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MODERNIZACION DEL ESTADO: DESAFIO PENDIENTE.

Preimbulo.

A lo largo de sesenta afios de existencia, La Confederacién de
la Produccién y del Comercio, maximo organismo empresarial, ha
contribuido  eficazmente a resolver los desafios que Chile ha
enfrentado en su camino al desarrollo.

Intimamente vinculada a la historia econdémica y social de
nuestro pais, la Confederacién ha coordinado los esfuerzos de los
empresarios en la discusién y andlisis de soluciones a problemas de

caricter nacional, representando las opiniones del sector privado
chileno. “
Por medio de las ramas que conforman la Confederacién

-Sociedad Nacional de Agricultura, Camara Nacional de Comercio,
Sociedad Nacional de Mineria, Sociedad de Fomento Fabril, Cimara
Chilena de la Construccién y Asociacién de Bancos e Instituciones
Financieras-, los empresarios chilenos han aportado su experiencia,
su capacidad de emprender y de administrar, al éxito de objetivos de
interés comin.

Mas de 40000 estudiantes se educan 'y  forman en
establecimientos de ensefianza técnico profesional administrados por
las corporaciones educacionales de estas organizaciones gremiales,
con miras a alcanzar una insercién mas fluida con el mundo Ilaboral.
Por otra parte, el Instituto Nacional de Capacitacion, INACAP, entrega
capacitacién y formacién técnica de la mas alta calidad, a 25000
estudiantes que acuden a sus aulas anualmente.

Estas iniciativas representan el compromiso de las
organizaciones empresariales con el desafio de la educacién vy
capacitacién que enfrenta nuestro pais.

Como un reconocimiento a su labor es este campo, la
Confederacién de la Produccién y del Comercio fue invitada a formar
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parte de la Comisién Nacional Para la Modernizacion de

Educacion, convocada por el Presidente de la Repiblica don Eduardo
Frei Ruiz Tagle, con el objeto de colaborar en un profundo estudio de
las reformas que deben introducirse en el sistema educacional chileno.

Ha existido un alto grado de coordinacién y colaboracién del
sec rivado con el sector piblico en el objetivo de profundizar las
'rcl\ac_if)ﬁs_ econémicas de nuestro pais. Para estos efectos se han
constituido comites con integrantes de ambos sectores y los dirigentes
empresariales han tomado participacién activa en misiones oficiales
del gobierno al extranjero.

La Confederacién ha sido un cauce de expresién y difusién de la
estrategia de dsesarrollo basado en el mercado y en el rol protagdnico
del sector privado como motor del progreso econémico y social. Las
profundas transformaciones realizadas en nuestro pais a la luz de
estas concepciones, y que hoy gozan de un generalizado
reconocimiento, han colocado a Chile en posicién de derrotar a la
extrema pobreza que aun afecta a tantos chilenos.

En este aspecto, los empresarios agrupados en la Confederacién y
sus ramas, no han dejado jamds de cumplir con la principal funcidn
social que les corresponde, crear riqueza y empleos. Por ello, se solicitd
la participacién de esta organizacién en la Comision Nacional para
la Superacion de la Pobreza constituida por el gobierno y en que
los empresarios aportan su capacidad y experiencia al andlisis de los
caminos que nos permitan erradicar cuanto antes este flagelo.

Nuestro pais goza hoy de un expecional nivel de consenso social
y politico acerca de las bases de su estrategia de desarrollo. Se ha
creado un ambiente que permite recoger el aporte de todos los
sectores sociales para profundizar y perfeccionar las politicas de
modernizacién de nuestra economia.

Inspirados en ese espiritu de contribucién y conciente de los
nuevos desafios que surgen en nuestro camino al desarrollo, la
Confederacién de la Producciéon y del Comercio ha querido aportar la
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visiéon y andlisis del sector privado sobre la Modernizacion del Estado
Chileno.

Con ello, la Confederacién se hace parte de un intenso debate y
estudio que no sélo se lleva a cabo en nuestro pais sino que en el
mundo entero, sobre las nuevas funciones y tareas del Estado
moderno.

