios o
manufacturados, pero incluso esta proporciéon es menor que la de otros
paises ricos en minerales como Australia, Noruega y Nueva Zelanda.
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Grafica 11.1. Proporciones sectoriales del PIB, exportaciones y empleo en Chile
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Fuente: Banco Central de Chile.
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El sector minero intensivo en capital crea relativamente pocos
empleos; equivale a sélo 1% del empleo. En contraste, la agricultura
representa 13% del empleo, en parte debido a la existencia de un sector
agricola de baja productividad y de semisubsistencia que no estd
integrado con los mercados, y en parte porque el sector agroalimentario
genera una cantidad de empleos asalariados no calificados y poco
calificados.” Esta es una proporcién similar a la de México, pais que tiene
un ingreso per cdpita comparable.

La industria y los servicios representan 13% y 75% del empleo,
respectivamente (proporciones que son mas cercanas a las fracciones
correspondientes del PIB). Ambas categorias contienen una amplia gama
de niveles de habilidad. El crecimiento del empleo en el sector de
servicios ha incluido empleos con relativamente alta calificacién y bien
pagados, por ejemplo, en finanzas, donde el crecimiento ha sido
facilitado por el mayor logro educativo de la poblacién joven. Sin
embargo, al mismo tiempo, el crecimiento de la poblacién y la liberacién
de trabajadores de la agricultura han provocado el crecimiento en el
empleo en sectores con sueldos promedio modestos, por ejemplo,
comercio, turismo y construccién (OCDE 2010a). Una prioridad
importante es aumentar la productividad de la fuerza de trabajo en
ambos sectores y, con ella, los ingresos reales potenciales.

La composicién de las exportaciones cambié poco durante la década
pasada. Aun de acuerdo con los estdndares de los paises de la OCDE con
recursos naturales abundantes, las exportaciones de bienes de Chile
estdn todavia muy concentradas en la mineria y los productos intensivos
en recursos naturales, con relativamente poco desarrollo de las
manufacturas o las actividades de servicio de valor alto. El patrén de
especializacién de Chile refleja en parte el patréon de la ventaja
comparativa y una estrategia de liberalizacién del comercio y un
crecimiento guiado por las exportaciones durante las tres décadas
pasadas. No obstante, también refleja una desaceleracién en la
innovacién dentro de la frontera tecnolédgica global, pues el nimero de
los productos recién descubiertos anadidos a la canasta de exportaciéon
chilena durante la década pasada ha estado por debajo del esperado
para un pais con el ingreso per cdpita de Chile (OCDE, 2010b).

Debido en parte a este patrén de especializacién de las
exportaciones, la “sofisticacién” de la canasta chilena de exportaciones
es menor que en otros paises emergentes y de la OCDE, incluyendo los
exportadores de recursos naturales, en el sentido de que Chile exporta
los tipos de productos relacionados con los paises de niveles mas bajos
de ingresos (OCDE, 2010b). Puesto que Chile desea aumentar el ingreso
per cdpita, esta sofisticacién debera incrementarse.

Una posibilidad es desarrollar nuevas exportaciones de
manufacturas. Una alta proporcién de las exportaciones de Chile
permanece concentrada en productos primarios (sobre todo cobre) y
manufactura basada en los recursos. La proporcién de la manufactura
no basada en los recursos es baja - en cualquier nivel de sofisticaciéon
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tecnolégica - en relacién con el grupo de control de otros paises de la
OCDE con abundancia de recursos (OCDE, 2010b). El crecimiento de las
exportaciones agroalimentarias procesadas ha hecho una contribucién
importante al desempefio econémico general de Chile. Sin embargo, este
sector y, de manera mas general, la manufactura, siguen obstaculizados
por una serie de restricciones, las cuales se analizan en la siguiente
seccién. Superar estas restricciones podria tener importantes efectos
beneficiosos en términos de fomentar las exportaciones de otras
manufacturas.

Una manera ain mas importante de mantener el crecimiento de las
exportaciones es por la via de los servicios. Los servicios son relevantes
para la economia de Chile, pero las exportaciones son relativamente
modestas, incluso en areas mas comerciables de manera intrinseca,
como el turismo y los servicios financieros.

Los servicios son una parte esencial del sector minero o cluster. La
proporcién del costo de los servicios de insumos intermedios en la
mineria es de 42% en comparacién con el promedio de la industria
(sectores productores de todos los bienes) de 30% (calculado a partir de
la base de datos de insumos-productos de la OCDE; Chile, mediados de la
década de 2000). En la gréafica 11.2, se muestra la composicién de
insumos de servicios intermedios en el sector minero. Resulta claro que
los servicios empresariales representan la mayor proporcién.

Gréafica 11.2. Proporciones de servicios intermedios utilizados
en la mineria en Chile, mediados de la década de 2000

Otros
2% |

Comercio
17%

Finanzas
12%

Fuente: Base de datos de insumos-productos de la OCDE.

Los servicios empresariales son una fuente importante de
competitividad para las industrias de exportacién en general y para las
industrias de extraccién de recursos naturales en particular. Por
ejemplo, la ingenieria de vanguardia contribuye a bajar los costos de
exploracién y extracciéon, al mismo tiempo que reduce el dano
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ambiental, en tanto que un buen numero de otros servicios
empresariales contribuye a una mejor gestion de la cadena de
abastecimiento, al cumplimiento de las normas en los mercados de
exportacién, asi como a la comercializacién y la diferenciacién de
productos. Los servicios financieros son también una parte significativa
del cluster. Las inversiones en mineria son grandes, en tanto que los
ingresos son ciclicos y volatiles, y ambas caracteristicas generan una
demanda de servicios financieros para gestionar el flujo de los fondos
con el tiempo.

Hay oportunidades potenciales de servicio en las agroindustrias y el
procesamiento de alimentos, a medida que los consumidores se
preocupan mas por los impactos ambientales y sanitarios de lo que
consumen. La adopcién y cumplimiento de normas privadas y publicas,
junto con la comercializacién, pueden apoyar el cambio de la produccién
de productos de bajo margen a productos diferenciados con un margen
mas alto. Un ejemplo reciente de este desarrollo ha ocurrido en el sector
del cerdo y las aves, donde Chile no puede competir con Brasil sélo en
precio, pero puede asegurar nichos de mercado en Asia con valor
agregado (por ejemplo, proveer cortes especificos de carne a
restaurantes y supermercados). Tanto el sector privado como el puiblico
desempenaron una funcién importante en el desarrollo de los sectores
del vino y el salmén de Chile. El gobierno proporciondé un entorno
macroecondémico estable, formacién, acceso al crédito e I+D. Flujos
sustanciales de IED proporcionaron acceso a las redes internacionales de
distribucién, facilitaron la adopcién de las tecnologias mas recientes y
ayudaron en la mejora de la infraestructura y los servicios publicos
(transporte, logistica y comunicacién). En el caso del vino, un cambio
hacia segmentos de mercado de calidad mas alta fue sustentado por la
I+D gubernamental, la adopcién de estandares de calidad y la
colaboracién de productores y agencias del gobierno (como la agencia de
fomento a la exportacién ProChile) en estrategias de promocién y
marcas (Brooks y Lucatelli, 2004; OCDE, 2004).

Elementos de una estrategia para diversificaciéon de
exportaciones

Ya que Chile busca diversificar sus exportaciones y asi mantener el
ritmo del crecimiento de las mismas, necesita identificar areas de
oportunidad y superar las restricciones que limitan la realizacién de esas
oportunidades.

En términos generales, una estrategia para la diversificacién de
exportaciones puede concentrarse en tres elementos. El primero implica
basarse en las areas existentes de ventaja comparativa, apalancando
mas las oportunidades de exportacién generadas por la mineria y otros
recursos naturales. Un segundo enfoque relacionado es identificar
clusters sectoriales especificos donde haya evidencia de que Chile tiene
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una ventaja comparativa intrinseca, la cual podria explotar mas. Un
tercer enfoque consiste en fomentar el ambiente empresarial de manera
mas general, para que no sélo se promuevan las exportaciones
existentes, sino que puedan surgir exportaciones nuevas y quizas
imprevistas. En la practica, Chile ha combinado los tres elementos,
brindando alguna direccién pero quedandose corto en el intento de
“escoger ganadores”.

En cada uno de estos niveles estratégicos hay restricciones para la
competitividad en los mercados internacionales con varios grados de
importancia. Mas adelante analizamos las restricciones especificas
enfrentadas por el sector de recursos naturales, por otros clusters y por
aquellos que inhiben el desarrollo de las exportaciones de manera mas
general. Por el lado de la demanda (politica comercial), éstos incluyen las
limitaciones de acceso al mercado. Por el lado de la oferta, los
impedimentos potenciales incluyen la falta de competencia interna, tal
vez derivada de limitaciones reglamentarias (“atras de la frontera”) al
comercio. También incluyen una serie de limitaciones estructurales en
las areas de educacién y capital humano, normatividad del mercado de
trabajo y sistemas de innovacién. A continuacién se abordan algunas
prioridades especificas.

Basarse en las exportaciones de recursos naturales

Como ya se observo, el sector minero de Chile utiliza los servicios de
manera bastante intensiva. La competitividad y sofisticacién de los
servicios relacionados con minerales podrian desarrollarse mediante un
aumento en el comercio y la liberalizacién del mercado de productos, asi
como la inversién en capital humano. Dotado con una base diversificada
de proveedores de servicios, el cluster minero podria mejorar y
desarrollar habilidades y tecnologia a una escala internacional. Mas aun,
las habilidades desarrolladas podrian aplicarse a una gama mds amplia
de actividades empresariales.

Hay varios ejemplos de paises exportadores de minerales que se
convierten en exportadores de servicios relacionados con minerales, en
areas como la exploracién, la ingenieria y la construccién. Por ejemplo,
en el Reino Unido, la intensidad mas alta de exportacién de servicios se
encuentra entre las empresas petroleras y mineras.” Canadd, Brasil,
Noruega y Australia son algunos de los diez exportadores mas grandes
de servicios de ingenieria en el mundo y todos tienen una alta
proporcién de minerales en el PIB y en las exportaciones.’

Un patrén caracteristico de internacionalizacién de los servicios
relacionados con minerales es por la via de la integracién de
proveedores de servicios locales a las cadenas de abastecimiento
globales de las principales empresas multinacionales de minerales y
servicios relacionados que operan en el mercado interno. Ha habido
también varios ejemplos en los que una compaiia local de minerales se
expandié con el tiempo hacia mercados internacionales y ha sido
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seguida por los proveedores locales de servicio. Por ejemplo, en Noruega,
la proporcién de exportaciones de las ventas de la industria de
abastecimiento de productos relacionados con el petréleo, de los cuales
los mas importantes son los servicios técnicos, aumentd de 29% a 46%
entre 1995 y 2005.°

De igual manera, la industria petrolera brasilena ha desarrollado una
tecnologia vanguardista internacional en perforacién en aguas
profundas. Petrobras, la principal empresa petrolera, ejerce un papel
activo en 27 paises, y la internacionalizacién de los servicios
relacionados ha seguido sus pasos. Otros ejemplos son las empresas
mineras de Sudafrica, que se han convertido en importantes
multinacionales. Una de las companias mineras mads grandes del
mundo, BHP Billiton, se creé mediante una fusién entre una compania
minera sudafricana y una australiana. Australia es también un ejemplo
de un pais rico en recursos naturales que se ha convertido en lider
mundial en las industrias y servicios basados en los recursos naturales.

Chile ha tenido mucho éxito en el desarrollo de su sector de
agroindustria. En un estudio reciente de politicas agricolas, la OCDE
ensalzé la manera en que Chile ha proporcionado las inversiones
esenciales que ayudan a elevar la competitividad agricola y proteger el
ambiente y la base de recursos naturales del pais. Al mismo tiempo, en
el estudio de la OCDE se sugiere la necesidad de una evaluacién mas
sistematica del desempeno de politica (OCDE, 2008a). Se identifican varias
restricciones a la competitividad, correspondientes a las identificadas en
el andlisis de los clusters basados en la agricultura (véase a continuacién) y
las que se considera impiden la productividad de los trabajadores de
manera mas general.

Identificar clusters para el desarrollo de las exportaciones

Después de una serie de estudios realizados por el Boston Consulting
Group (BCG), el Consejo Nacional de Innovacién para la Competitividad
(CNIC) identificé ocho clusters con un alto potencial de crecimiento
(relativo al grado de intervencién requerida). Cinco de ellos estan
basados en recursos naturales (mineria, acuicultura, alimentos
procesados, cultivo de frutas, y cerdo y aves), en tanto que tres se basan
en servicios (turismo, servicios offshore y servicios financieros). Se
realizaron entrevistas por cada cluster, con miras a generar una “agenda”
para la accién. Estas agendas incluyen sobrepasar las restricciones a la
creacién de valor y se resumen en el cuadro 11.1 (OCDE, 2009).
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Cuadro 11.1. Agendas para los clusters del CNIC

Mineria. Mantener una posicion de liderazgo global en la
mineria y fomentar los vinculos entre los miembros del cluster.
- Fomentar el establecimiento de redes entre los miembros del
cluster

- Desarrollar un sistema de gestién de conocimiento para el
cluster

- Promover la innovacién en el sector, asegurando que los
incentivos de I+D sean competitivos

- Evaluar incentivos especificos para la exploracién minera

- Ayudar en el desarrollo de los proveedores de la industria
minera y fomentar la inversion interna por parte de dichas
empresas

- Evaluar la utilidad de crear centros de pruebas para ayudar en
el desarrollo de bienes y servicios para mineria

Acuicultura. Ser el lider mundial en la produccion de salmon y
diversificarse a otras especies y productos:

- Desarrollar instrumentos para cultivar diferentes especies

- Identificar y desarrollar opciones de nuevas especies distintas
del salmén

- Mejorar la higiene

- Mejorar y/o implementar mecanismos de control ambiental

- Modemizar el marco regulatorio del sector

Turismo. Para convertir a Chile en un destino bien conocido y
prestigioso con fortaleza en nichos como ecoturismo, aventura,
cruceros, etcétera:

- Mejorar el posicionamiento y promocion turistica internacional
de Chile

- Aumentar el nimero de destinos y alentar el desarrollo de mas
productos turisticos

- Mejorar la calidad de la educacion y el nivel de las
calificaciones de las personas que trabajan en turismo

- Adaptar el marco reglamentario y la comercializacién del sector
- Mejorar los vinculos dentro del cluster

Alimentos procesados. Para consolidar la posicion de Chile
como productor de alimentos de alto valor agregado:

- Ampliar los sistemas para la inteligencia de mercado y el
desarrollo de mercado

- Promover la imagen de Chile como exportador de alimentos
- Mejorar la capacidad de produccion, perfeccionando la
coordinacion entre los productores de materias primas y
procesadores de alimentos, y transferir nuevas tecnologias a
pequefias y medianas empresas

- Concentrar y aumentar la inversion en 1+D

- Mejorar los vinculos institucionales dentro del sector

Cultivo de frutas. Para mantener el liderazgo mundial de Chile
en el cultivo primario de frutas:

- Desarrollar mas el mercado, fomentando las exportaciones
chilenas de frutas y reforzando la imagen de Chile como
exportador de alimentos

- Aumentar la capacidad, desarrollar lineas especificas de
crédito para el sector y mejorar la productividad de la mano de
obra

- Adaptar la legislacion laboral a los factores especificos del
sector agricola

- Desarrollar programas de 1+D para el sector

- Desarrollar infraestructura

Servicios offshore. Para convertirse en el lider regional en
servicios offshore de alto valor agregado:

- Desarrollar el capital humano en areas de interés para
servicios offshore

- Proporcionar formacion pertinente a las necesidades de los
servicios offshore

- Atraer |ED e integrar a las empresas extranjeras a la
estructura econémica de Chile

- Mejorar los vinculos dentro del cluster

- Adaptar el marco reglamentario y legal a las necesidades del
cluster

Cerdo y aves. Para mantener altos indices de crecimiento de
las exportaciones:

- Mejorar la capacidad productiva (Servicio Agricola y Ganadero
para la agricultura y la silvicultura debe atacar las futuras
necesidades del sector en las dreas de calificaciones,
certificacion e inspeccion de plantas de exportacion)

- Aumentar la interaccion entre el sector privado y el sector de
investigacion para estimular la I+D aplicada

- Aumentar la capacidad para el diagnéstico y la supervision de
enfermedades

- Gestionar de manera proactiva las relaciones con los paises a
los cuales se exportan los productos de cerdo y aves

- Recabar informacion sobre el mercado mundial, relacionada
con la salud y la seguridad alimentaria

Servicios financieros. Para fortalecer el sector financiero
chileno, basarse en una plataforma interna para convertirse en
un posible centro regional:

- Amentar la proporcion de la poblacion que tiene acceso a los
servicios bancarios, desarrollando el uso de instrumentos para
pago y un sistema universal de calificacion crediticia

- Expandir mas el mercado de derivados

- Desarrollar reglas de inversién mas progresivas

- Reformar el sistema fiscal

- Aumentar las calificaciones de los profesionales en el sector e
instituir un sistema nacional de certificacién para los
profesionales de finanzas

Fuente: OCDE (2009b), “Chile’s National Innovation Council for Competitiveness: Interim Assessment and
Outlook”, abril de 2009, www.bligoo.com/media/users/3/181209/files/18813/CHILE_COUNCIL_FINAL.pdf.
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Las restricciones comunes aparecen en las areas de innovacién e
I+D, procesos reglamentarios (incluyendo restricciones comerciales),
educacién y capital humano, asi como la atraccién de IED. En cada una
de estas areas, la OCDE ha planteado recomendaciones generales de
politica, las cuales podrian disenarse a la medida de las necesidades de
los clusters de desarrollo especificos. Un peligro de la intervencién
selectiva en clusters donde Chile ya ha experimentado, en su mayor
parte, un desarrollo relativamente exitoso es que el gobierno puede, de
manera errénea, orientarse a areas en las que el sector privado es por si
mismo capaz de vencer los dilemas de coordinacién (véase el capitulo 3).
Sin embargo, las propuestas del CNIC mitigan este riesgo al concentrarse
en proporcionar condiciones marco mejoradas.

El desarrollo de los clusters podria extenderse mas alla de aquellos
identificados por el CNIC, al grado que hay otros servicios que podrian
basarse en la experiencia de Chile en los sectores de la mineria y las
agroindustrias, y ayudar a fomentar una diversificacién gradual de la
base de exportaciéon del pais. Al inyectar apoyo publico a “nuevos”
clusters, se corre el riesgo de incurrir en fracasos de “encierros”. Estos
riesgos pueden en parte compensarse al establecer objetivos de
desempeno, revisar el apoyo en forma peridédica (y retirarlo si no se
cumplen los objetivos), y planificar el reemplazo en un momento dado
del apoyo publico por el del sector privado.

Un darea donde un desarrollo adicional podria aumentar el valor
agregado es la de los servicios empresariales profesionales, en particular
la ingenieria. Un mercado mas abierto en los servicios profesionales podria
cambiar la concentracién de la regulacién de los ingenieros y las
empresas de ingenieria hacia los estdndares de productos y procesos,
adoptando estandares internacionales siempre que sea factible. Esto
introduciria mas competencia en los sectores de servicios sin
comprometer las normas ambientales, de seguridad y sociales.

En el presente, Chile mantiene varias restricciones comerciales para
los servicios profesionales. Por ejemplo, tiene wuna calificacién
significativamente mads alta que el promedio de la OCDE en el indice de
regulacién del mercado de bienes (RMB) en los servicios profesionales, lo
cual constituye una proporcién importante de los servicios
empresariales totales.’ En ingenieria, hay altas barreras para la entrada
mediante un sistema de licencias y procedimientos onerosos para el
reconocimiento de titulos de ingenieria del extranjero, asi como
restricciones a la publicidad; esto da como resultado una menor
competencia en el sector, para detrimento de las industrias en la parte
inferior de la cadena. Mas aun, se ha demostrado que tales restricciones
detrds de la frontera al comercio de servicios no sélo impiden que los
proveedores extranjeros entren al mercado, sino que también
obstaculizan que los proveedores de servicios locales se vuelvan
competitivos en los mercados de exportacién (OCDE, 2008b). Chile puede
también considerar expandir el reconocimiento de los titulos de
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ingenieria del extranjero, por ejemplo al adherirse al Washington Accord
y/o al Acuerdo de Ingenieros APEC.

Existen otras posibilidades en el sector minorista. Investigaciones
recientes han demostrado que los principales minoristas internacionales
podrian convertirse en un importante canal de comercializacién para los
fabricantes y agroindustrias locales. Hay varios ejemplos de proveedores
locales a minoristas multinacionales que se convierten en proveedores
globales del mismo minorista con el tiempo (véase, por ejemplo, Coe y
Hess, 2005; Javorcik, Keller y Tybout, 2006). En Chile se cuenta con alguna
evidencia de que este sector estd marcado por una falta de competencia
en precios relativa a un grupo de comparacién de otros paises de la OCDE
ricos en recursos (Schwellnus, 2010).

Desarrollo de nuevas oportunidades de exportacion

Se han identificado varias restricciones para el desarrollo adicional
de los sectores de exportacién existentes y nuevos clusters.” Si bien
algunos son especificos, hay puntos en comin que corresponden a
diversos sectores y son de beneficio potencial para todas las nuevas
fuentes de crecimiento de las exportaciones. Estos incluyen la necesidad
de reforzar la innovacién y la I[+D, mejorar mas los procesos
reglamentarios (incluyendo las normas en los sectores de
agroindustrias), mejorar la educacién y el mas amplio desarrollo del
capital humano, reformar las leyes laborales y atraer IED. En algunas de
estas areas - sobre todo el capital humano (bajos niveles educativos),
flexibilidad del mercado laboral y emprendimiento e innovacién - el
desempeno de Chile es malo en relacién con otros paises de la OCDE.
Encontrar una solucién a estas debilidades es parte de la recomendacién
general para una mejor productividad y el logro de un crecimiento
sostenido de los ingresos; también es esencial para la tarea mds
especifica de mejorar la competitividad de las exportaciones (y
encontrar nuevas areas para éstas).

Superar las restricciones a una mejor competitividad y una
diversificacion de exportaciones

Politica comercial

La politica comercial de Chile es liberal y fundamentalmente no
discrimina entre los sectores. En 1990, el nuevo gobierno heredé un
arancel de Nacién Mas Favorecida (NMF) estdndar uniforme de 15%, el
cual se bajé a 11% en 1991 y después se redujo de manera progresiva a
6% para 2003. Como complemento de las reformas unilaterales, el
gobierno ha negociado una serie de acuerdos comerciales que, al ofrecer
acceso mejor que el NMF, han reducido més el grado de proteccién. Con
la mayoria del comercio ahora cubierto por acuerdos regionales, los
aranceles aplicados tienen un promedio de alrededor de 1%. Los
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mercados agricolas son importantes para Chile y el acceso al mercado de
los productos agroalimentarios ha sido de gran interés. En nivel global,
los aranceles sobre las manufacturas son relativamente bajos, al haber
sido reducidos por acuerdos multilaterales sucesivos, primero en el
Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT, por su sigla en
inglés) y después en la Organizacién Mundial del Comercio (OMC).

No obstante, los servicios atin no estan cubiertos de manera eficaz
por disposiciones de la OMC con respecto al acceso al mercado y al
tratamiento nacional. Por tanto, de 620 posibles compromisos sobre el
acceso al mercado en el Acuerdo General sobre Comercio de Servicios
(GATS), 532 no son vinculantes en lo que a Chile se refiere.’ Al mismo
tiempo, Chile ha firmado un gran numero de Tratados Regionales de
Comercio (TRC), la mayoria de los cuales incluyen servicios. Estos
abarcan mucho mas que los compromisos de Chile en el GATS, al anadir
nuevos compromisos en términos de sectores y modos, y profundizar los
compromisos ya obligatorios conforme con el GATS. El TRC més liberal
contiene 404 nuevos compromisos, en tanto que todos los TRC que Chile
ha firmado profundizan los compromisos que dicho pais ha hecho en su
programa del GATS.

Por cuanto la liberalizacién del comercio de servicios por medio de
los TRC es 1til para asegurar la reciprocidad y un campo de juego
nivelado, Chile podria también ampliar la liberalizacién unilateral, en
particular en sectores donde su mercado estd mas restringido que el
promedio de la OCDE, sobre todo los servicios profesionales. Mds aun, el
acceso preferencial al mercado y las medidas de tratamiento nacional
incluidos en los TRC podrian aplicarse sobre una base de NMF y, a su
debido tiempo, sellarse como un compromiso en el GATS.

La Direccién de Comercio y Agricultura de la OCDE desarrolla en la
actualidad una base de datos reglamentaria sobre varios sectores de
servicios y Chile fue incluido en fecha reciente en este proyecto. La base
de datos sera una valiosa fuente de informacién por su propio desarrollo
y formard el cimiento para el cidlculo de los indices de restriccién
comercial en los servicios. Este proyecto ayudara a identificar la mejor
practica en la politica de comercio de servicios. Una mayor cooperaciéon
con Chile en esta empresa tan importante serd muy valiosa.

Otra posible &area de reforma es la legislacion de propiedad
intelectual de Chile. El Comité de Comercio de la OCDE observé que
Chile tiene un sistema de derechos de propiedad intelectual que esta
bien desarrollado desde una perspectiva juridica. En anos recientes se
han realizado enmiendas y modificaciones significativas para acercar
dicho sistema a las normas internacionales. No obstante, en un estudio
reciente de la OCDE se encontré que aun hay cierto margen para el
progreso con respecto a la administracién y ejecucién de los derechos de
propiedad intelectual (OCDE, 2009a). Una preocupacién importante es el
indice de pirateria en productos con copyright y la falsificacién de
marcas registradas. La experiencia sugiere que vincular la cooperacién
internacional con medidas internas puede aumentar la eficacia en esta
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area. Otro aspecto que despierta interés es el régimen de derechos de
propiedad intelectual para los productos farmacéuticos y agroquimicos,
sobre todo con respecto al uso de datos de pruebas y el enfoque al
otorgamiento de autorizacién comercial para fabricar productos
genéricos. Ademds, la OCDE considera que Chile se beneficiaria al
aumentar su capacidad interna de producir y emplear propiedad
intelectual, un cambio que puede requerir un desarrollo adicional del
capital humano y mejores incentivos econémicos para el sector privado
(OCDE, 2009a).

Educacién y capital humano

La OCDE ha identificado la politica de educacién y la formacién de
capital humano como cuellos de botella relevantes para el crecimiento
de la productividad en Chile. La debilidad en esta area es reconocida en
especifico por el CNIC como un obstdculo para el desarrollo de tres
clusters no basados en recursos: turismo, servicios offshore y seguros
financieros. También es un claro impedimento para el desarrollo de
servicios empresariales basados en los recursos naturales de Chile, los
cuales funcionan en gran medida a partir de habilidades. Por ejemplo, si
bien la matricula escolar ha aumentado en forma significativa, la
poblacién de Chile de 25 a 64 afios de edad tiene aun sélo diez afios de
escolaridad en promedio, en comparacién con el promedio de 12 afos de
la OCDE. Las calificaciones del Programa para la Evaluacién
Internacional de los Estudiantes (PISA, por su sigla en inglés) para los
alumnos de 15 afios revelan que el desempeno de los estudiantes de
Chile se clasifica en el lugar 33 de 35 paises miembros y en proceso de
acceso.

Asimismo, hay un alto grado de desigualdad en el logro educativo,
con amplias diferencias en desempefio entre los sectores publico,
privado subsidiado y privado por completo del sistema educativo (OCDE,
2010a), asi como resultados desiguales entre los grupos
socioeconémicos. De manera fundamental, la disponibilidad de una
poblacién activa calificada influye en la capacidad de las empresas para
adoptar nuevas tecnologias e innovaciones organizacionales o de
comercializacién. Elevar el nivel de calificacién de los trabajadores
chilenos, incluso mediante la mejora y expansién de la educacién y
formacién vocacional (EFV) y el aprendizaje durante toda la vida, puede
también fomentar la movilidad de empleos de baja productividad a
empleos de una productividad mas alta (Schwellnus, 2010).

Flexibilidad del mercado laboral

La legislacion de proteccién del empleo de Chile es menos rigida que
en el pais mediano de la OCDE. Sin embargo, la innovacién adentro de
las fronteras y el cambio de recursos a actividades de una mayor
productividad se ven restringidas por un alto pago por despido, el cual
puede hacer que los trabajadores permanezcan en empleos de baja
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productividad en actividades tradicionales. Aun cuando surjan
oportunidades de una mayor productividad y un salario més alto, es
posible que los trabajadores prefieran permanecer en una ocupacién de
baja productividad si esperan recibir un pago en caso de que se les
despida por razones econdémicas. La evidencia empirica reciente
muestra que la restrictiva normatividad de protecciéon del empleo,
incluyendo el alto pago por despido, puede reducir la velocidad de ajuste
de las empresas a sobresaltos, con lo que se aminora el crecimiento
agregado de la productividad. Reconociendo la importancia de las
mejoras de la productividad de la mano de obra para un crecimiento
sostenido en los ingresos, la OCDE ha planteado una amplia gama de
recomendaciones para realizar reformas de las politicas sociales y del
mercado de trabajo de Chile (OCDE, 2009a).

Hay interés en el impacto de las estrictas normativas laborales en la
demanda de mano de obra en los sectores relacionados con la
agricultura, en los que los salarios son una parte importante de los
costos totales: mas de 60% en el caso de la horticultura. En particular,
hay preocupaciones acerca de que el mercado de trabajo se pueda ver
perjudicado por normatividades mal adaptadas al caso especial del
empleo rural y agricola: contratacién por temporadas, inestabilidad y
demanda fluctuante de trabajadores agricolas. Mas aun, la normativa
laboral afecta el mercado formal y, de manera indirecta, el mercado
informal. Un cédigo laboral mdés eficaz ayudaria a incorporar una
proporcién mas alta de trabajadores al mercado formal (Valdés y Foster,
2007).

Innovacion

A pesar de las reformas recientes, aun prevalecen varias debilidades
en la politica de innovacién. Se percibe que éste es un problema
continuo para el desarrollo de los clusters de recursos naturales (mineria,
alimentos procesados y procesamiento de frutas). La I+D es financiada
sobre todo por el gobierno y llevada a cabo en universidades e institutos
publicos de investigaciéon. Con la advertencia de que no se cuenta con
datos sobre la composicién del gasto en I+D en Chile después de 2004,
sélo cerca de 46% de la I+D es financiado por la industria en
comparacién con el promedio de la OCDE de mas de 60%.

La OCDE afirma que, segin las mediciones de los registros de
patentes, la innovacién de Chile en la frontera tecnoldgica global
(innovacién “en la frontera”) es baja, lo cual es de esperarse en un pais
con el nivel de ingreso per cdpita de Chile. Sin embargo, la innovacién en
la frontera se volverd cada vez mas importante conforme Chile se
enriquezca, y un marco de innovacién apropiado ayudara a evitar el
riesgo de que los bajos niveles de innovacién creen un obstaculo para el
futuro crecimiento de la productividad. Una preocupacién mas
inmediata es el ritmo lento en el que los nuevos productos han entrado
a la canasta de exportaciones chilena, y las exportaciones de este pais
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permanecen mucho mas concentradas que en otros paises de la OCDE
ricos en recursos, como Australia, Canada, Nueva Zelanda y Noruega.

Competencia interna y emprendimiento

En varios sectores, la competitividad de Chile se ve debilitada por la
falta de competencia interna, manifestada en altos mdrgenes de
ganancia y altos grados de concentracién de mercado. En todas las
industrias, excepto la mineria, los margenes precio-costo son mas altos
en Chile que en el grupo de comparacién de Australia, Canada y Nueva
Zelanda (Schwellnus, 2010). Los margenes precio-costo son aun mas
altos en el sector de manufactura, que estd abierto al comercio
internacional, y en el sector de venta al por menor, que tiene la
reputaciéon de ser competitivo (véase, por ejemplo, EIU, 2008). Pero las
diferencias més grandes se encuentran en el transporte y las
telecomunicaciones, asi como en otros servicios, que sobre todo
incluyen los servicios empresariales.

El tamarnio relativamente pequeno de Chile puede inhibir de manera
natural la competencia, pero también hay evidencia de una débil politica
relacionada con este aspecto, incluyendo la falta de supervisiéon de las
fusiones y adquisiciones. Fortalecer la ejecucién de la ley de
competencia es en particular importante para aumentar las presiones
competitivas en los sectores de servicios, que no enfrentan una
competencia por importaciones (OCDE, 2010b).

Reglamentacién

Las barreras reglamentarias en Chile han impedido la actividad
empresarial y la reasignacién de recursos de actividades de baja
productividad a actividades innovadoras y que aumenten la
productividad. Las areas de deficiencia identificadas por la OCDE
incluyen costos de arranque altos, procedimientos de bancarrota
ineficaces y reglamentaciones estrictas de ventas al por menor y
servicios profesionales (OCDE, 2010b).

Recomendaciones de politica y prioridades para el trabajo
futuro

Durante los pasados 20 anos, Chile ha disfrutado un fuerte
desempeiio econdémico debido a su sensata gestién macroeconémica y
su compromiso con la apertura comercial. Dado que Chile es un pais
pequenio, la apertura al comercio ha sido esencial para el crecimiento y
el desarrollo econémicos.

Si bien las barreras comerciales formales se han desmantelado en su
mayoria, hay numerosas barreras reglamentarias (atrds de la frontera)
que contintian inhibiendo el comercio, en particular de servicios. Puesto
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que el desarrollo del comercio en los servicios es la clave para la
diversificacién de las exportaciones y el crecimiento sostenido en
ingresos, estas barreras podrian, de manera progresiva, volverse mas
importantes a medida que Chile busca diversificar su cartera de
exportaciones.

La Direccién de Comercio y Agricultura de la OCDE estd
desarrollando en la actualidad una base de datos reglamentaria para
varios sectores de servicios y Chile ha sido incluido recientemente en
este proyecto. La base de datos proporcionard informacién directa sobre
barreras reglamentarias y también formard la base para el calculo de
indices de restriccién del comercio de servicios. Este proyecto ayudara a
identificar la mejor practica en la elaboracién de politicas del comercio
de servicios. Una cooperaciéon adicional con Chile en esta importante
empresa serd muy valiosa.

En décadas recientes, el crecimiento de las exportaciones de Chile se
ha apoyado en la dotacién del pais de recursos naturales, sobre todo
cobre, y una tierra agricola productiva. Hay continuas oportunidades
para este apalancamiento, en particular al desarrollar servicios
relacionados, aunque también es probable que haya retornos que
disminuyen dentro de los sectores primarios. El desarrollo de las
habilidades y competencias relacionadas (por ejemplo, en ingenieria o
servicios financieros) puede dar resultados en otros sectores. Algunos de
éstos se han propuesto como clusters de desarrollo (turismo, servicios
offshore, servicios financieros) pero puede haber otros. Algunos de los
riesgos de orientar a estos clusters pueden contenerse al hacer que las
intervenciones gubernamentales se concentren en condiciones marco
bésicas, de modo que las iniciativas del sector privado no sean
desplazadas.