Estamos ciertos que en estas pdginas no se agota el tratamiento
de un tema de tanta trascendencia ni el aporte del sector privado al
mismo. Sin embargo, hemos querido dar este primer paso
confeccionando este estudio en que se abordan algunos de los aspectos
econémicos, sociales y juridicos mas relevantes del Estado chileno y
respecto de los cuales existe un alto grado de acuerdo sobre su
impostergable modernizacidn.

Hay materias, sectores e instituciones que no han sido
considerados en esta investigacién, algunos de los cuales requieren
estudios especializados que profundicen sobre su modernizacidn.
Esperamos seguir contribuyendo en esas tareas.

En esta oportunidad, entregamos a la comunidad, autoridades,
sectores politicos, académicos y organizaciones gremiales, el presente
estudio como un aporte del empresariado chileno a la tarea nacional
de modernizar el Estado.
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PITULO 1

Modernizacion del Estado: una reflexion

El tema de la modernizacién del Estado tiene especial relevancia y
urgencia en la actualidad porque es necesario readecuarlo al "nuevo
orden" global, es decir, a la consolidacién de un estado subsidiario en
el ambito econdémico y al sistema democritico, en el politico.

Dichas transformaciones obligan a reorientar las estrategias de
desarrollo econémico y social hacia la plena integracion internacional,
en un contexto altamente competitivo, incierto y cambiante. La
integracién requiere modernizar las actividades econémicas, una
mayor integracién social en el proceso productivo, una nueva cultura
empresarial y la modernizacién del Estado.

La modernizacién no reside en discutir "mds Estado-menos Estado",
sino que en la articulacién complementaria y mejor distribucién de
funciones entre el mismo Estado, la sociedad civil y el mercado, que
permita y potencie la iniciativa privada y la libre competencia, de
modo de promover la integracién internacional y el desarrollo interno
de todos los sectores.

La dicotomia ’Estado-sistema econémico de mercado™ no es
incompatible y opuesta hoy en dia. Los esfuerzos de los distintos
sectores se orientan a plantear estrategias viables de
complementariedad entre ambas.

Acuerdos y diferencias

La nueva configuracion del Estado responde a dos tendencias
compartidas: la descentralizacién de sus funciones, porque es evidente
que los privados son capaces de actuar con una alta eficiencia en las
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tareas que |{les son propias;j y el reconocimiento del mercado en

ambitos tradicionalmente excluidos.

Las diferencias radican en la confianza que los distintos sectores
tienen en el mercado como O6ptimo asignador de recursos y en la
capacidad de los agentes privados para conducir el proceso econémico
a través de la libre competencia. A partir de ello surgen propuestas
acerca de las atribuciones y limitaciones del Estado para guiar el
proceso: jsubsidiario o regulador?

El Estado subsidiario es reducido y abandona todas las funciones que
puede desempeifiar eficientemente el sector privado, pero tiene un rol
relevante: asegura el cumplimiento de los contratos y define
claramente los derechos de propiedad y sus usos. Este modelo
privatiza todas las funciones empresariales del Estado, que se
focalizard a proveer bienes piblicos de calidad, fomentar Ila
competencia e igualdad de oportunidades y liberar la operacidn
mercantil de toda injerencia externa.

Otros modelos, en cambio, enfatizan las atribuciones reguladoras del
Estado como constructor y garante del marco institucional donde se
desarrollard el proceso econdémico, y como corrector de las fallas vy
limitaciones del mercado. Difieren en las atribuciones legales que
fundamentan ese rol regulador y en la necesidad de conservar la

propiedad de ciertas empresas en sectores especificos y solucionar
directamente problemas sociales.

Las divergencias radican, mds que en visiones globales de
competencia, en la velocidad y extensiéon del proceso privatizador, y en
las atribuciones regulatorias del Estado para fomentar el proceso
econémico llevado a cabo por los agentes privados.

Como consecuencia de la redefinicién del rol del Estado, se necesita
una “"reforma del Estado", es decir, un mejoramiento de la gestién
publica, innovaciones estructurales y modificaciones administrativas.
Eso implica orientar la accién estatal por politicas publicas y la gestién
estratégica de ellas, en reemplazo de planificaciones globales
centralizadas; privilegiar los resultados antes que los procedimientos y
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los objetivos antes que las normas; mejorar los recursos humanos;
racionalizar y reorganizar el aparato publico; descentralizar funcional
y geograficamente.