La OCDE ha producido una serie de recomendaciones sobre cémo
pueden superarse las restricciones del lado de la oferta a la
competitividad. Estas incluyen recomendaciones de politica en &reas
donde Chile no suele poner en marcha las mejores practicas de la OCDE,
sobre todo educacién y capital humano, innovacién y reglamentacién
(como leyes laborales). Al seguir tales recomendaciones, Chile puede
ayudar en el avance en sus objetivos de diversificar las exportaciones y
mejorar la competitividad. La OCDE puede también trabajar con Chile
para asegurar que sus recomendaciones de politica existentes se afinen
en forma adicional para abarcar intereses sectoriales especificos.
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Notas

1. Estudios de paneles nacionales recientes encontraron que la
diversificacién tiene un efecto positivo en el crecimiento del ingreso
per cdpita (Hesse, 2009; Ledermann y Maloney, 2009). Feenstra y Lee
(2004) analizan que la variedad de productos de exportacién explica
13% de las ganancias en productividad en una muestra de paises
industriales y en desarrollo. Mientras tanto, Herzer y Nowak-
Lehnmann (2006) muestran que la mayor sofisticacion de las
exportaciones tiene efectos positivos en el crecimiento subsecuente
del PIB.

2. Obsérvese que la definicién de empleo agricola se extiende a los
trabajadores agricolas asalariados, que en algunos casos pueden
trabajar en empresas agroalimentarias que producen exportaciones
de manufacturas. En general la definicién de agricultura puede no
ser la misma para fines de medir el PIB, las exportaciones y el
empleo.

3. Segin un estudio reciente, las compafias mineras que exportan
tienen, en promedio, una proporcién de 63% de exportaciones de
servicios sobre la rotacién, en tanto que el promedio de todas las
empresas que exportan servicios es de alrededor de 30% (Breinlich y
Criscuolo, 2010).

4. Véase Cattaneo, Schmid y Engman (2010). Los autores advierten que
la informacién sobre servicios de ingenieria es escasa y que algunos
comerciantes que pueden ser importantes, sobre todo China, no
estan incluidos. La informacién data de 2006.

5. Véase, por ejemplo, Konkraft Report ntm. 4 (2008), informe
presentado a Intsok, la agencia noruega para la internacionalizacién
del sector del petréleo y el gas (en noruego).

6. Las cifras del indice RMB oscilan entre 0 y 6. Cuanto mas alta es la
calificacién, més restrictiva es la reglamentacién.

7. Estas areas de debilidades también suelen identificarse mediante
enfoques basados en encuestas, incluyendo el indice Global de
Competitividad del Foro Econémico Mundial, y la Encuesta sobre la
Facilidad de Hacer Negocios (Doing Business) del Banco Mundial. En el
Informe sobre Competitividad Global de 2009-10, las areas mas
problemadticas para hacer negocios se identifican como: restricciones
laborales (29% de las respuestas), burocracia gubernamental
ineficiente (21%) y una fuerza de trabajo educada de manera
inadecuada (13%). En la encuesta mads reciente del Banco Mundial
sobre el clima de inversién en Chile, el pais obtuvo buenos
resultados en algunas areas (pago de impuestos, proteccién de
inversionistas), pero malos en otras (por ejemplo, obtencién de
crédito y cierre de un negocio).

8. Hay 155 sectores y cuatro modos de abastecimiento en el GATS, que
suman 620 posibles compromisos.
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Capitulo 12

Como aprovechar al maximo
un régimen abierto de inversién extranjera

Recomendaciones principales

Los objetivos de la politica de inversién y los programas de facilitacién de la inversiéon deberian
ser los siguientes:

®  Preservar un régimen de inversién favorable al introducir evaluaciones reglamentarias
periédicas para asegurar que las reglamentaciones contintien cumpliendo con sus
propésitos propuestos.

®  Mejorar las estadisticas de IED y asegurarse de que haya informacién disponible para
apoyar la formulacién y la evaluacién de politicas.

®  Revisar los incentivos para la inversion existentes a la luz de las prioridades actuales de
politica y el potencial para introducir nuevos instrumentos orientados a fomentar mayores
vinculos de la IED con la economia en general.

®  Modernizar y aclarar las funciones, la estructura y las interrelaciones entre las diversas
agencias implicadas en el fomento y la facilitacién de la inversién para establecer sus
responsabilidades en la realizacién de las funciones de formaciéon de imagen, orientacién
de la inversién, fomento de vinculos y defensa de las politicas.

MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: PERSPECTIVAS OCDE SOBRE CHILE © OCDE 2011



210 - 12. cOMO APROVECHAR AL MAXIMO UN REGIMEN ABIERTO DE INVERSION EXTRANJERA

Un régimen de inversién abierto y un sélido entorno reglamentario e
institucional han apoyado la inversién extranjera directa (IED) en Chile y
la han convertido en un importante impulsor del crecimiento
econdémico. La existencia de la IED se triplicé durante la década pasada.
No hay requisitos previos de aprobacién o seleccién para la IED y, en el
aspecto legal, a los extranjeros se les otorga el mismo tratamiento que a
los nacionales. Mas aun, un fuerte desempeno macroeconémico,
instituciones fuertes y estables y un marco reglamentario que por lo
general es amigable han aumentado el atractivo de Chile como un
destino para la IED. Como resultado, Chile se precia de tener una de las
mas altas proporciones de IED con el PIB de la OCDE.

No obstante, la [ED estd atn muy concentrada en los recursos
naturales, con lo que limita de manera potencial los efectos beneficiosos
de derrame a la economia en general en términos de innovacién y
productividad. Se requiere mejor informacién para evaluar el impacto de
la IED en sectores especificos y los programas emprendidos para mejorar
la calidad y la cobertura de la informacién ayudaran a apoyar la
evaluacién de los vinculos entre la IED y la economia interna.

El enfoque de Chile a los incentivos para la inversién se ha ajustado
de manera amplia a las mejores practicas, evitando los incentivos
especificos para atraer la IED y/o regimenes fiscales especiales, en favor
de la transparencia y la capacidad de prediccién. Chile se beneficia ya de
un régimen abierto de IED, un marco reglamentario sélido y una fuerte
participacién por parte de los inversionistas extranjeros. En este
contexto, las politicas de facilitacién de la inversién pueden explotar de
manera completa los beneficios potenciales de la inversién extranjera.
Fomentar vinculos y orientar inversiones puede ayudar, pero debe
hacerse de manera correcta. Vencer este desafio requerira un nuevo
enfoque al fomento y la facilitacién de las inversiones.

Es posible que para superar este nuevo desafio, las agencias
gubernamentales implicadas en el fomento y la facilitacién de la
inversién tengan que adaptarse. El principal instrumento de facilitacién
de las inversiones, el contrato DL 600, se introdujo en un tiempo en el
que los inversionistas extranjeros aun enfrentaban incertidumbres con
respecto a la repatriacién del capital y el tratamiento fiscal, pero es
probable que ya no se necesite. A medida que el marco macroeconémico
y el marco fiscal de Chile mejoraron en forma notoria en las dos dltimas
décadas, cada vez menos inversionistas firman contratos DL 600. Como
resultado, la facilitacién de la inversién en Chile podria dar un giro para
hacer frente al desafio de explotar por completo los beneficios que la [ED
puede aportar al aumentar los vinculos con la economia interna. En un
nivel organizacional, quizd se requiera una mejor coordinacién para
evitar la duplicacién de tareas y asignar con claridad las
responsabilidades por la formacién de la imagen del pais, la generacién
de inversiones, el fomento de vinculos y la defensa de politicas. Mas
aun, los recursos y habilidades necesarios para llevar a cabo las tareas
de facilitacién de nuevas inversiones demandaran la adaptacién de las
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agencias pertinentes para concentrarse mas en las politicas para atraer
inversiones del extranjero con efectos de diseminacién potencialmente
fuertes, asi como para reforzar sus vinculos con la economia interna,
pero deberan tomarse en cuenta los riesgos para los recursos publicos de
orientarse a sectores y empresas especificos. Chile se ha distinguido por
evitar las fallas de los programas de incentivos especiales para la
inversién extranjera y cualquier programa nuevo deberd equilibrar con
cuidado los costos y beneficios.

Mantener los mercados abiertos a la IED

El enfoque liberal de Chile a la participaciéon de extranjeros en la
economia se refleja en la falta de una ley especifica relativa a la
inversién extranjera y de restricciones trans-sectoriales, como los
requerimientos de aprobacién o seleccién previas." El principio del
tratamiento nacional esta incorporado a la Constitucién de Chile, la cual
garantiza, tanto a los chilenos como a los extranjeros, el derecho de
desarrollar una actividad econémica, siempre y cuando se respete la
legislacién aplicable y tales actividades no sean contrarias a la moral y el
orden publicos, o a los intereses de seguridad nacionales.

S6lo en unos cuantos sectores (transporte aéreo y maritimo,
transmisién por radio y barcos de pesca) se aplican restricciones a la
entrada y las reglas para el otorgamiento de concesiones no hace
distinciones entre nacionales y extranjeros, lo que asegura la apertura a
los inversionistas extranjeros en sectores como la mineria (que
representa alrededor de wuna quinta parte del PIB) y las
telecomunicaciones, para las cuales se requiere una concesién.” Chile
estd abierto a la inversién extranjera en el sector financiero. Se permite
el establecimiento de sucursales a bancos y companias de seguros, pero
la apertura de todos los otros tipos de instituciones financieras exige la
incorporacién en Chile.

La apertura de Chile a la IED se refleja en su calificacién en el Indice
de Restriccién de la IED de la OCDE, el cual asigna los nimeros mas altos
a las reglamentaciones que discriminan a los inversionistas extranjeros.’
La calificacién general para Chile es mds baja que el promedio de los
paises de la OCDE (véase la grafica 12.1), y las restricciones tienden a
corresponder a sectores que estan también mads restringidos en otros
paises de la OCDE.

Las reglas de IED son un determinante crucial del atractivo de un
pais para los inversionistas extranjeros y Chile se ha beneficiado de la
baja restricciéon. De hecho, el desempeiio de Chile en cuanto a la IED ha
sido en cierta medida mejor que el de los paises con un grado similar de
restriccién, lo que sugiere la participacién de otros factores (véase la
grafica 12.2).
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Gréfica 12.1. Calificaciones de los paises en el indice de Restriccién de 2010
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Fuente: Kalinova, B., A. Palerm y S. Thomsen (2010), “OECD’s FDI Restrictiveness Index: 2010 Update”, OECD
Working Papers on International Investment, No. 2010/03, OCDE, Paris. DOI: 10.1787/5km91p02zj7g-en.

Gréfica 12.2. Calificaciones de los paises en el Indice de IED y en el Desempefio
Relacionado con la IED de 2010
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Las dotaciones de recursos naturales han estado implicadas, pues la
mineria ha sido, por un alto margen, el principal sector receptor, con un
tercio de los flujos totales al interior durante el periodo 1990-2008,
seguido por la electricidad, el gas y el suministro de agua (22%), los
servicios financieros (13%), la manufactura (12%) y las comunicaciones
(10%). No obstante, se requiere un andlisis mdas profundo de la
distribucién de la IED y su impacto en actividades especificas para
evaluar la importancia de las dotaciones de recursos. En actividades
basadas en recursos naturales como la piscicultura y la fruta fresca,
Chile ha tenido éxito en avanzar de la simple extraccién de recursos a
actividades con un mayor valor agregado. Mds aun, se necesita mas y
mejor informacién para realizar dicho andlisis, en particular con
respecto a la distribucién de los flujos al interior de IED por sector, ya
que en la actualidad la cobertura de los datos es parcial.’ Las autoridades
chilenas han establecido un itinerario para la implementacién completa
de la cuarta edicién de la Definicién de Puntos de Referencia de la IED, la
cual igualard sus estadisticas sobre IED con los estdndares
internacionales.

Asegurar un marco reglamentario e institucional favorable

El atractivo para los inversionistas extranjeros de un entorno de
fuerte crecimiento y estabilidad econémicos ha sido complementado
con la fuerza del marco reglamentario e institucional mas amplio y con
las politicas publicas que han buscado aligerar la carga reglamentaria a
las empresas y ajustarse al creciente compromiso econdémico
internacional de Chile.

En anos recientes Chile ha mejorado el marco para los derechos de
propiedad intelectual (DPI) y para las politicas de competencia. Durante
la década pasada se introdujeron reformas legales, administrativas e
institucionales, y se celebraron compromisos internacionales para
brindar proteccién a los DPI. El entorno abierto de Chile a la inversién
extranjera también es apoyado por las politicas de competencia, las
cuales han fomentado la eficacia econémica para aumentar al maximo
el bienestar del consumidor en el largo plazo. Para cumplir con su
objetivo manifestado de fomentar y defender la competencia de libre
mercado, la ley chilena de competencia tiene un amplio alcance de
aplicacién y, en términos generales, no hay exclusiones o exenciones
requeridas o autorizadas de conformidad con ella o con cualquier otra
reglamentacién. Las reglamentaciones de competencia se aplican a
nacionales y extranjeros, a entidades privadas y publicas, asi como a
productos y servicios. No hay un tratamiento especial para las empresas
propiedad del Estado o administradas por éste, puesto que estas
entidades estdn sujetas a bajo los mismos términos aplicables a las
empresas privadas. Ademads, la ley prohibe de manera explicita el
otorgamiento de concesiones o autorizaciones por parte del gobierno

MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: PERSPECTIVAS OCDE SOBRE CHILE © OCDE 2011



214 _12. cOMO APROVECHAR AL MAXIMO UN REGIMEN ABIERTO DE INVERSION EXTRANJERA

que pudieran crear un monopolio, a menos que la ley lo permita en
forma especifica.

Los inversionistas extranjeros, una vez establecidos en el pais, se
benefician de la proteccién legal de sus derechos de propiedad. Los
derechos de propiedad privada estdn completamente protegidos en el
marco de la Constitucién y la propiedad sélo puede ser expropiada
siguiendo disposiciones constitucionales especificas: las expropiaciones
sblo pueden ejecutarse por una ley aprobada por la legislatura, sobre la
base del beneficio publico o el interés nacional, y las partes expropiadas
tienen derecho a recibir una compensacién por daifio material, el cual
sera establecido por mutuo acuerdo o por un fallo emitido por las cortes.

Con miras a asegurar la transparencia y la rendicién de cuentas en la
elaboracién e implementacién de las leyes y reglamentos, se cuenta con
mecanismos orientados a estipular la consulta publica con anterioridad
a los cambios reglamentarios. La Constitucién chilena establece que
todas las acciones del Estado son publicas; por tanto, todos los
procedimientos deben hacerse publicos, incluyendo el proceso de
preparar una nueva legislacién. Ademas, la Ley de Bases Generales de la
Administracién del Estado dicta que, antes de la promulgacién de
reglamentaciones, todos los reguladores tienen la obligacién de publicar
las reglamentaciones propuestas en su sitio en la red y recibir
comentarios y peticiones.

Hay varios aspectos de la legislacién chilena que protegen de
manera adicional los intereses de los inversionistas y del publico en
general. El uso de la regla “quien calla, otorga” en los procedimientos
administrativos fue introducido por un cambio legislativo de 2003.
Reformas recientes a la legislacién financiera han expandido su uso a la
aprobacién de licencias en los dmbitos de la banca, los seguros y la
administracién de fondos de pensiones. Mas aun, los inversionistas
pueden apelar a la reparacién judicial si piensan que una decisién de la
autoridad ha afectado el ejercicio de sus derechos legales.

Si bien Chile aun tiene que avanzar mdas en el desarrollo de
evaluaciones periédicas sobe el impacto reglamentario para asegurar
que las reglamentaciones sigan cumpliendo con sus objetivos declarados
y sean adecuadas a los objetivos perseguidos, las autoridades mantienen
un intercambio activo de informacién con partes interesadas con
respecto al marco reglamentario, lo cual les permite evaluar los costos y
beneficios de las medidas tomadas.

Evitar las fallas de los incentivos especiales

En general, los incentivos fiscales en Chile no distinguen entre
empresas de propiedad extranjera y nacional. Este principio de no
discriminacién se especifica en la ley. Chile ha intentado simplificar,
unificar y eliminar programas de incentivos especiales. Los programas
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de incentivos restantes que benefician sélo a la inversion extranjera
comprenden la Decreto Ley 600 (DL 600), los Fondos de Inversiéon de
Capital Extranjero (FICE), la Ley de Plataforma de Inversion, el Programa
para la Inversién en Alta Tecnologia, y facilidades para inversiones en el
mercado financiero y en bienes raices para no residentes.

El régimen especial y voluntario de DL 600, administrado por el Comité
de Inversiones Extranjeras, ofrece a los inversionistas extranjeros la
opcién de celebrar un contrato legalmente vinculante con el Estado
chileno que brinde garantias para la tributacién y la transferencia de
capital y utilidades. El DL 600 no proporciona “descansos fiscales” o
“vacaciones fiscales”, sino que tiene la intencién de proporcionar un
horizonte fiscal estable, que actie como una forma de “seguro fiscal”
para apegarse a las disposiciones fiscales especificas prevalecientes en el
momento en que se hace la inversién. Mas aun, los inversionistas
adquieren el derecho de remitir sus utilidades en cualquier momento,
sujetos a un periodo de un afio de candado para repatriar capital. Estas
garantias han perdido su atractivo en el contexto de una mayor
estabilidad fiscal y el régimen actual de completa libertad de pagos y
transferencias internacionales. La proporcién de los proyectos de IED
cubiertos por el DL 600 bajé de mas de 95% antes de la eliminacién de los
controles de cambio en 2001 a menos de 10% en 2007. Los Fondos de
Inversién de Capital Extranjero (FICE) han proporcionado un sistema
similar para inversiones de cartera en Chile.

La Ley de Plataforma de Inversién se orienta a promover a Chile
como una base regional para las empresas multinacionales, al
proporcionar el estatus libre de impuestos a las ganancias de
operaciones internacionales (no chilenas). Al mismo tiempo, hay
disposiciones disefiadas para evitar que Chile se convierta en un paraiso
fiscal y para impedir que los empresarios nacionales eludan el pago de
impuestos internos. Las operaciones chilenas de estas empresas se
gravan conforme al régimen que por lo regular aplica a la inversién
extranjera.

El Programa para la Inversién en Alta Tecnologia busca atraer
inversién extranjera en proyectos de alta tecnologia en Chile al
proporcionar subsidios para los costos de preinversién y desarrollo de
capital humano. Para calificar, las inversiones deben fomentar el
desarrollo y el uso de nuevas tecnologias en los campos de la tecnologia
de la informacién y la comunicacién, la biotecnologia, nuevos
materiales, electrénica e ingenieria en procesos. También califican las
empresas que utilizan nuevas técnicas al producir o agregar valor a los
abundantes recursos naturales. Los subsidios provienen del presupuesto
de la agencia de fomento del desarrollo de Chile, la Corporacién de
Fomento de la Produccién (Corfo).
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Mejorar la facilitacion de la inversion

El régimen de inversién de Chile es un ejemplo notable de la
aplicacion de algunos de los principios basicos del Marco de Politica para
la Inversién (MPI) de la OCDE (2006a) con respecto al fomento y la
facilitacién de la inversién.’ Sin embargo, el marco para la facilitacién de
la inversién puede atn estar orientado en exceso a asuntos que ya no
son la prioridad principal para las politicas puiblicas. Una evaluacién de
lo que se estad haciendo ayudaria a desarrollar propuestas de reforma de
politicas y agencias, con miras a ajustarlas a las prioridades para las
politicas publicas en esta area. El1 MPI puede ayudar a guiar dicha
evaluacién. A continuacién se reproduce el texto del MPI sobre fomento
y facilitacién de la inversién y las nueve preguntas con respecto a este
tema se presenta en el recuadro 12.1. The PFI: A Review of Good Practices
(OCDE, 2006b) presenta recomendaciones relacionadas y experiencias
nacionales; se han utilizado para informar el debate acerca de ciertos
asuntos clave para el caso de Chile.

Una estrategia sélida y de base amplia es el punto de arranque para
la facilitacién de la inversién. Las Anotaciones del MPI senalan la
funcién de las medidas especificas para fomentar y facilitar las
inversiones “dentro del contexto de, y no para sustituir a, politicas mas
amplias para mejorar el entorno de la inversiéon”. Chile tiene un
ambiente empresarial favorable y un marco institucional sélido que
podria complementarse con medidas para destacar las oportunidades de
inversién rentables y ayudar a identificar a socios locales, evitando al
mismo tiempo las fallas de los incentivos especiales.

Estructura, funcion y estatus legal de la agencia de fomento de la inversién
(AFI). En el caso de Chile varias agencias estdn implicadas: el Comité de
Inversiones Extranjeras, la Oficina de Relaciones con Inversionistas del
Ministerio de Hacienda y CORFO, la agencia de fomento del desarrollo de
Chile. El Comité de Inversiones Extranjeras es la AFI de Chile. También
administra las antiguas reglamentaciones DL 600 que desempefaron un
papel importante en la facilitacién de la inversién extranjera cuando
Chile atn tenia en vigor las reglamentaciones de control de cambios.

Ademads de estas agencias, en noviembre de 2009 se formd una
nueva organizacién no lucrativa (InBest) bajo los auspicios del Ministerio
de Hacienda, con el objetivo de promover los puntos fuertes y las
ventajas en servicios financieros del mercado chileno ante la comunidad
financiera internacional. InBest es también un canal permanente de
comunicacién para los inversionistas no chilenos, los emisores de
valores chilenos mds importantes y otros participantes en los mercados
de capital chilenos, incluyendo las autoridades gubernamentales.
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Recuadro 12.1. Marco de Politica para la Inversion: fomento y
facilitacion de la inversion

Las medidas de fomento y facilitacién de la inversién, incluyendo los incentivos,
pueden ser instrumentos eficaces para atraer la inversién, siempre y cuando se dirijan a
corregir las fallas del mercado y se desarrollen en una manera que pueda reforzar los
puntos débiles del entorno de inversién de un pais.

1.  ;Tiene el gobierno una estrategia para desarrollar un entorno empresarial sélido,
de base amplia, y, dentro de esta estrategia, qué funcién se asigna a las medidas
de fomento y facilitacién de la inversion?

2.  ;Ha establecido el gobierno una agencia de fomento de la inversién (AFI)? ;Hasta
qué grado punto se han informado y se han establecido puntos de referencia
acerca de la estructura, la misién y el estatus legal de la AFI en relacién con las
buenas practicas internacionales?

3. ¢Tiene la AFI el financiamiento adecuado y se revisa con regularidad su
desempefio en términos de atraer la inversién? ;Qué indicadores se han
establecido para supervisar el desempefo de la agencia?

4.  ;Coémo ha buscado el gobierno modernizar los procedimientos administrativos
con miras a acelerar el establecimiento de una nueva inversiéon y reducir el
costo? En su capacidad de facilitadora para los inversionistas, saprovecha por
completo la AFI la informacién sobre los problemas que encuentran en los
inversionistas establecidos?

5. ¢Hasta qué grado punto la AFI fomenta y mantiene mecanismos de didlogo con
los inversionistas? ;Consulta el gobierno con la AFI con respecto a asuntos que
tienen impacto en la inversién?

6. ;Qué mecanismos ha establecido el gobierno para la evaluacién de los costos y
beneficios de los incentivos de la inversién, su duracién apropiada, su
transparencia y su impacto en los intereses econémicos de otros paises?

7.  ¢Qué pasos ha dado el gobierno para fomentar los vinculos de inversién entre las
empresas, en especial entre las filiales extranjeras y las compaiiias locales? ;Qué
medidas ha puesto en marcha el gobierno para vencer los obstaculos a la
inversién especificos que las PyYME Pymes enfrentan?

8.  ¢Ha utilizado el gobierno las iniciativas internacionales y regionales dirigidas a
formar conocimiento sobre el fomento de la inversién, como las ofrecidas por el
Banco Mundial y otras organizaciones intergubernamentales? ;Se ha integrado la
AFI a redes regionales e internacionales?

9. ;Hasta qué grado punto ha aprovechado el gobierno las redes de intercambio de
informacién para fomentar la inversién?

Fuente: OCDE (2006a), Policy Framework for Investment, OCDE, Paris. DOI: 10.1787/9789264018471-en.
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Modernizar y aclarar las funciones e interrelaciones entre las varias
agencias es un elemento importante en el establecimiento de sus
responsabilidades al realizar las tareas de formacién de imagen,
generaciéon de inversiones, promocién de vinculos y defensa de las
politicas.

Para las AFI que comienzan sus labores de facilitacién de la
inversién, la formacién de imagen y la difusién de informacién pueden
ser primeros pasos importantes. El primer paso es entender lo que un
inversionista puede buscar, asi como las ventajas que el pais puede
ofrecer. Las AFI de paises como Chile que son ya receptores de una IED
significativa pueden concentrarse en otras tareas, que incluyen la
facilitacién de la inversién y la defensa de politicas.

La tendencia entre las AFI con respecto a la facilitacién de
inversiones ha sido concentrarse en la orientacién de las inversiones
mas que en el otorgamiento de incentivos especiales (OCDE, 2006b,
p. 36). Tal orientacién a las industrias o empresas individuales puede
aportar beneficios, pero también entrafia riesgos, en buena medida
debido a que escoger ganadores siempre ha resultado dificil y dar
preferencia a las empresas puede tener implicaciones negativas para la
competencia.

Identificar las ventajas y las oportunidades de mercado del pais es
un primer paso en el desarrollo de una sélida estrategia proactiva. En el
caso de Chile, donde la IED ha estado vinculada de cerca con las
dotaciones de recursos naturales, puede haber oportunidades para que
la IED entre en nuevos sectores en los que el potencial de innovacién de
los inversionistas extranjeros puede ayudar a abrir nuevos clusters de
actividad. La apertura de tales nuevas areas de inversién puede requerir
una funcién especifica de la AFI para identificar oportunidades y actuar
como defensora para poner en marcha las reglamentaciones y los bienes
publicos necesarios para apoyar una actividad especifica.

Orientarse a las oportunidades de inversién y la promociéon de
vinculos también puede ayudar en este contexto, si se hace de forma
adecuada. Tales esfuerzos pueden reducir el costo de recabar
informacién acerca de oportunidades para inversionistas, trayendo al
pais tecnologia y vinculos internacionales que no estan disponibles en el
ambito local. La revelacién del costo local puede ser una barrera para la
liberaciéon de las oportunidades de inversién (véase Hausmann, Hwand y
Rodrik, 2005).La orientacién de la inversién puede intervenir para vencer
estas barreras. Sin embargo, para ser eficaz, requiere tener la capacidad
de identificar aquellas “ventajas particulares de las que la comunidad de
inversién internacional mdas amplia puede no estar consciente” (OCDE,
2006b, p. 36).

Recursos requeridos por las AFI y supervision del desempeiio. En el
pasado, la estructura y las funciones del Comité de Inversiones
Extranjeras estaban estructuradas en gran medida alrededor de su papel
de administrador de los contratos DL 600. Estos deberes incluyen el
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registro de las inversiones y el seguimiento de obligaciones
contractuales. Estas tareas son bastante diferentes de las de fomento de
inversiones, vinculos y defensa de la IED dentro del gobierno,
mencionadas antes. Es probable que los intentos de la AFI de Chile, el
Comité de Inversiones Extranjeras, de seguir en busca de la orientacién
de la inversion requieran habilidades y talentos diferentes.

Para alcanzar el éxito, las AFI necesitan financiamiento; asimismo,
para que sean efectivas, requieren vinculos con las autoridades
gubernamentales centrales y visibilidad en el sector privado. En Chile es
necesaria ademas una coordinacién clara entre agencias, en referencia a
las estrategias y prioridades con otras agencias gubernamentales
pertinentes como Corfo, la agencia de fomento del desarrollo de Chile, la
cual es responsable del Programa para la Inversién en Alta Tecnologia
que proporciona financiamiento para estudios previos a la inversién, el
arranque de proyectos, asi como la inversién en activos fijos y capital
humano.

La AFI como defensora de la IED. E1 MPI también sefiala la funcién de la
AFI dentro del gobierno. Si bien Chile cuenta con mecanismos de
consulta publica para el desarrollo de todas las leyes vy
reglamentaciones, puede haber un beneficio adicional al hacer que la
AFI opere como defensora de los asuntos relacionados con la IED en el
gobierno. Esto es importante en particular en el contexto de los intentos
de orientar las inversiones que pueden abrir nuevas areas de
oportunidad que aun no existen en el pais. Las nuevas actividades
pueden generar necesidades especificas en términos de formacién de los
trabajadores o uso de la infraestructura; también pueden requerir
nuevas reglamentaciones o estdndares para apoyar las nuevas
actividades.

Evaluacién periddica de los incentivos. Con respecto al uso de incentivos,
la practica chilena ha estado vinculada de «cerca con las
recomendaciones del MPI sobre buenas practicas. La ley chilena excluye
la posibilidad de otorgar un tratamiento fiscal més privilegiado a
inversionistas extranjeros. La falta de incentivos especiales para los
inversionistas extranjeros puede contarse como uno de los aspectos mas
destacados del régimen de inversién de Chile, el cual apoya la
coherencia general del marco de politica. Los incentivos especiales a
menudo distorsionan las estructuras mas amplias de incentivos y a la
vez producen escasos beneficios. Al concentrarse en aumentar el marco
general institucional y reglamentario, los paises pueden elevar tanto la
cantidad absoluta de los flujos de délares al interior, como el impacto de
esas inversiones en el bienestar econémico y social.

Mas aun, Chile se adhirié en 1997 a la Decisién sobre Incentivos y
Desincentivos de Inversién Internacional, en la cual los paises firmantes
reconocen la necesidad de dar la debida importancia al interés de otros
paises firmantes afectados por las leyes y practicas en este campo, se
dedican a hacer que las medidas sean lo mds transparentes posibles y
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estdn preparados para consultarse entre si con respecto a los asuntos
mencionados.

Como resultado de los intentos de simplificar, unificar y eliminar los
incentivos especiales, Chile mantiene programas escasos y limitados
que sélo benefician a los inversionistas extranjeros. De los que
contintian en vigor, los DL 600 y los FICE desempenaron un papel
prominente como un medio de mitigar los riesgos enfrentados por los
inversionistas extranjeros con respecto a cambios en el tratamiento
fiscal y/o en la repatriacién de capital. Los ultimos fueron importantes
en el periodo durante el cual Chile ain mantenia los controles de cambio
y enfrentaba perspectivas fiscales que ofrecian menos certidumbre que
las actuales. Sin embargo, el interés de los inversionistas en estos
programas ha disminuido con el paso de los anos.

La politica de las autoridades chilenas es asegurar que los impuestos
especiales y otros incentivos para atraer inversiones estén sujetos a
evaluaciones periddicas con respecto al costo-beneficio neto y que no se
mantengan por periodos mads largos de lo necesario. Este punto adquiere
una relevancia particular en el contexto de los programas de orientacién
de inversiones mds proactivos, ya que proporciona un medio de
contener los riesgos a la baja de estas politicas. The PFI: A Review of Good
Practices (OCDE, 2006b) ofrece una lista de verificacién de las politicas de
incentivos que puede utilizarse para llevar a cabo dichas evaluaciones.

Facilitar vinculos. Facilitar vinculos es una manera en que los
gobiernos aumentan la capacidad de absorcién de la economia para
beneficiarse de la transferencia de tecnologia de las empresas
extranjeras y el MPI solicita un andlisis de la accién gubernamental en
esta area. La educacién y la formacién para alcanzar las habilidades en
evolucién de la industria han funcionado mejor que los requerimientos
de desemperiio o las obligaciones de transferencia directa de tecnologia
(OCDE, 2006b, p. 43-44). Sistemas més flexibles han sustituido los
requisitos de desempefio para estimular los vinculos con la economia
local y las Pymes, incluyendo programas que ofrecen incentivos a los
inversionistas extranjeros para participar en la formacién de
capacidades entre los proveedores locales.

Es importante crear vinculos entre la economia y las empresas
extranjeras, pero no deben pasarse por alto los posibles riesgos. Las
politicas para mejorar la capacidad de absorcién de la economia
nacional mediante la formacién y el desarrollo del capital humano son
superiores a la “eleccién de ganadores” y a los requerimientos de
transferencia directa de tecnologia.

Uso de recursos internacionales. Las iniciativas internacionales ofrecen
a los gobiernos una amplia gama de recursos para formar el
conocimiento sobre fomento de la inversién y el acceso a las redes de
informacién para promover vinculos entre socios de empresas
nacionales y extranjeras. El uso completo de estos recursos puede
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expandir en gran medida la capacidad local al mejorar la facilitacién y el
fomento de la inversién.

The PFI: A Review of Good Practices hace hincapié en el papel positivo
de las medidas de fomento y facilitacién de la inversién cuando las
empresas multinacionales actiian con lentitud en la identificacién de
oportunidades rentables de inversién, o dudan antes de utilizar a los
proveedores locales. También senala la importancia de concentrarse en
los inversionistas existentes, al aprender de los problemas a los que se
enfrentan y erigirse como un defensor del cambio dentro del gobierno,
asi como de atraer a posibles nuevos inversionistas. La orientacién de la
inversién deberia basarse en una evaluacién sensata de las ventajas y
oportunidades, asi como los riesgos subyacentes. El impacto de la IED en
la economia en general es un asunto de flujos hacia el interior, asi como
de vinculos, y los “vinculos dependen primero y sobre todo de la calidad
del capital humano local y del entorno nacional de politica” (OCDE,

2006b, p. 48).
Notas
1. Chile si mantiene una medida relacionada con la seguridad nacional
con respecto a la adquisicién de bienes raices en ciertas zonas
geograficas.
2. Hay una excepcién a esta regla en el caso de ciertas actividades

mineras, para las cuales se requiere autorizacién previa debido a
intereses de seguridad nacional.

3. El indice de IED analiza los cuatro tipos principales de restricciones a
la IED: limitaciones a la equidad extranjera; mecanismos de
seleccién o aprobacion, restricciones al empleo de extranjeros como
personal clave, y restricciones operativas, como establecimiento de
sucursales, repatriacién de capital o propiedad de tierra. Para
mayores detalles, constultese Kalinova, Palerm y Thomsen (2010).

4. Hay dos fuentes de datos sobre IED: el Banco Central de Chile y el
Comité de Inversiones Extranjeras. El Banco Central proporciona
estimados de los flujos netos totales de IED en Chile y los flujos
netos de la inversién directa chilena en el extranjero, como parte de
los procedimientos para compilar informacién sobre balanza de
pagos. El Comité de Inversién mantiene un registro de todas las
inversiones extranjeras cubiertas por contratos DL 600, y estos
registros proporcionan la uUnica fuente de informacién ahora
disponible con respecto al pais de origen y al sector de destino de los
flujos que llegan. Sin embargo, ya que la proporcién de la IED total
que llega a Chile bajo este tipo de contrato ha disminuido, la
cobertura de esta fuente se ha deteriorado de manera sustancial.

MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: PERSPECTIVAS OCDE SOBRE CHILE © OCDE 2011



222 _12. cOMO APROVECHAR AL MAXIMO UN REGIMEN ABIERTO DE INVERSION EXTRANJERA

5. Véase OCDE (2006a). Chile fue uno de los copresidentes del equipo
que desarrolld el Marco de Politicas para Inversidn, que retune las
experiencias de unos 60 gobiernos y en colaboracién con el Comité
de Inversién y otros nueve organismos de la OCDE(el DAC, el Comité
de Comercio, el Comité de Competencia, el Comité para Asuntos
Fiscales, el Grupo Directivo sobre Gobierno Corporativo, el Comité de
Educacién, el Comité de Empleo, Mano de Obra y Asuntos Sociales, el
Grupo de Trabajo sobre Soborno en Transacciones Empresariales
Internacionales y el Comité de Gobierno Publico). El Banco Mundial,
UNCTAD vy otras organizaciones internacionales, asi como
organizaciones no gubernamentales, participaron en reuniones del
equipo y aportaron opiniones.