Todos estos aspectos, que hoy se debaten y discuten, se orientan a que
el Estado desempefie de modo eficiente y eficaz el rol que una
sociedad moderna requiere de él.

Antecedentes

El desaffo constante de un pais es mantener su posicién de lider. Para
no caer en una pardlisis que afectarfa su futuro, Chile debe revitalizar
y ampliar las reformas que se pusieron en marcha desde la década de
los 70. En ese contexto resulta necesario plantearse el tema de una
modernizacién del Estado.

La necesidad de readecuar la naturaleza funcional del Estado obedece
a causas comunes: la globalizacién econdmica mundial y el impacto de
las innovaciones tecnoldgicas en las comunicaciones, entre otras.

La globalizacién es un desafio ante el cual no se pueden cerrar los ojos.
Ha impulsado logros tecnolégicos y un creciente acuerdo en las
virtudes de la economia de mercado y de la democracia representativa
como forma de gobierno, sobrepasando las realidades particulares de
cada pafs.

Distinto es el caso de la sobredimensionalizacién del Estado, otro
fenémeno del mundo politico-administrativo actual. Existe conciencia
del gigantismo de los aparatos estatales, pero sus origenes tienen
causas muy disimiles. |

Hay tres modelos de Estado que han redundado en
sobredimensionalizacién: el Estado de bienestar, propio de paises
industrializados; el Estado centralizado de los pafses de la ex-drbita
soviética y el Estado populista y desarrollista de los pafses en
desarrollo, especialmente los latinoamericanos. Estos tres modelos
planteaban una dicotomia clara entre Estado y mercado, pretendiendo
una subordinacién del segundo al primero. La desorganizacién
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econdmica y financiera que causé la crisis del petréleo en los '70
evidencié la incapacidad del Estado de subordinar las fuerzas del
mercado y con ello, de garantizar el crecimiento y desarrollo.

La globalizacién crea un nuevo contexto que termina con la oposicidn
entre mercado y Estado. El sistema de mercado se expande dentro de
un sistema politico democritico y la redefinicién del Estado obliga a
readecuar su accién con la ldégica econdmica imperante en todo el
mundo.

El caso de Chile

El Gobierno de la Unidad Popular es la culminacién del proceso de
expansién del Estado que se venia desarrollando en Chile durante
medio siglo. Sus rasgos particulares llevaron a una crisis econdmica y
politica, pero el agotamiento del modelo de Estado intervencionista y
empresario se venia gestando desde antes.

Con el colapso de ese modelo de Estado interventor surge la reforma
del aparato estatal abordada desde 1973 por el gobierno militar. Esa
reforma descansa en tres pilares: primero, la reprivatizacién de las
empresas productivas y servicios sociales, dejando el proceso
econdémico cada vez mds en manos del sector privado. Segundo, la
desrregulaciéon de los precios y actividades econdémicas y de la fuerza
de trabajo, tanto en lo que a mercado laboral como a salarios se refiere
y tercero, una politica de apertura al comercio exterior que posibilite
una integracién competitiva a los mercados mundiales. Se reconoce un
rol subsidiario activo para el Estado en sectores sociales, de seguridad
interna y externa, entre otros. 1

La modernizacién econdémica desideologiza el sistema politico. Las
atribuciones de cardcter populista se reemplazan por una légica
politica basada en mecanismos formales de representacién y
legitimacidén de la autoridad. Asi, el Estado serd el encargado de fijar y
garantizar un marco institucional para que los propios individuos y
grupos se relacionen entre si.
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El contexto de una modernizacion

— , . , .
%reforma al Estaﬂpermitié en Chile un sistema econdémico basado
en el mercado y un sistema politico basado en la democracia formal.

El sistema econdémico se inserta en un orden social amplio y complejo
donde se relaciona con un sistema socializador -la familia- que entrega
a los individuos normas que orientan su vida en comin, y con un
sistema politico administrativo que determina un marco de reglas
sociales legitimas. El desarrollo econémico y social pasa por la
interrelacion del sistema econdémico con los demds subsistemas
sociales.

En este contexto, la modernizacién del Estado se plantea como una
necesidad de redefinir su relacién con el mercado de modo de

potenciar el desarrollo econémico, y con la sociedad, para que defina el
ambito de interacci6n entre sus agentes y facilite una socializacidn

ciudadana que propicie la iniciativa privada.