6. En noviembre de 2010, se establecid el Comité Técnico de Inversién
Extranjera para coordinar las actividades de varias entidades que
promueven la inversién, para asi generar una estrategia unificada. El
comité estd presidido por un representante del Comité de Inversién
Extranjera y reline a representantes de InvestChile Corfo, Direcon y
ProChile.
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Capitulo 13

Medicion del progreso y bienestar:
Nuevos conceptos, nuevas politicas

Recomendaciones principales

Se recomienda que el gobierno de Chile:

e  Contribuya a expandir el alcance de la agenda de “Medicién del Progreso” a las
necesidades de paises emergentes, participando en los foros de la OCDE y
ayudando a identificar aquellos aspectos mds relevantes para dichos paises, asi
como enfoques de medicién ajustados a sus necesidades.

e  Considere el establecimiento de una mesa redonda nacional en torno a la
“Medicion del Progreso” - en la que participen circulos académicos, sociedad
civil y organizaciones regionales - para asi identificar los asuntos mds
apremiantes para el pais, evaluar la pertinencia de las medidas hoy disponibles
y desarrollar un programa orientado a politicas de medicién que pueda incluirse
en los planes de trabajo del Instituto Nacional de Estadisticas (INE) y de los
organismos gubernamentales pertinentes.
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La blisqueda de estadisticas confiables que sean mejor reflejo de las
condiciones de vida de la gente, mejor que el producto interno bruto
(PIB), no es nueva. Ciertamente, los disefiadores de politicas nunca se
han concentrado tan sélo en aumentar al maximo el crecimiento del PIB;
sino mas bien en mejorar el bienestar general de los ciudadanos, hoy y
en el futuro, tomando en cuenta una amplia gama de factores. Sin
embargo, el grado en el cual los gobiernos y las politicas puiblicas tienen
éxito en equilibrar diferentes dimensiones del bienestar depende de la
disponibilidad y seguimiento de medidas confiables, asi como de
evidencia estadistica sobre qué importa verdaderamente a los
ciudadanos.

El bienestar es un concepto complejo. Las definiciones de los
diccionarios difieren, pero por lo general contienen nociones de
prosperidad, salud y felicidad. El bienestar no es algo a lo que uno pueda
asignarle un nimero preciso. Existen indicadores numéricos para medir
los diferentes componentes del bienestar y es plausible sostener que el
bienestar de la sociedad como un todo aumenta o disminuye si un
conjunto de indicadores se mueven todos en una misma direccién. Sin
embargo, cuando estos indicadores se mueven en direcciones opuestas,
no es posible decir si el bienestar estd aumentando o reduciendo, a
menos que dichos indicadores se expresen bajo una métrica comun.

En este capitulo se analizan las implicaciones de ver el bienestar
como un paradigma del progreso. Se revisan diferentes enfoques de
medicién, destacando su relevancia al evaluar el progreso en Chile. Se
estudian medidas monetarias y no monetarias del bienestar que ya estan
disponibles en el sistema estadistico o que podrian desarrollarse sobre la
base de métodos bien establecidos.

Mejorar la métrica del progreso

La OCDE, al igual que muchas otras organizaciones, por lo general ha
medido los estandares materiales de vida en términos del nivel y tasa de
crecimiento del PIB. Sin embargo, durante varios anos ha habido
evidencia de una creciente brecha entre el cuadro que emana de los
datos del PIB y las percepciones que la gente tiene de su condicién de
vida. Si bien esa brecha ya era evidente durante los afios de fuerte
crecimiento y buen desempeno econdémico observados durante la
primera parte de la década pasada, la crisis financiera y econémica de
los Ultimos afios la ha amplificado en varios paises.

Esta brecha entre evidencia macroeconémica y percepcién de la
gente no es necesariamente resultado de una baja calidad en las
estadisticas oficiales, sino del uso inapropiado de ciertas estadisticas. En
particular, una estadistica que estd disenada para un propdsito
especifico (por ejemplo, medir el volumen de la produccién econémica)
no es adecuada para otros fines (por ejemplo, evaluar las condiciones de
vida o el bienestar social). Cuando los datos del PIB se utilizan como una
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meétrica suficiente del desempeno, esto puede llevar a un analisis sesgado,
objetivos de politica incorrectos, brechas con la percepcién de los
ciudadanos y, eventualmente, desconfianza de los ciudadanos hacia las
estadisticas oficiales y los disefiadores de politicas. Remediar este uso
enganoso de las estadisticas existentes es de crucial importancia para la
credibilidad y rendicién de cuentas de las politicas publicas, y en
consecuencia, para el propio funcionamiento de la democracia.

Hace diez anos, la OCDE comenzd a abordar las faltas de adecuacién
de las estadisticas oficiales para evaluar el progreso de las sociedades.
Muchos informes de la OCDE han analizado los limites del PIB como
medida del bienestar, y varias publicaciones At a Glance han reunido
valiosa informacién (sobre educacién, salud, medio ambiente, el
gobierno y la sociedad) para complementar las simples comparaciones
del PIB per cdpita. En fechas mas recientes, en National Accounts at a
Glance se destacé el papel que juegan indicadores complementarios para
medir el estdndar de vida, indicadores como el ingreso familiar
disponible y los gastos de consumo que pueden consultarse en el
Sistema de Cuentas Nacionales (OCDE, 2009). Se han desarrollado
mejores metodologias para cuantificar el volumen de los servicios
gubernamentales prestados (como educacién y servicios de atencién a la
salud) con base en resultados y no con base en insumos (Schreyer, 2010),
en tanto que las desigualdades de ingreso y riqueza han sido el punto
central del informe Growing Unequal? (OCDE, 2008).

La OCDE realizé tres foros mundiales para discutir las implicaciones
estadisticas y de politica que tendria un nuevo enfoque para evaluar el
progreso social (Palermo, Italia, en 2004; Estambul, Turquia, en 2007; y
Busan, Corea, en 2009). Dichos foros reunieron a lideres politicos,
cientificos, directores de estadisticas nacionales, disenadores de
politicas y actores sociales. Con estos antecedentes se lanzd en 2008 un
Proyecto Global sobre la Medicién del Progreso de las Sociedades, basado en una
alianza entre organizaciones nacionales e internacionales, y organizado
por la OCDE.

En 2007, por iniciativa de la OCDE, importantes organizaciones
internacionales adoptaron de manera conjunta la Declaracién de Estambul
sobre la Medicién y Fomento del Progreso de las Sociedades. Esta declaracion
hace hincapié en la necesidad de:

e Emprender la medicién del progreso social en cada pais,
abarcando mads que las mediciones econdémicas convencionales
como el PIB per cdpita.

e Mejorar una cultura de toma de decisiones basada en la
evidencia para aumentar el bienestar de la sociedad.

e Fortalecer la capacidad de los ciudadanos de influir en las metas
de las sociedades en las que viven.

e Aumentar la rendicién de cuentas de las politicas publicas.
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La Comisién para la Mediciéon del Desempeiio Econémico y el Progreso Social
-la llamada Comisiéon Stiglitz-Sen-Fitoussi-, convocada por el
presidente de Francia, Nicolas Sarkozy en 2008, dio un impetu adicional
a la agenda de la Medicién del Progreso (Stiglitz et al., 2009). La Comisién
-en la cual la OCDE participé e hizo una contribucién significativa -
concluy6 que se requiere una amplia gama de medidas para determinar
el bienestar de las personas y el progreso social, y que dichas medidas
deben utilizarse junto con estadisticas econdémicas estandares como el
PIB.

Un cambio de paradigma

Medir el progreso requiere analizar no sélo el funcionamiento del
sistema econdémico sino también las diversas experiencias y condiciones
de vida de la gente. Esto es importante pues puede haber grandes
diferencias en la evolucién de medidas agregadas de produccién
econdémica en contraposicién a las de ingreso familiar. Por otro lado,
requiere medir el total de recursos econémicos de las personas: no sélo
su ingreso, sino también sus bienes y sus gastos de consumo, asi como
servicios en especie proporcionados por los gobiernos, tal como servicios
de salud y educativos. Asimismo, dichos recursos deben incluir aquellos
servicios que las familias producen para su propio uso, como la atencién
que brindan a sus hijos y ancianos.

Ademads, los recursos econdémicos, aunque importantes, con
seguridad no son lo Gnico que importa para la calidad de vida de una
persona. Son relevantes también los sentimientos de la gente, sus
estados de salud y sus capacidades, la calidad de sus actividades diarias
en el trabajo y traslados, las condiciones de vivienda y de su entorno
local, su participacién en la vida politica y la capacidad de respuesta de
las instituciones publicas a sus demandas, sus conexiones sociales y los
riesgos (tanto personales como econdmicos) que conforman su
sensacién de seguridad, como el desempleo. Para capturar el bienestar
de manera debida, los sistemas estadisticos también deben medir varias
formas de desigualdad (en ingresos, riqueza, salud, educacién y
expresién politica) y prestar especial atencién a las personas que
acumulan varias desventajas o impedimentos.

Por dltimo, también interesa si el bienestar y el progreso pueden
perdurar en el tiempo, es decir, su sostenibilidad. Esto requiere preservar
una amplia gama de stocks de capital, aumentando sus retornos. Ello
implica limitar nuestra deuda con la naturaleza y la biosfera, asi como
invertir en capital humano y en bienes intangibles que impulsen
mejoras tecnolédgicas. Para ese fin, se requieren métricas que capturen
mejor el efecto que nuestros patrones de produccién y de consumo
tienen sobre los activos medioambientales, a nivel tanto nacional como
global; asimismo, se requieren medidas apropiadas de habilidades,
conocimiento e innovacién.
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El cambio de paradigma del progreso, desde la produccién
econémica hacia el bienestar, es de alcance universal. La agenda de
medicién del progreso no estd impulsada sélo por los intereses de los
paises ricos. Mas bien, puede y debe contribuir al logro de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio y a la mejora de aquellas politicas usadas para
enfrentarse a los principales desafios de paises en desarrollo y
emergentes, tales como la desigualdad y la falta de cohesién social.
Anadlisis recientes sobre el bienestar en América Latina (IADB, 2008;
Graham y Lora, 2009; Rojas, 2010; ECLAC y Latinobarémetro, 2010)
demuestran que este trabajo es factible y a la vez pertinente. Con base
en esta obra pionera, la agenda internacional de medicién del progreso
debiera ser encaminada a la creacién de un continuo de indicadores de
bienestar y progreso, indicadores que pudieran ser adaptados a los
diferentes patrones de desarrollo.

Medidas monetarias del bienestar

Las medidas monetarias del bienestar incluyen tanto aquellas
provenientes de las Cuentas Nacionales (para la economia en su
conjunto y para los hogares), como las que podrian desarrollarse para
capturar otros factores monetarios (como produccién familiar, tiempo de
ocio y distribucién del ingreso).

PIB y otros indicadores de las Cuentas Nacionales

Los economistas a menudo evalian el bienestar mediante el PIB per
capita. El PIB es una medida del valor de los bienes y servicios producidos
dentro de un pais en un cierto periodo. Se trata por tanto de una medida
de la produccién econdémica de un pais (que tiene lugar dentro de la
“frontera de produccién” del Sistema de Cuentas Nacionales), y no una
medida del bienestar econémico obtenido por sus ciudadanos. Hay dos
fuertes razones para querer distinguir entre produccién y bienestar. La
primera es que algunas actividades incluidas en el PIB pueden reducir el
bienestar de las personas (como es el caso de costos de transporte mas
altos debido a una mayor congestién y a traslados mds largos) o
remediar algunos de los costos sociales y ambientales relacionados con
la produccién econdmica (como en el caso de los gastos de protecciéon
ambiental). La segunda razén es que el bienestar de las personas
depende de factores que van mucho mas alld de su ingreso y, por ende,
omitidos de las cuentas econdémicas.

Sin embargo, no hay que salir del marco de Cuentas Nacionales para
encontrar medidas del estdndar de vida mejores que el PIB, aun cuando
la disponibilidad y la confianza de dichos datos restrinjan la posibilidad
de comparar entre paises y entre distintos periodos de tiempo. Una de
estas medidas es el ingreso nacional. Si bien el PIB es un concepto de
produccién, la manera en que estd construido lo iguala al ingreso total
ganado en el proceso de produccién. Parte de este ingreso se paga a no
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residentes, en tanto que los residentes pueden recibir otros ingresos
asociados a la produccién en otros paises. El PIB puede ajustarse por el
ingreso neto proveniente del extranjero y llegar asi al concepto de
ingreso nacional bruto, INB, el cual es més relevante en el bienestar de
los residentes de un pais.

El PIB tampoco asigna valor a la depreciacién de los bienes de capital
durante el proceso de produccién. La depreciacién del capital puede
restarse del PIB y del INB para llegar a los correspondientes conceptos
netos de Producto Interno Neto (PIN) e Ingreso Nacional Neto (INN). Para
la mayoria de los paises de la OCDE hay poca diferencia entre el INN y el
PIB per cdpita expresados a tasas de la paridad de poder de compra (PPC)
(véase la grafica 13.1). La diferencia es cercana a 20% en el caso de Chile,
aunque mas baja que en algunos otros paises de la OCDE. Estas
diferencias también son significativas en muchos paises en desarrollo y
emergentes que se caracterizan por contar con una presencia
significativa de empresas multinacionales (las cuales transfieren sus
utilidades al extranjero) y de inmigrantes que trabajan en otros paises
(los cuales transfieren parte de su ingreso de vuelta a su pais de origen
en forma de remesas).

Grafica 13.1. Producto interno bruto e ingreso nacional neto
per cdpita en Chile, 2008
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Fuente: National Accounts of OECD Countries, OCDE.

Sin embargo, incluso el INN per cdpita no captura bien el total de
recursos econémicos disponible para los ciudadanos. Una mejor medida
es el ingreso total de los hogares después de pagar impuestos y, de
manera ideal, después de incluir los bienes y servicios que reciben a
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tasas subsidiadas por parte del gobierno e instituciones sin fines de lucro
(considerar el valor de estos servicios en especie genera los conceptos de
ingreso disponible ajustado y de consumo final efectivo). Para todos los
paises de la OCDE, el ingreso disponible de los hogares per cdpita es
menor que el PIB per cdpita y los niveles de consumo de los hogares per
capita suelen ser aun mas bajos.

En los paises tiende a haber una correspondencia cercana entre el
ingreso disponible de los hogares (en particular cuando incluye servicios
publicos en especie), el consumo y el PIB per cdpita. Sin embargo, las
diferencias son mas significativas cuando se analizan las tasas de
crecimiento de dichas medidas. Para la mitad de los paises (incluyendo
Chile) de la grafica 13.2, el ingreso disponible de los hogares aument6
mas rapido que el PIB durante la década pasada, en tanto que en otros
paises el patréon inverso es evidente (menor crecimiento en el ingreso de
los hogares que en el PIB). Este Ultimo patrén suele reflejar un cambio
hacia mayores utilidades de las empresas. Dado que los hogares son los
propietarios finales de las empresas, un crecimiento mas rapido del
ingreso retenido por las empresas debiera aumentar el bienestar de los
hogares (mediante valores de activos mas altos), efecto que no se toma
en cuenta en la medicién del ingreso de las Cuentas Nacionales. Sin
embargo, aumentos en el valor de activos y utilidades empresariales
benefician a una proporcién relativamente pequena de los hogares. Esto
destaca la importancia de cambiar de medidas de ingreso promedio a
medidas que expliquen la desigualdad de condiciones entre los hogares.

Grafica 13.2. Ingreso disponible del hogar y PIB en Chile en términos reales, 1998-
2008
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Fuente: National Accounts, OCDE.
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Explicar otros componentes del bienestar dentro de un
marco monetario

Los determinantes del bienestar individual y social van mas alla de
la producciéon y el consumo de recursos econdémicos. Por ello, varios
enfoques han sido desarrollados para ampliar los agregados monetarios
a otras dimensiones que también sean valoradas por los individuos y las
comunidades. Si bien al dia de hoy se dispone de pocas estimaciones
para Chile, cdlculos para otros paises (a pesar de estar basados en
supuestos controvertidos) destacan la importancia de algunas de estas
extensiones.

Servicios gubernamentales a los hogares

Los servicios para uso propio que los gobiernos proporcionan a los
hogares, como la educacién y la salud, se incluyen en las mediciones del
PIB pero no del ingreso disponible de los hogares. Estos servicios son de
gran escala pero estan mal medidos y su valoracién suele basarse en el
costo de los insumos utilizados para producirlos mas que en el valor de
lo producido. Se ignora el cambio de productividad en el gobierno, lo que
implica que las medidas del crecimiento del PIB se subestiman cuando la
productividad del sector publico aumenta. La comparacién entre paises
del crecimiento del PIB resulta también afectada cuando las oficinas de
estadisticas utilizan diferentes metodologias para medir cambios en el
volumen de estos servicios. Por ejemplo, la diferencia en las tasas de
crecimiento del PIB entre el Reino Unido y Estados Unidos de América de
1995 a 2003 se reduciria a la mitad si el Reino Unido hubiera continuado
valorando sus servicios publicos en funcién de los insumos, tal como
aun se hace en Estados Unidos de América (Atkinson, 2005).

Es crucial contar con una buena medicién de los servicios publicos
para los hogares y poder asi sopesar el bienestar. Esto requiere
informaciéon detallada para, de esta manera, evitar mezclar los
verdaderos cambios en el volumen de estos servicios con los efectos de
composicioén; por ejemplo, un gasto promedio mds alto por estudiante
puede reflejar bien sea costos unitarios més altos (es decir, volimenes
mas bajos) o una mayor proporcién de estudiantes que toman cursos
mas caros (es decir, una calidad mads alta). Comparar entre paises la
produccién de servicios gubernamentales también requiere desarrollar
indices de PPC para estos servicios. Mejorar las medidas de estos
servicios gubernamentales es especialmente importante cuando se
cambia de medidas globales de la economia a otras que son especificas
para el sector hogares, inter alia debido a que estos servicios son un canal
importante a través del cual los gobiernos afectan la distribucién de
recursos entre la poblacién (OCDE, 2008).
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Produccion de los hogares

La frontera de produccién de las Cuentas Nacionales incluye
aquellos bienes que los hogares producen para uso propio, pero excluye
la mayoria de los servicios que los hogares producen para uso propio
(con la excepcién de rentas imputadas, es decir, los servicios que se
supone que las familias que poseen su residencia primaria se pagan a si
mismas). Esta exclusién es importante, puesto que cambios en la
participacién laboral de las mujeres implican que muchos de los
servicios que en el pasado la gente recibia en sus hogares (como
cuidado) ahora se adquieren en el mercado. En teoria, un cambio del
lugar de produccién no debiera afectar el resultado, a menos que dichos
servicios se produzcan con mayor eficacia que antes. En la practica, las
actuales convenciones generan cambios en la medida del PIB, haya o no
cambiado la eficacia de la produccién.

Ya que las personas, en especial las mujeres, dedican una
proporcién significativa de su tiempo a labores del hogar, tomar en
cuenta los servicios que los hogares producen para uso propio puede
tener un impacto significativo en medidas agregadas del estandar
material de vida de los hogares. Calculos ilustrativos de la OCDE para la
Comisién sobre la Medicién de Desempeno Econdémico y Progreso Social
(Stiglitz et al., 2009) muestran que la produccién de los hogares puede
llegar a cerca de 35% del PIB convencional en Francia (promedio 1995-
2006), alrededor de 40% en Finlandia y 30% en Estados Unidos de
América, es decir, las cifras son lo bastante grandes para afectar
significativamente la comparacién del nivel de bienestar econémico
entre paises. Lo que es alin mads importante, este cambio de lugar de la
produccién afectara las tasas de crecimiento medido del PIB.

Tiempo de ocio

Para la mayoria de las personas las vacaciones maés largas y las horas
de trabajo mas cortas contribuyen al bienestar, siempre y cuando no se
acompanen por ingresos mas bajos. Sin embargo, como el ocio no se
compra en los mercados, no entra en los célculos de los agregados de
Cuentas Nacionales. Las sociedades, conforme se enriquecen, por
tradicién han disfrutado los frutos de una prosperidad material méas alta
en la forma de un mayor consumo de ocio, bien sea al final de su vida
laboral o mientras trabajan. En tanto que diferentes sociedades pueden
tener distintas preferencias entre consumo material y ocio, nuestro
sistema de medicién de modo implicito predispone nuestra evaluacién
de desempeno contra aquellos que optan por disfrutar méas tiempo libre.

De nuevo, algunos célculos sirven como ejemplo de las magnitudes
involucradas. Las estimaciones incluidas en Stiglitz et al. (2009) muestran
que tomar en cuenta el ocio tiene gran impacto, afectando las
comparaciones entre paises y bajando las tasas de crecimiento en
comparacién con las del PIB.
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Tamaiio de los hogares

Las estimaciones de Cuentas Nacionales para el ingreso per cdpita se
obtienen sumando el ingreso de todas las unidades y dividiendo el total
por la poblacién residente. Esto ignora el agrupamiento de recursos en el
seno de cada hogar y el hecho de que los hogares tienen tamanos
diferentes, a menudo hay en ellas personas sin un ingreso
independiente (por ejemplo, hijos y cényuge). La mayoria de los andlisis
de bienestar a nivel de hogares parte del supuesto de que las
necesidades econémicas de los hogares se elevan menos que su tamaiio
(por ejemplo, un hogar que comprende a dos adultos y dos niflos no
necesita recibir el doble de ingresos que una pareja sin nifios para
mantener el mismo nivel de bienestar). Si bien en un momento dado el
ajuste serd algo arbitrario, suponer que en los hogares se comparten
algunos recursos es con claridad preferible a la alternativa.

Es posible ajustar el ingreso per cdpita al tamano de los hogares
usando informacién de encuestas aplicadas a éstos. Corregir los datos
del ingreso per cdpita por la caida en el tamafo de los hogares ocurrida
en todos los paises de la OCDE durante las décadas pasadas implica un
menor crecimiento del ingreso “equiparado” (es decir, ingreso ajustado
por el tamano de los hogares) que en el ingreso per cdpita. Desde 1995,
México, la Republica Checa y Portugal se encuentran entre los paises con
la mayor reduccién del tamafio de los hogares (Boarini et al., 2006). En el
caso de algunos paises (por ejemplo, Italia), un pequefio aumento en el
ingreso per cdpita se convierte en una pequeila caida cuando se toma en
cuenta las mayores necesidades relacionadas con el menor tamano de
los hogares.

Desigualdades

Los ingresos varian entre individuos, y los paises de la OCDE difieren
en el grado de desigualdad, asi como en la manera en que ésta ha
evolucionado en el tiempo. A este respecto, Chile destaca por su alto
grado de desigualdad de ingresos en comparacién con otros paises de la
OCDE (véase la grafica 13.3). No es posible afirmar, a priori, qué impacto
tiene la desigualdad de ingresos en el bienestar promedio de un pais. Si se
supone que incrementos del ingreso generan aumentos cada vez
menores de bienestar y que todos los individuos con un mismo ingreso
experimentan el mismo nivel de bienestar, entonces el bienestar general
serd mas alto cuando todos tengan el mismo nivel de ingreso; el
corolario es que cualquier aumento en la desigualdad de ingresos,
manteniendo el ingreso promedio constante, reduce el bienestar para la
sociedad en su conjunto. Pero también puede sostenerse que la
posibilidad de aumentar nuestro ingreso estimula el esfuerzo y la
innovacién, lo cual beneficia a toda la sociedad, y que los individuos
difieren en sus preferencias por el ocio y no por bienes materiales.
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Gréfica 13.3. Indice de Gini de desigualdad en los ingresos en los paises de la
OCDE, mediados de la década de 2000
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Fuente: Income Distribution Questionnaire, OCDE.

Es posible ajustar las medidas de las Cuentas Nacionales para el
ingreso de los hogares per cdpita e incorporar aspectos relacionados con
la distribucién. Uno de estos ajustes implica medir el ingreso promedio
para cada decil de la distribucién y ponderarlos con distintos
coeficientes que representen el grado de aversion a la desigualdad. Un
coeficiente mas alto implica que se da un menor peso a los ingresos mas
altos. Este ajuste cambia la clasificacién de paises y afecta sus tasas de
crecimiento (Boarini et al., 2006).

Mas alla del tema de combinar el total y la distribucién del ingreso
en una sola métrica, los datos sobre el ritmo de crecimiento del ingreso
de personas en diferentes puntos de la distribucién transmiten
informacién importante sobre la condicién de varios grupos de personas.
Una manera sencilla de capturar aspectos distributivos es observar el
crecimiento del ingreso mediano (junto a la media) (véase la
grafica 13.4). La persona mediana es, en cierto sentido, el individuo
“caracteristico”, aquel que permanece exactamente en medio de la
distribucién. Si la desigualdad aumenta, la diferencia entre medianas y
medias se amplia y la media proporciona una evaluacién sesgada de la
evoluciéon de las condiciones de vida de la persona caracteristica.
También pueden identificarse los cambios en el ingreso disponible de
diferentes grupos de ingreso (como el 20% en la parte superior e inferior
de la distribucién). En todos los casos, la informacién sobre las
distribuciones enriquece nuestra evaluacién y resalta importantes
diferencias entre los paises. Como se muestra en la grafica 13.4, la
desigualdad de ingresos en Chile (limitada al periodo entre 2000 y 2006) y
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Francia ha ido a la baja, junto a un mayor crecimiento para la persona
mediana que para la media de todos los residentes, en tanto que el
patrén opuesto ha prevalecido en Estados Unidos de América (donde la
desigualdad ha aumentado durante todo el periodo).

Grafica 13.4. Crecimiento en el ingreso disponible del hogar equiparado en
Estados Unidos de América, Francia y Chile, entre mediados de 1990-2000
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Nota: El ingreso disponible del hogar se equipara por la raiz cuadrada del tamano de la familia. Los datos
sobre Chile se refieren al periodo comprendido entre 1996 y 2006 y son provisionales.

Fuente: Income Distribution Questionnaire, OCDE.

Medidas no monetarias del bienestar

Para la medicién del bienestar, un enfoque complementario es
analizar indicadores que proporcionan informacién sobre algunos de sus
componentes especificos. Un camino es analizar si los paises de la OCDE
con mayor PIB per cdpita (o con un crecimiento mas rapido de dicho PIB
per cdpita) experimentan mayor adelanto (o mas rapido) en las
condiciones sociales. Otra via es considerar la relacién entre el PIB y los
indicadores de condicién ambiental. Por ultimo, podemos tomar en
cuenta la manera en que las personas responden preguntas acerca de su
bienestar subjetivo y la manera en que éstas se relacionan con ingreso
monetario.

Condiciones sociales

Los factores sociales - como la autosuficiencia, la equidad, la salud y
la cohesién social - son determinantes para el bienestar de los
individuos y de la sociedad en su conjunto. Con base en varios tipos de
indicadores sociales recabados por la OCDE, un andlisis de correlaciones
entre paises (tanto en niveles como en crecimientos) muestra que la
relacién entre una seleccién de condiciones sociales y el nivel del PIB per
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cdpita es positiva pero débil (abajo de 0.60, en promedio). La correlacién
disminuye mdés cuando el andlisis se limita a los paises de la OCDE con
un ingreso per cdpita mds alto. Como resultado, las medidas que agregan
estos indicadores sociales en un indice sintético generan grandes
diferencias en la clasificacién de paises de la OCDE, en comparacién con
las clasificaciones basadas so6lo en el PIB per cdpita. Esta conclusiéon no
cambia mucho con variaciones en las ponderaciones del indice sintético
(Boarini et al., 2006).

Un segundo patrén que resalta con estos datos es que la correlacién
entre cambios temporales en el PIB per cdpita y aquellos en varios
resultados sociales es por lo general insignificante (Boarini et al., 2006).
Esto implica que un pais puede registrar un empeoramiento en su
desempeno relativo cuando se analiza su PIB per cdpita junto con
mejoras en otro indicador. A manera de ejemplo, la brecha del PIB per
capita entre Chile y Estados Unidos de América se amplié de manera
significativa a finales de la década de 1990, en tanto que la brecha en la
expectativa de vida continué estrechdndose durante todo este periodo
(véase la grafica 13.5). Se observan diferencias alin mas grandes para
otros paises de la OCDE (por ejemplo, la brecha del PIB per cdpita entre
Italia y Estados Unidos de América empeord por cerca de 12 puntos
porcentuales desde 1991, en tanto que I[talia mejoré su ventaja en
esperanza de vida en alrededor de 18 meses). Las respuestas a la
pregunta de cudl de estos dos desarrollos importa mas para una
evaluacién general del progreso entre dos paises dependerd de las
preferencias y circunstancias de cada persona. Estd claro que un sistema
de medicién limitado a los aspectos materiales favorecerd de manera
implicita una respuesta en relacién con la otra.

Grafica 13.5. PIB per cdpita y esperanza de vida al nacer en Chile como porcentaje
de valores estadounidenses
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Fuente: OCDE (2009), Factbook de la OCDE 2009: Economic, Environmental and Social
Statistics, OCDE, Paris. DOI: 10.1787/factbook-2009-en.
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Factores ambientales

El estado del medio ambiente también afecta el bienestar de las
personas. La contaminacién del aire y del agua puede provocar
problemas de salud y reducir el valor de comodidad que ofrece el habitat
natural. Incluso si las condiciones ambientales actuales no ejercen
efectos notorios en el presente, pueden tener consecuencias serias para
generaciones futuras y, por tanto, para el bienestar de quienes viven hoy
y estén interesados en los estandares de vida de las personas que atn no
nacen. La preocupacién por el cambio climdtico es un ejemplo de tales
preocupaciones intertemporales.

La relacién entre el estado del medio ambiente y el PIB per cdpita es
compleja. Niveles mds altos del PIB ejercen un mayor estrés sobre el
medio ambiente, pero también elevan la capacidad de las sociedades de
mitigar y encarar estas presiones. En los 10 o 15 ultimos anos, en la
mayoria de los paises de la OCDE las emisiones de casi todos los
contaminantes han crecido a una tasa menor que el PIB. El nimero de
toneladas de contaminantes tradicionales liberados en el aire y en los
sistemas hidricos ha bajado en la mayoria de los paises miembros.
Ademas, la emisién de gases de efecto invernadero se ha reducido en
términos absolutos en cerca de la mitad de los paises de la OCDE,
aunque contintian acumulandose en la atmosfera. Pero, puesto que los
patrones de consumo de los paises ricos son emulados por los demas
(por ejemplo, en transporte, energia y alimentacién), este
comportamiento genera presiones ambientales en una escala global.

Ha habido menos éxito en la gestiéon sostenible de los recursos
naturales renovables (por ejemplo, de varias reservas importantes de
peces). Si bien no se dispone de cuentas estdndares que ajusten el PIB
por cambios en el estado del medio ambiente, algunas de las mejoras
antes senaladas sugieren que la degradacién medioambiental podria
haberse convertido en un menor estorbo para el bienestar desde
principios de la década de 1990. Sin embargo, éste no seria
necesariamente el caso si el costo de emisiones y descargas hubiera
aumentado mientras las concentraciones de contaminantes y sustancias
emitidas continlan aumentando (como es el caso de los gases de efecto
invernadero).

Bienestar subjetivo

En vez de evaluar el bienestar sobre la base de indicadores objetivos,
es posible utilizar medidas subjetivas para tal fin. Las medidas
subjetivas siempre han sido parte de la caja de herramientas de los
estadisticos, puesto que muchos aspectos de nuestra economia y
sociedad son medidos por medio de las respuestas a un conjunto
estdndar de preguntas en una encuesta a personas (por ejemplo, el
desempleo). El aspecto especifico de las mediciones del bienestar
subjetivo que aqui se analiza es que lo que la gente manifiesta acerca de
su propia condicién no tiene una contraparte objetiva obvia; sélo las
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personas pueden proporcionar informacién acerca de su evaluacién de
la vida y de sus sentimientos tanto positivos (por ejemplo, orgullo,
significado) como negativos (por ejemplo, temores, ansiedad).

Una manera de determinar si las personas estén o no satisfechas con
su vida es, sencillamente, preguntarles. Hay encuestas para la mayoria
de los paises durante varios anos (por ejemplo, la Encuesta Mundial
Gallup o el Latinobarémetro). Se pide a una muestra representativa de
personas en cada pais que marquen la respuesta que mejor describa su
vida, desde el peor resultado posible hasta el mejor. Los resultados
parecen ser confiables, pues los individuos que informan de sus altos
niveles de satisfaccién también son vistos de esta manera por sus
amistades y familiares, son mas flexibles ante el estrés y es mas
probable que recuerden acontecimientos positivos de su vida, sonrian
mas y vivan mads, y es menos probable que sufran depresién o pierdan
su empleo.

En 2008, en promedio, cerca de 63% de los habitantes de los paises de
la OCDE informaron que tenian una alta satisfaccién de vida. Entre los
paises de la OCDE, la proporcién de personas que hablan de una alta
satisfacciéon en su vida oscilé entre 85% o mds en Paises Bajos,
Dinamarca y Finlandia, y 66% en México, 50% en Chile y 28% o menos en
Turquia, Polonia, Portugal y Corea (véase la grafica 13.6). Aunque los
paises mas ricos de la OCDE informan de niveles mas altos de
satisfaccién de vida, la relacién es débil. Por ejemplo, la proporcién de
personas que manifiestan tener una alta satisfaccién en Chile esta cerca
de la de Espana, Italia y Francia, a pesar de tener un INN per cdpita de
menos de la mitad.

Grafica 13.6. Ingreso nacional neto y bienestar subjetivo, 2008
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Nota: Los datos sobre el bienestar subjetivo mostrados aqui se basan en preguntas sobre la escalera de
la vida, que piden a los encuestados que califiquen su vida del nivel peor (0) al mejor (10) y se refieren a
la proporcién de personas que califican su vida de hoy en el paso 7 o més alto.

Fuentes: Annual National Accounts y Gallup World Poll, OCDE.
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Maés alla de la clasificacién de paises, la informacién mas relevante
proporcionada por estas medidas subjetivas se encuentra a nivel de
individuos. Un primer descubrimiento realizado a partir de estas
encuestas es que, a medida que la situacién econémica de las personas
mejora durante su vida (como sucede en la mayoria de los casos), la
satisfaccién que ellas informan no aumenta de manera proporcional (de
hecho, cambia muy poco en la mayoria de las muestras), en tanto que
aquellos cuya situacién empeora informan de niveles menores de
felicidad. Quiza las personas se adaptan a un ingreso y consumo mas
altos o el bienestar individual depende con fuerza de cémo se comparan
con amigos, parientes y colegas. Esto podria explicar por qué, entre los
paises, el vinculo entre las calificaciones de evaluacién de vida y el INN
per cdpita es tenue.

Un segundo descubrimiento es que, aparte del ingreso, el bienestar
subjetivo es mas alto para las personas que tienen empleo, tienen
vinculos sociales mas fuertes, disfrutan de una mejor salud y educacién,
viven en paises donde la calidad de las instituciones se percibe como
mas alta y (para algunos paises) la desigualdad en los ingresos es menor.
La investigacién realizada por Graham y Lora (2009) sobre los paises de
América Latina ha puesto en evidencia que “las amistades importan
para el bienestar del latinoamericano promedio mas que la salud, el
empleo o los bienes personales, y sélo ligeramente menos que la
seguridad alimentaria”. Este mismo estudio muestra que las personas
que viven en paises con tasas mas altas de crecimiento del PIB informan
de una menor felicidad, patrén que los autores atribuyen a las
reubicaciones y la inseguridad en el empleo, y la més alta desigualdad
que a menudo acompana al crecimiento mas alto del PIB. Como
sostienen Graham y Lora: “En décadas recientes Ameérica Latina
ciertamente encaja en este patrén, lo cual puede ayudar a explicar los
inesperados brotes de frustracién en paises relativamente présperos
como Chile”.