Esos objetivos implican las siguientes lineas de accidn:

- Una sociedad basada en el principi'o de libre intercambio requiere un
Estado que se encargue del acceso libre e igualitario de todos los
ciudadanos al mercado, con las mismas oportunidades y competencias
‘bdsicas para que los individuos se integren al proceso econémico. Al
mismo tiempo, ese Estado debe facilitar un rol socializador que
entregue a los individuos destrezas y actitudes como la iniciativa
privada, la creatividad, la capacidad de asumir 'riesgos, etc. Ello no
significa abandonar su rol redistributivo, sino readecuarlo como
medida especifica y complementaria.

- El Estado debe generar un contexto social que propicie y facilite la
libertad de intercambio entre los distintos agentes privados. Es la
entidad encargada de fijar y garantizar un marco institucional basado
en el principio de igualdad ante la ley, de no discrecionalidad, de
respeto a los derechos de las personas y, especificamente, al derecho
de propiedad.

s pdded;
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Por otra parte, el Estado debe corregir deficiencias o insuficiencias en
la operacién del mercado, proveyendo ciertos servicios bdsicos:
defensa nacional, sistema judicial, orden, seguridad, etc.; ¥y
supervisando - procesos que impidan el libre juego de las fuerzas
econérﬁicas, alli donde es necesario complementar y corregir los
mecanismos del mercado.

La relacién entre Estado y economia se caracteriza por la existencia de
funciones complementarias a través de las cuales el Estado contribuye
positivamente al funcionamiento de la economia. Esa "subordinacién
positiva" potencia el crecimiento y desarrollo a partir de la libre
iniciativa de los agentes privados. Una segunda forma de relacién, la
"subordinacion negativa", establece las fronteras entre el Estado y el
sistema econdmico, de modo que no se interfieran ni superpongan.

El Estado debe adecuarse a los distintos contextos sociales a través de

.una combinacién flexible entre intervencién (subordinacién positiva) y

abstencién (subordinacién negativa), de modo suministrar, restaurar
y mantener exitosamente las relaciones econdmicas para todos los
ciudadanos y potenciar con ello el crecimiento econdmico y la
integracién social.

El imperativo moral de la sociedad chilena actual es superar la pobreza
en el mds breve plazo posible. La experiencia histérica indica que ello
s6lo va a ocurrir en la medida que el Estado y el mercado asuman
correctamente sus -roles. Se requiere de un ‘Estado pequeiio, fuerte y
agil que complemente y corrija adecuadamente la libre operatoria de
los mercados posibilitando una plena igualdad de oportunidades. Si el
Estado adopta la forma antes descrita, los individuos en libertad serin
capaces de producifun desarrollo econémico acelerado,
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CAPITULO 2

Flexibilidad e Incentivos en la Gestién_ Piblica

I. Introduccion

Partiendo del conocimiento general de las deficiencias del sistema
vigente y sin entrar a un diagnéstico pormenorizado de ellas, la base
de la inadecuada e ineficiente gestion del aparato estatal es, en
sintesis, la siguiente:

1. La estructura orgdnica bdsica actual y la legislaciéon que Ia
sustenta no han evolucionado armédnicamente con el nuevo enfoque de
la Administracién Pidblica, ni han incorporado suficientes elementos de

gestion acordes a la orientacion actual del aparato estatal.
Esto ha originado crecimiento inorgdnico e indebido de la
administracién y sus Organos, con la consiguiente superposicién de

funciones, conflictos de competencia, responsabilidades que se diluyen
y descoordinacién de las acciones tendientes a cumplir los objetivos y
prestar los servicios que los usuarios requieren en forma expedita y
oportuna.

2. Se ha generado inconcordancia entre los requerimientos de
personal para las funciones que exige el nuevo rol del Estado y las
condiciones que cumple el personal existente en el sector.  Ello
conduce a crear cargos adicionales sin eliminar ni modificar los
actuales.