Medir el bienestar para mejorar las politicas

En tanto que la OCDE ha desarrollado, con el paso de los afos, un
amplio conjunto de recomendaciones sobre la manera en que varias
politicas pueden apoyar mejor el crecimiento del PIB, el grado de
conocimiento sobre las politicas que funcionan mejor para enriquecer
otras dimensiones en la vida de las personas es mas escaso. Invertir en
medidas mejores de bienestar es crucial para desarrollar dicho
entendimiento, aunque esta meta s6lo puede lograrse de manera
incremental.

Algunas medidas del progreso social pueden parecer demasiado
generales para ser receptivas a las intervenciones de politica. Mas aun,
medidas generales en diferentes campos (por ejemplo, el estatus de la
salud) reflejardn varios factores, algunos referentes a las caracteristicas
de los individuos (es decir, pacientes), otros a las de los programas
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gubernamentales encargados de la provisién e implementacién de
servicios (por ejemplo, el sistema de atencién a la salud) y otros relativos
al ambiente en el cual viven las personas. Si bien algunos de estos
factores pueden no estar influenciados por politicas, es crucial
identificar las conexiones pertinentes entre varios resultados de
bienestar y politicas gubernamentales.

Mejores mediciones del bienestar pueden generar mejores politicas a
través de una variedad de canales:

e Primero, al destacar asuntos a los que lideres politicos puedan
haber prestado menos atencién en el pasado. Un buen ejemplo lo
proporcionan los indicadores reunidos por el Panel Internacional
sobre Cambio Climdtico, que ha sido muy util para iniciar un
proceso internacional dirigido a reducir emisiones de gases de
efecto invernadero.

e Segundo, mejores mediciones de los resultados de progreso,
apoyadas por metodologias adecuadas de recopilaciéon de datos
(por ejemplo, datos longitudinales) e instrumentos analiticos (por
ejemplo, modelos de microsimulacién), pueden generar una
mejor comprensién de la gama completa de factores que
impulsan estos resultados.

e Tercero, mejores medidas de resultados pueden generar una
mejor evaluaciéon del desempefio comparativo entre paises en
varios campos, asi como el establecimiento de estrategias
detalladas cuando se encuentra que los resultados de un pais se
quedan atras del desempeno de otros paises.

Como ya se observd, el alcance de la agenda de medicién del
bienestar y el progreso no se limita a los paises industrializados. Las
mejores medidas del ingreso, consumo y riqueza, y de sus
desigualdades, permitira a los paises en desarrollo mejorar la evaluacién
de sus esfuerzos para lograr los Objetivos de Desarrollo del Milenio, al
informar de establecimiento de instituciones, disefio de politicas y
mecanismos de redistribucién. Ademas, medir el bienestar puede:

e Resaltar aspectos especificos que deben tomarse en cuenta al
evaluar el progreso.

e Identificar las preocupaciones de la gente que no estdn
contempladas en las politicas actuales.

e Identificar brechas entre las percepciones de las personas y la
situacién real en areas cruciales.

e Mejorar la evaluacién de la participaciéon publica, la expresion
politica y la calidad de gobierno, que son el elemento central de
la democracia y del enfoque de derechos humanos al desarrollo.
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El acceso de Chile a la OCDE brinda una oportunidad de oro para
mejorar la agenda de medicién del progreso y expandir su alcance a las
necesidades de paises emergentes. Lograr esta meta requerird su
contribucién en los foros de la OCDE para identificar asuntos de especial
relevancia para el pais, asi como enfoques de medicién ajustados a sus
necesidades. También puede requerir seguir pasos similares a los
emprendidos por otros paises de la OCDE, mediante el establecimiento
de mesas redondas nacionales en torno a la medicién del progreso.
Dichas mesas redondas podrian incluir a representantes de la sociedad
civil, expertos académicos y gubernamentales, asi como actores
regionales como la CEPAL, IADB y Latinobarémetro, con el objetivo de:

e Identificar los asuntos mas sobresalientes que enfrenta el pais
en términos de las varias dimensiones del bienestar de las
personas, las condiciones sociales y los desafios relacionados
con la equidad.

e Evaluar la pertinencia y solidez de los datos e indicadores
disponibles para informar de la elaboracién de politicas en estas
areas.

e Movilizar la capacidad de Chile de disenar y poner en marcha un
programa orientado a las politicas sobre medicién del bienestar y
fomento del progreso social. Dicho programa podria después
incluirse en el plan de trabajo y presupuesto del Instituto
Nacional de Estadisticas y otros organismos gubernamentales
pertinentes.
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Anexo A

Factbook de la OCDE - Datos sobre Chile

Estadisticas basicas de Chile

Graficas tomadas del Factbook de la OCDE 2010
(http://10.1787/factbook-2010-en), salvo que se indique lo contrario)

Tasas de crecimiento de la poblacién

Gasto publico y privado en salud

Producto interno bruto, PIB

PIB per cdpita

Tasas de participacién de la poblacién activa

Tasas totales de empleo

Tasas totales de autoempleo

Tasas totales de desempleo

Gasto interno bruto en I+D

Gasto publico y privado en todos los niveles educativos
Desembarques de pescado en puertos nacionales y extranjeros
Ingreso familiar disponible

Balance de la cuenta corriente

Stocks de la Inversién Extranjera Directa (IED)

Indice de Precios al Consumidor (IPC): todos los productos
Oferta primaria de energia total per capita

Pasivos financieros brutos del gobierno general
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ESTADISTICAS BASICAS DE CHILE
2008 Excepto cuando se especifica otra fecha

TERRITORIO
Superficie (miles de km2)
POBLACION
Total (millones)
Habitantes por km2
Crecimiento neto promedio anual durante los 10 afios anteriores, porcentaje
EMPLEO

Empleo total (miles)
Como porcentaje: Agricultura
Mineria
Manufacturas
Servicios
Tasa de desempleo (en porcentaje)
PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB)
PIB a precios corrientes y tasa de cambio corriente (MM USD)
PIB per capita a precios corrientes y tipo de cambio corriente (USD)
Como porcentaje del PIB: Agricultura
Mineria
Manufacturas
Servicios
Formacion bruta de capital fijo (FBCF) como porcentaje del PIB
INDICADORES DEL SECTOR PUBLICO (como porcentaje del PIB)
Ingresos
Gasto
Balance nominal
Deuda neta consolidada (Gobierno Central y Banco Central)
INDICADORES DE NIVEL DE VIDA

Penetracion de la banda ancha, lineas, por cada 100 habitantes
Médicos por cada 1 000 habitantes (2003)
Mortalidad infantil por cada 1 000 nacidos vivos (2005)
Desigualdad del ingreso (Indice de Gini, mediados de 2000)
Incidencia de la pobreza (mediados de 2000)

COMERCIO EXTERIOR

Exportacion de bienes (MM USD)
Como porcentaje del PIB
Exportaciones de cobre como porcentaje del total de las exportaciones
Importaciones de bienes (MM USD)
Como porcentaje del PIB
MONEDA

Unidad monetaria: Peso
Unidad monetaria por USD, promedio de cifras diarias: Afo 2008
Noviembre 2009

756.6

16.8
222
1.1

6 641
115

12.9
741
77

172.7
10 302

17.6
12.8
65.9
29.7

26.5
212

239

10
1.1

0.53
16.4

66.5
39.3
49.4
57.6
341

522.5
507.78

Fuente: OECD Economic Surveys: Chile 2010, OCDE, Paris. DOI: 10.1787/eco_surveys-chl-2010-en.
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Tasas de crecimiento de la poblacién
Porcentaje de crecimiento anual promedio
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Producto interno bruto, PIB
Precios corrientes y PPC, miles de millones de délares estadounidenses, 2008
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Tasas de participacién de la poblacién activa
15-64 anos, 2008
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Fuente: OCDE (2010), OECD Economic Surveys: Chile 2010, OCDE, Paris. DOI: 10.1787/eco_surveys-chl-2010-en.
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Tasas totales de empleo

Proporcién de personas en edad de trabajar en el empleo
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Tasas totales de desempleo

Porcentaje de la poblacién activa
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Gasto publico y privado en todos los niveles educativos
Porcentaje del PIB en 2006
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Ingreso familiar disponible
Porcentaje de crecimiento anual promedio

"] Promedio de tres afios al final del periodo [ Promedio de tres afios al inicio del periodo

4t .
* o

mmmmﬂﬂﬂﬂﬂﬂﬂﬂﬂﬂﬂﬂmw SR

2L
S CLFES TIPS FFEITFTEF I TF T F TS

Balance de la cuenta corriente
Porcentaje del PIB (1995-2008)

[] Promedio de tres afios al final del periodo I Promedio de tres afios al inicio del periodo

MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: PERSPECTIVAS OCDE SOBRE CHILE © OCDE 2011



ANEXOA-251

Stocks de la Inversién Extranjera Directa (IED)
Porcentaje del PIB de 2007 o ultimo afno disponible
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Oferta primaria de energia total per capita

Toneladas equivalentes de petréleo (tep) por habitante

2008 + 1998

Pasivos financieros brutos del gobierno general
Porcentaje del PIB
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Anexo B

Publicaciones de la OCDE acerca de Chile 2000-11

Competition Law and Policy in Chile 2011

Corporate Governance in Chile

Higher Education in Regional and City Development: Bio Bio Region, Chile 2010
Revisién de Politicas Nacionales de Educacién: Programa Becas Chile

OECD Economic Surveys: Chile 2010

Politicas de pesca y acuicultura de Chile: Informe de base

Chile Energy Policy Review 2009

Estudios Territoriales de la OCDE : Chile 2009

OECD Reviews of Labour Market and Social Policies: Chile 2009

Revision de Politicas Nacionales de Educacién: La Educacién Superior en Chile 2009
Examen OCDE de Politicas Agricolas : Chile 2008

Estudios de la OECD sobre politicas de innovacién: Chile 2007

Estudios Econémicos de la OCDE: Chile 2007

Derecho y politica de la competencia en América Latina: Exdmenes inter-pares en Argentina,
Brasil, Chile, México y Perti

Challenges to Fiscal Adjustment in Latin America: The Cases of Argentina, Brazil, Chile and
Mexico

Estudios Econémicos de la OCDE: Chile 2005

Analisis de los resultados medioambientales: Evaluaciones del desempeiio ambiental: Chile 2005
Trade and Competitiveness in Argentina, Brazil and Chile: Not as Easy as A-B-C

Corporate Governance in Development: The Experiences of Brazil, Chile, India, and South Africa

Revision de Politicas Nacionales de Educacion: Chile 2004
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Competition Law and Policy in Chile 2011

De préxima aparicién (sélo online)
ISBN 9789264097391

El estudio de la ley y politicas de competencia en Chile se
prepar6 durante el proceso de incorporacién de Chile a la
OCDE. El informe describe las bases de politica, ley de
competencia y la experiencia de ejecucién, estructura
institucional asi como el manejo de los problemas de
competencia en los procesos regulatorios y legislativos. El
estudio examina estos hallazgos de acuerdo a tres ejes de
evaluacién: la situacién actual de la politica de competencia y
su ejecucién; la magnitud y direccién del cambio en politica
de competencia durante los uUltimos 5-10 afios; el grado de
conformidad con las recomendaciones de la OCDE en materia
de competencia.

Corporate Governance in Chile

mmm“ SO Fecha de publicacién: 3 de febrero de 2011
in Chile ISBN 9789264095946

El estudio de Gobierno corporativo en Chile se prepard
durante el proceso del incorporacién de Chile a la OCDE. El
informe describe el entorno del gobierno corporativo,
incluyendo la estructura y concentracién en la propiedad de
compaiiias en bolsa y la estructura y operaciéon de aquellas en
el sector estatal. El estudio examina asimismo el marco
legal/regulatorio y las practicas empresariales para evaluar el
nivel de implementacién de las recomendaciones de Principios
de la OCDE de gobierno corporativo y Directrices de la OCDE sobre
gobierno corporativo y empresas estatales.

Higher Education in Regional and City Development

Bt 2 1 kot st Sy Bio Bio Region, Chile 2010
Bio Bio Region, Chile . ., ..

Fecha de publicacién: 17 de diciembre de 2010
ISBN 9789264088931

La Regién del Bio Bio ha sido pionera en el desarrollo regional
en Chile. La regién cuenta con una gran concentracién de
instituciones de educacién superior y de actividades de
investigacién. Sus universidades y otras instituciones de
educacién superior han logrado avances significativos en la
ampliacién del acceso a la educacién. Sin embargo, los retos
permanecen: la regién del Bio Bio presenta fuga de cerebros,
asi como tasas de desempleo y de pobreza mayores que el
promedio del pais en general.

;Cémo puede la Regién del Bio Bio promover la creacién de
nuevas empresas y el desarrollo de las empresas pequenas y
medianas existentes en la actualidad? ;Qué incentivos son
necesarios para mejorar la orientacién de las instituciones de
educacion superior regionales y locales? ;Cémo pueden las
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instituciones de educacién superior avanzar de la generacién
de conocimiento hacia la transferencia de conocimiento?

Este informe conjunto de la OCDE y el Banco Mundial explora
una serie de medidas de politicas y reformas institucionales
para movilizar a la educacién superior para el desarrollo de la
Regién del Bio Bio. Este estudio forma parte de la serie de la
OCDE Educacién Superior en el Desarrollo Regional y de
Ciudades. Estos estudios ayudan a movilizar a la educacién
superior en favor del desarrollo econémico, social y cultural
de las ciudades y regiones. Analizan cémo el sistema de
educacion superior impacta en el desarrollo regional y local y
promueven la reunién de universidades, instituciones de
educacién superior y organismos publicos y privados para
identificar los objetivos estratégicos y trabajar en pos de ellos.

Revisién de Politicas Nacionales de Educacién

b Programa Becas Chile
Fecha de publicacién: 22 de febrero de 2011
ISBN 9789264097780

Chile ha considerado durante mucho tiempo la educacién
como una prioridad central y como clave para su desarrollo
econdémico. En las ultimas dos décadas el pais ha dado
grandes pasos para aumentar el nimero de jévenes que
acceden a la educacién terciaria. En 2008 Chile se embarcé en
una iniciativa audaz para desarrollar su capital humano con
un régimen de becas en el extranjero -Programa Becas Chile-
que tiene como objetivo capacitar a 30 000 estudiantes
destacados, incluidos profesores y técnicos en las
instituciones de su eleccién en el mundo entero.

Este informe conjunto de la OCDE y el Banco Mundial ofrece
una visién general del desarrollo del capital humano en Chile,
describe las caracteristicas del Programa Becas Chile, analiza
los aspectos estratégicos y operativos, y recomienda maneras
de mantener y perfeccionar el sistema de becas en el
extranjero. Este informe serda de utilidad para los
profesionales de la educacién chilena y sus homélogos
internacionales.
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OECD Economic Surveys

OECD Economic Surveys Chile 2010

CHILE Fecha de publicacién: 4 de febrero de 2010
ISBN 9789264075757

Edicién 2010 de OECD Economic Surveys. Esta edicién se centra
en cuatro retos clave para Chile en la actualidad: superar la
crisis, fortalecimiento de la politica fiscal, fomentar el
crecimiento de la productividad, y mejorar la calidad de las
escuelas del pais. El estudio revela que Chile esta surgiendo
de la crisis y que el sistema financiero se ha mantenido
fuerte, pero que algunas areas de la regulacién y el marco
fiscal deben fortalecerse. Chile necesita aumentar el
crecimiento de la productividad, ampliar la politica de
innovacién mas alla de la investigacién bdésica, y mejorar la
calidad de la educacién.

Tema especial
e Laeducacién

Politicas de pesca y acuicultura de Chile: Informe de base

e o Fecha de publicacién: 7 de diciembre de 2009
ey ISBN 9789264073944

Chile es uno de los principales actores en la escena mundial
de la pesca. Pero durante los ultimos 50 afios, Chile ha tenido
que enfrentar los problemas de exceso de inversién, una
fuerte caida en los niveles de captura, las controversias entre
las partes interesadas, la reduccién de la flota y las
enfermedades en la cria de peces, entre otros. Este informe
describe el proceso dificil y complejo del aprendizaje que el
sector de la pesca y la acuicultura chilena ha sufrido y la
evolucién de sus politicas y sistemas de gestion. El Gobierno
ha seguido caminos diferentes en el desarrollo de politicas
para las industrias tecnificadas y artesanales del sector
acuicola; la gestién actual refleja las presiones particulares
que enfrenta cada segmento del sector. La evolucién de la
politica continda con una serie de iniciativas en marcha para
afrontar los retos actuales. El Estado Chileno ha sido una de
las principales fuerzas detrds de estos acontecimientos,
sentando las bases para un sector de pesca y acuicultura
fuerte y robusto.
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Chile Energy Policy Review 2009
Fecha de publicacién: 3 de noviembre de 2009

ISBN 978926407314

Basdndose en la experiencia de los paises miembros de la
Agencia Internacional de Energia (AIE), ésta evalta los retos
principales de Chile en torno a la energia y ofrece
recomendaciones. Seis temas principales surgen: el éxito de
la liberalizacién del sector eléctrico en la década de 1980, el
papel esencial que desempena el Estado en garantizar la
seguridad energética, la reformulacién de la politica
energética de Chile a largo plazo, la propuesta de
reorganizaciéon del marco institucional, una mayor
independencia para los operadores del sistema, y la
necesidad de un marco claro de regulacién para que las
decisiones de inversién a largo plazo integren los costos
sociales y ambientales.

Estudios Territoriales de la OCDE

Estuios Terhorisies defa OCOE Chile 2009

CHILE Fecha de publicacién: 4 de agosto de 2009
ISBN 9789264060746

Chile ha logrado un fuerte crecimiento econémico durante los
ultimos 20 afios. Sin embargo, su economia depende de unos
pocos sectores basados en recursos naturales ubicados en un
pequeiio numero de regiones. El desempeiio de las regiones
de Chile varia significativamente y las disparidades del PIB
per cépita regional son muy elevadas en comparacién con los
paises de la OCDE. Las regiones chilenas no han utilizado
«® hasta ahora plenamente sus recursos ni han alcanzado su
potencial de crecimiento. Este informe recomienda avanzar
hacia un enfoque territorial del desarrollo en Chile con el fin
de adaptar mejor la gestién publica de las diferentes
oportunidades y necesidades de los diversos territorios del
pais. Las regiones de Chile se beneficiarian en particular de
las politicas contextuales especificas para impulsar la
productividad, como las dirigidas a la innovacién y el espiritu
empresarial, y para mejorar la educacién y la formacion.
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OECD Reviews of Labour Market and Social Policies
Chile 2009

Fecha de publicacién: 9 de abril de 2009

ISBN 9789264060609

Chile ha disfrutado de estdndares de vida ascendentes en
mas de dos décadas de fuerte crecimiento econémico. El
indice de pobreza es ahora mucho més bajo y hay un mejor
acceso a una vivienda adecuada, a la educacién y a los
servicios de salud. Sin embargo, la distribucién del ingreso en
Chile sigue siendo preocupantemente desigual segin los
estandares de la OCDE. Esto se debe en parte a una tasa de
empleo relativamente baja, especialmente para las mujeres,
pero también refleja un mercado laboral segmentado, donde
gran parte de la creacién de empleo reciente se ha producido
en sectores de relativamente baja productividad. Por otra
parte, a pesar de la existencia de un programa de pensiones
de renombre internacional, el sistema de proteccién social de
Chile en su conjunto tiene todavia un camino relativamente
largo por recorrer antes de alcanzar los estandares de los
paises desarrollados en términos de cobertura efectiva y de la
capacidad para ayudar a los hogares necesitados.

Los responsables de la politica chilena han comenzado a
desarrollar e implementar una serie de reformas ambiciosas,
destinadas a favorecer el doble objetivo de trabajo y la
equidad. Este informe analiza en detalle las implicaciones
para el mercado laboral y politica social, y considera las
opciones politicas disponibles desde la perspectiva de la
experiencia de los paises de la OCDE.

Revision de Politicas Nacionales de Educacion:
La Educacién Superior en Chile 2009

Fecha de publicacién: 3 de abril de 2009
ISBN 9789264050891

Este informe conjunto de la OCDE y el Banco Mundial da un
breve panorama de la educacién superior en Chile y describe
su desarrollo en los ultimos 20 afios. Se presenta un andlisis
del sistema e identifica las direcciones clave para la reforma
politica a la luz de los desafios que enfrentan los
funcionarios, las comunidades, las empresas, los educadores,
los padres y los estudiantes. Se concluye con una serie de
recomendaciones clave sobre la estructura del sistema y su
relevancia en el mercado laboral, el acceso y la equidad, la
gobernabilidad y la gestién, la investigacién, desarrollo e
innovacién, internacionalizacién y financiamiento.
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Examen OCDE de
Politicas Agricolas

Chile

(@
OCDE

Easuion g la OCD sckre potticas de innovacis.

Examen OCDE de Politicas Agricolas

Chile 2008

Fecha de publicacién: 5 de marzo de 2008
ISBN 9789264042230

Esta revisién mide el nivel y la composicién del apoyo a la
agricultura chilena y evalia la eficacia de las medidas
actuales en el logro de sus objetivos. El estudio revela que
Chile proporciona mucho menos apoyo y proteccién a su
sector agricola que la mayoria de paises de la OCDE, a pesar
de que los gastos del gobierno en el sector se han triplicado
en términos reales durante los ultimos 10 afios. Alrededor de
la mitad de ese gasto se destina a bienes publicos como
infraestructura y riego, en tanto que la otra mitad se compone
sobre todo de medidas que buscan hacer mas competitivos a
los agricultores mds pobres de Chile.

Este informe sugiere formas en que la eficacia de estas
politicas podria mejorarse, incluyendo la evaluacién
sistematica del desempefio de las politicas mediante una
coordinacién mas estrecha entre las agencias del gobierno, y
la formulacién de politicas para los pequefios agricultores y
trabajadores asalariados agricolas en el contexto de la
economia en general, de tal manera que las politicas agricolas
pueden centrarse en los agricultores potencialmente
competitivos y ser diferenciadas de manera efectiva de otras
politicas de desarrollo y sociales.

Estudios de la OECD sobre politicas de innovacién
Chile 2007

Fecha de publicacién: 23 de noviembre de 2007
ISBN 9789264037519

Chile es una economia pequena y abierta con una produccién
basada fuertemente en recursos naturales. En la dltima
década ha sido el pais de América Latina més exitoso en la
reduccién de la brecha del ingreso per capita en relacién con
los paises avanzados. Para completar esta puesta al dia, Chile
tiene que centrarse en el fortalecimiento de su sistema de
innovacién y mejorar la baja intensidad en I+D.

Con este propoésito, Chile credé recientemente un Consejo
Nacional de Innovacién para la Competitividad encargado de
la misién de proponer las directrices de largo plazo para la
estrategia nacional de innovacién. También introdujo un
impuesto especifico a la mineria para aumentar los recursos
disponibles para implementar esta estrategia.

Este informe evalia la situacién actual del sistema de
innovacién de Chile y las politicas e identifica las mejoras
mas necesarias para hacer el uso mdas eficiente de esta
inversién publica adicional.
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Estudios Econémicos de la OCDE

tndles Econimices Chile 2007
Fecha de publicacién: 14 de febrero de 2008
ISBN 9789264040434
Chile La edicién de 2007 de los estudios periédicos de la OCDE en

torno de la economia de Chile se centra en los desafios clave
que el pais enfrenta como son el manejo de la economia

pree después del auge de los precios del cobre, la eficiencia en la
atencién de la salud, los servicios de educacién y la vivienda,
@ la informalidad, y el aumento de la participacién de las

mujeres y de los jovenes en la fuerza laboral.
Temas especiales

e Eficiencia del Gobierno en educacién, salud y
vivienda

¢ Lainformalidad
e  Participacién en la fuerza laboral

Derecho y politica de la competencia en América Latina:
Examenes inter-pares en Argentina, Brasil, Chile, México
y Peru

Fecha de publicacién: 9 de noviembre de 2006
ISBN 9789264014985

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econdémicos (OCDE)
cooperan en el derecho de la competencia y la politica para
promover un mayor crecimiento econémico, el empleo y la
eficiencia econémica, y un promedio mas alto del estandar de
vida en el mediano y largo plazos. Existe un consenso
creciente de que el derecho de la competencia y la politica
son esenciales para el logro de estos objetivos.

La cooperacién del BID y la OCDE en el derecho de la
competencia y politica se centra en las reuniones anuales del
Foro Latinoamericano de Competencia (LACF). Estas
reuniones incluyen mesas redondas importantes y revisiones
paritarias de las leyes e instituciones nacionales. La OCDE y el
BID se complacen en participar en este trabajo como parte de
sus esfuerzos para promover un mejor clima de negocios para
la inversién en los paises de América Latina y el Caribe.
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Challenges to Fiscal Adjustment in Latin America: The Cases of

Argentina, Brazil, Chile and Mexico
Challenges K .,
<< to Fiscal Fecha de publicacién: 23 de febrero de 2006
Adjustment
in Latin America ISBN 9789264022072
BRAZIL, CHLE AND MEXICO

A pesar de los considerables progresos realizados por las
economias mdas grandes de América Latina en poner sus
finanzas en orden, los desafios siguen siendo numerosos. El
gasto publico debe incorporar una mayor flexibilidad, el
envejecimiento de la poblacién y las demandas sociales
amenazan las futuras presiones sobre el gasto y el gasto
social y en infraestructura tienen que ser més rentable. Al
mismo tiempo, las bases tributarias necesitan ampliarse para
reducir la dependencia de los impuestos distorsionantes
sobre las transacciones financieras y el volumen de negocios
de las empresas y la administracién tributaria en general
debe mejorarse. Por dltimo y mas importante, las autoridades
fiscales deben mantener la deuda publica en niveles
sostenibles, allanando el camino para un crecimiento mas
répido y fuerte.

Este volumen analiza los progresos realizados hasta la fecha
en Argentina, Brasil, Chile y México, y senala el camino por
delante. Proporciona una visién general de las tendencias y
pone de relieve la diversidad de los procesos de ajuste fiscal
en los paises de América Latina. También se describe la
perspectiva de los mercados financieros y el papel de las
calificaciones de deuda soberana. El capitulo sobre Argentina
desmiente la opinién de que la gestién fiscal en la década de
1990 fue irresponsable, argumentando que la crisis financiera
fue causada por una confluencia de reformas costosas de las
pensiones, la reestructuracién de la deuda Brady y el
reconocimiento de “esqueletos fiscales” en el armario. El
capitulo sobre Brasil presenta el de una cultura mas arraigada
de austeridad fiscal para que los logros actuales sean
sostenibles. El capitulo de Chile se describe la funcién de
cohesién politica tras el retorno de la democracia en la
conduccién de la economia de la rectitud fiscal. Por tltimo, el
capitulo sobre México analiza diferentes escenarios para la
dindmica de la deuda y los esfuerzos del pais para contener
presiones sobre el gasto.
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Estudios Econémicos de la OCDE

Estudios Econémicos Chile 2005
Chile Fecha de publicacién: 21 de noviembre de 2005
ISBN 9789264030466

Esta edicién de Estudios Econdmico de la OCDE, Chile 2005
examina los desafios clave como fomentar la innovacién, sin
dejar de fomentar la regulacién pro-competencia, y hacer un
mejor uso de los insumos laborales.

Temas especiales
e Innovacién

e  Reforma regulatoria

e  Mercados laborales

Analisis de los resultados medioambientales
OECD

ErvicTaranial Evaluaciones del desempeiio ambiental: Chile 2005
e oImancs Fecha de publicacién: 9 de mayo de 2005

CHILE ISBN 9789264009677

Este libro es parte del Programa de Evaluacién del Desempeno
Ambiental de la OCDE, el cual realiza revisiones por pares de
las condiciones ambientales y el progreso de cada pais
miembro y paises asociados elegidos. Este programa observa
los esfuerzos para alcanzar los objetivos nacionales y los
compromisos internacionales. Los analisis presentados estan
apoyados por una amplia gama de datos econdémicos y
medioambientales que dan lugar a recomendaciones para
seguir avanzando en el desarrollo ambiental y sostenible. Este
libro es publicado por la OCDE y la Comisién Econdémica para
América Latina y el Caribe.

Un primer ciclo de Evaluacién del Desempefio Ambiental de
todos los paises miembros de la OCDE se completé en 2000. E1
segundo ciclo se centra en la gestiéon ambiental, el desarrollo
sostenible y los compromisos internacionales.

Trade and Competitiveness in Argentina, Brazil and Chile:

Not as Easy as A-B-C
Trade and o )
Competitiveness Fecha de publicacién: 25 de noviembre de 2004
in Argentina,
Brazil and Chile ISBN 9789264108714

NOT AS EASY AS A-0-C

El desarrollo del sector transable es una preocupacién
permanente para los diseniadores de politica en Argentina,
Brasil y Chile. El débil desempeiio del sector transable ha sido
citado como una de las causas de los resultados de
crecimiento mixto en América del Sur durante la década de
1990, las crisis en la regién se han asociado a un desequilibrio
pronunciado de las contribuciones de sectores transables y no
transables al crecimiento.

Este libro contribuye a la comprensién de los mecanismos de
mercado y de las interacciones politicas que apoyan el
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fortalecimiento y la diversificacién del sector transable en
Argentina, Brasil y Chile. Se centra en el papel de los
regimenes de tipo de cambio, las imperfecciones del mercado
y la politica comercial. Por otra parte, se analiza el sector
agroalimentario, uno de los pilares del sector transable en la
regién, y el papel de la inversién extranjera directa y la
politica de competencia. En general, proporciona una
perspectiva politica integrada y original sobre los factores que
sustentan la competitividad internacional.

_ Corporate Governance in Development: The Experiences of

Brazil, Chile, India, and South Africa

CORPORATE GOVERNANCE | Fecha de publicacién: 30 de abril de 2004
ISBN 978926410658

THELCPUBENCES OF BRATL CWILL WO, AN SOUTH ATRKA.
Temas de gobierno corporativo para el desarrollo nacional.
Estudios de Brasil, Chile, India y Sur Africa muestran que el
gobierno corporativo tiene un papel de creciente importancia
para ayudar tanto en el aumento del capital financiero a las
empresas en los paises en desarrollo y mejorar el desarrollo
financiero de esos paises en su conjunto. Asimismo,

o muestran que el gobierno corporativo es importante para el
desarrollo, més de lo que se percibe ampliamente, ya que
puede contribuir en gran medida a lograr un crecimiento
sostenido de la productividad en las economias reales de los
paises en desarrollo.

El valor de un mejor gobierno corporativo para el desarrollo
no puede, sin embargo, considerarse en forma aislada. En la
atencién del sector financiero también debe tenerse en
cuenta las medidas para fortalecer el sector bancario y las
instituciones financieras de un pais en su conjunto. Para
beneficiarse de un mejor gobierno corporativo en la economia
real, debe prestarse atenciéon cercana a la politica de
competencia y las reformas de las practicas regulatorias

sectoriales.
o pticas ey Revisién de Politicas Nacionales de Educacién
< Chile W Chile 2004
Fecha de publicacién: 12 de febrero de 2004
ISBN 9789264106352

La educacién ha sido una prioridad central para Chile desde el
retorno de un gobierno democratico en 1990. Gracias a un
crecimiento econdmico sostenido y al compromiso de
aumentar la inversién publica en educacién, Chile ha hecho
una serie de mejoras clave para el sistema educativo durante
este periodo. Una reciente reforma garantiza doce afios de
escolaridad obligatoria y gratuita para todos los nifios
chilenos. La matricula en educacién secundaria se ha
expandido rdpidamente y salarios de los maestros se han
incrementado en un 140%. Si las tendencias actuales se
mantienen, mas de 800 000 estudiantes se matricularan en la
educacién superior para el afio 2010. Chile ha logrado mucho
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en un corto periodo, convirtiéndose en el lider en América
Latina en mejorar la calidad y el acceso a todos los niveles de
educacién.

Reviews of National Policies for Education: Chile cubre todo el
sistema de la educacién chilena desde el preescolar hasta la
educacioén superior y el aprendizaje permanente para todos, y
los analiza en términos de su impacto econémico, social y
politico.

La revisién se basa en la cooperacién de la OCDE con las
economias de paises no miembros de todo el mundo. Es
particularmente interesante para aquellos que participan en
la politica educativa, asi como profesionales que trabajan
directamente en el sistema educativo de Chile.
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Y EL DESARROLLO ECONOMICOS

La OCDE constituye un foro unico en su género, donde los gobiernos trabajan
conjuntamente para afrontar los retos econémicos, sociales y medioambientales que plantea
la globalizacién. La OCDE esta a la vanguardia de los esfuerzos emprendidos para ayudar a los
gobiernos a entender y responder a los cambios y preocupaciones del mundo actual, como el
gobierno corporativo, la economia de la informacién y los retos que genera el envejecimiento
de la poblacién. La Organizacién ofrece a los gobiernos un marco en el que pueden comparar
sus experiencias politicas, buscar respuestas a problemas comunes, identificar buenas
précticas y trabajar en la coordinacién de politicas nacionales e internacionales.

Los paises miembros de la OCDE son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada,
Chile, Corea, Dinamarca, Eslovenia, Espafia, Estados Unidos de América, Estonia, Finlandia,
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Republica Eslovaca, Suecia, Suiza y Turquia. La Comisién Europea participa en el trabajo
de la OCDE.

Las publicaciones de la OCDE aseguran una amplia difusién de los trabajos de la
Organizacién. Estos incluyen los resultados de la compilacién de estadisticas, los trabajos de
investigacién sobre temas econémicos, sociales y medioambientales, asi como las convenciones,
directrices y los modelos desarrollados por los paises miembros.
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Mejores politicas para el desarrollo
PERSPECTIVAS OCDE SOBRE CHILE

En 2010, el nuevo gobierno de Chile emprendié una ambiciosa agenda de reformas para
mejorar aun mas el potencial de crecimiento de la economia chilena y el bienestar de su
poblacion. Con el objetivo de favorecer un debate bien informado basado en el analisis
de la situacion econémica y en recomendaciones concretas, la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) acordé con la administracion del
Presidente Pinera preparar este informe, el cual se estructura de la siguiente manera:

Capitulo 1. Mejores politicas para el desarrollo: Un analisis econémico de Chile desde
la OCDE

Capitulo 2. El crecimiento en la mira: Desafios macroeconomicos y de politicas
estructurales

Capitulo 3. El desafio de la productividad: Fortalecer la competencia, el
emprendimiento y la innovacién

Capitulo 4. Calidad, equidad e igualdad en el sistema educativo

Capitulo 5. Retos del empleo: Flexibilidad del mercado laboral, informalidad
y oportunidades laborales

Capitulo 6. Mejora de la igualdad y reduccién de la pobreza
Capitulo 7. Mejora de la capacidad de la administracion publica
Capitulo 8. Fortalecimiento del sistema financiero

Capitulo 9. Politicas de desarrollo regional: Coordinacion entre diferentes niveles
de gobierno

Capitulo 10. Promocion del crecimiento verde

Capitulo 11. Diversificacién de las exportaciones y mejora de la competitividad
Capitulo 12. Cémo aprovechar al maximo un régimen abierto de inversion extranjera
Capitulo 13. Medicion del progreso y bienestar: Nuevos conceptos, nuevas politicas

Por favor, cite esta publicacion de la siguiente manera:

OCDE (2011), Mejores politicas para el desarrollo: Perspectivas OCDE sobre Chile,
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