Durante mds de 40 afios, la politica de administracién de los recursos
humanos se ha mantenido inalterable, enfatizando la estabilidad del
empleo y el reconocimiento de la antigiiedad para efectos de
promociones. Eso, unido a la ausencia de mecanismos efectivos de
evaluacién de desempefio, origina desincentivacion e ineficiencia.
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3. Los métodos y procedimientos no han aprovechado los avances
de la tecnologia suficiente ni eficientemente. No existe la forma de
medir el cumplimiento de metas y objetivos. Tampoco hay una
adecuada definicién de estas metas y objetivos para cada servicio de
modo de evaluar la asignacién de recursos efectuada y por efectuar, si
se justifica su existencia o si requiere modificaciones. No se ha dado la
orientacién a los servicios de atender al usuario como cliente ni se
postula la calidad total en las prestaciones que se otorgan.

4. Los mecanismos de control atienden mds al cumplimiento formal
de leyes, reglamentos e instrucciones que a un control de resultados
de la gestién en relacién a los recursos invertidos.

No existe .suficiente transparencia en el gasto piblico, ni garantias
reales para los ciudadanos del resguardo de sus intereses ni de la
idoneidad de los agentes piblicos. Los mecanismos de evaluacién de
desempefio y de gestién son insuficientes.

5. Respecto a la participacién del sector privado, el avance se ha
mantenido mds bien en las declaraciones de politicas que en los
hechos y centrado esencialmente en las privatizaciones. La mayoria de
los partidos politicos desconfia de la privatizacién de empresas del
Estado y los trabajadores se oponen a ellas.

Sin embargo no se ha utilizado la participacién del sector privado para
concurrir a la solucién de los problemas que sean definidos por el
Estado en sus distintos niveles de organizacion.

Las proposiciones en las diversas dreas se orientan a establecer las
bases para ir corrigiendo estas deficiencias. El proceso de ajuste es
lento y la aplicacién de cualquiera de las medidas que se propongan
debe ser gradual, pero lo importante es que se defina un marco dentro
del cual se inserten las politicas de corto y mediano plazo. No se puede
perder de vista una proyeccién futura cierta, para poder avanzar en el
desarrollo de una Administracién Publica moderna y eficiente.
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II.__Diagndéstico Y Proposiciones

El diagnéstico de los problemas de Gestién Publica y las proposiciones
para lograr que sea mds eficiente se divide en los siguientes puntos:
Organizacién de la Administracion Superior del Estado.

Gestién de Recursos Humanos.

Gestién Financiera.

Evaluacién y Control.

Participacién del Sector Privado.

1. Organizacion de la Administracion Superior del Estado

N AW N -

La organizaciéon de la Administracion del Estado debe adaptarse——>>

progresivamente al nuevo_rol que[se le ha amgadjy a la concepcién

U

de modernizacién que le permita actuar con la debida eficiencia,
eficacia y economia.

Dentro de ese contexto, es indispensable reducir la multiplicidad de
ministerios, subsecretarias, servicios y organizaciones existentes.

Sin entrar a calificar cuales ministerios y subsecretarias deben
subsistir y cuales deben refundirse o desaparecer segiin se determine
fundadamente, es preciso tomar conciencia de la necesidad de definir
cuanto antes el marco institucional que debe orientar las acciones de
reorganizacién que gradualmente surjan. Es preciso no agregar ni uno
méds a los dieciocho ministerios, veintiséis subsecretarias y mds de
ciento treinta servicios publicos sin tener clara la meta que se desea
alcanzar.

Es irrelevante sefialar qué o6rganos deben permanecer, suprimirse o
fusionarse. Como es una definicién politica, se debe adoptar tan pronto
sea posible, para sentar la base de cualquier accién futura que incida
en el drea.

Cabe agregar que la Constituciéon Politica en su articulo 95° inciso

segundo @e__la-—Ge-n-sm-umn_.Edauea) refleja la intencién del

constituyente de reducir el nimero de ministerios, visualizando las
siguientes dreas: Defensa, Interior, Relaciones Exteriores, Economia y
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Finanzas. Cualquier organizacién que se adopte debe tener en cuenta
el rol que se asigna al Estado, esencialmente normativo y regulador
segin el drea de actividad.

Por ejemplo, en el sector productivo no parecen justificables los
Ministerios de Agricultura ni de Minerfa, en donde la intervencién del
Estado requiere su minima expresién en lo que se refiere a controles
fitosanitarios y similares que contribuyen a hacer méas factible la
competitividad del pafs como exportador. En el sector pesquero mis
que una Subsecretarfa de Pesca y un Servicio Nacional de Pesca
aparece necesario un O6rgano fiscalizador, como una Superintendencia,
con funciones normativas y contraloras.

Las funciones del Estado en materia de Vivienda y Obras Piblicas se

-visualizan a través de servicios regionales sin que necesariamente

deba existir un Ministerio para supervigilar y menos, direcciones
centrales. En el drea de Telecomunicaciones conviene reforzar la
actividad reguladora y fiscalizadora del Estado a través de un organo
equivalente a la Comisién Nacional de Energia.

En Medio Ambiente deberia existir también una organizacién como la
Comisién Nacional de Energia o una Superintendencia con areas
diferenciadas para el control ambiental industrial, por su mayor
incidencia en el desarrollo econdémico del pais.

Las funciones del Estado en materias sociales deberian radicarse
especialmente en los gobiernos locales y propender a la participacién
directa de las comunidades en la solucién de los problemas.

En materia de Prevision, no se justifica la existencia de una
Superintendencia de Seguridad Social y de una Subsecretaria del
ramo. El Instituto de Normalizacién Previsional tiene suficiente
autonomia y puede atender el paquete de pensionados del sistema
antiguo. La Superintendencia de Administradoras de Fondos de
Pensiones, con una adecuada normativa, deberia ser suficiente para
un eficiente control del nuevo sistema.
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En las funciones tradicionales del Estado se mantienen: Interior en
cuanto a seguridad interior, sistema electoral, extranjeria y gobierno
interior, con el cual aparece incompatible el gobierno regional; Justicia
en cuanto a Registro Civil e Identificacién y sistema penitenciario, que
mereceria incentivar una eventual participacién del sector privado
para su atencién; Defensa con las Fuerzas Armadas; y Relaciones

Exteriores con un enfoque moderno que enfatice las relaciones
econdémicas.

Mencion aparte merece la funcion de control de gestién publica que
debe asumir el aparato estatal.

El rol del actual Ministerio de Planificacién, de la Direccién de
Presupuesto y de la Contraloria General de la Repiblica debe
orientarse de un modo distinto, abandonar la preminencia del control
formal y legal, y enfatizar la evaluacién de resultados.

Se requiere que el Gobierno formule un plan de reorganizacién del
aparato estatal y fije etapas de cumplimiento, con el compromiso,

ademds, de que cualquier solucién parcial concuerde con las
directrices contenidas en el plan.

La tendencia de designar comisiones para resolver diversos problemas
debe aludirse por separado. Un anexo del estudio del Instituto
Libertad y Desarrollo! contiene un extenso listado de comisiones
creadas a partir de 1990. Al respecto se propone establecer los
siguientes requisitos para la creaciéon del cualquiera nueva comisidn:

- Deben contener claramente una funcién o actividad precisa.

- Deben sefalar plazo de término, cumplido el cual deberd emitirse un
informe piblico donde se fundamente la necesidad de una prérroga.

- En ningin caso pueden crearse comisiones u otros O6rganos para
realizar funciones de competencia de alglin ministerio o servicio en
particular (Comisién de Evaluaciéon de Obras Publicas).

I Las Tareas de Hoy. Politicas Sociales y Econémicas para una Sociedad Libre.
Cristidn Larroulet, editor. Instituto Libertad y Desarrollo (1994).
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Lo anterior es sin perjuicio de revisar y evaluar las comisiones
vigentes si se estima de interés.

La organizacién de la administracién del Estado a niveles central,
regional y local amerita una referencia aparte.

La definicién del nivel regional no es clara y la estructura del gobierno
regional merece dudas. Desde los inicios de la regionalizacién, la
organizaciéon presenté una ambigiiedad que las revisiones posteriores
no han resuelto..

El nivel local, por el contrario, aparece muy recargado de funciones,
con excesivas instancias, sin reforzar suficientemente la capacidad de
los municipios para enfrentarlas. El mecanismo de control .previsto a

. través de los consejos econdémico-sociales ha sido ineficiente y la

gestion comunal carece de transparencia.

Es urgente precisar y delimitar las funciones de la organizacién
regional y local, haciéndola simple vy claré, con una adecuada y
expedita red de comunicaciones entre ellas y el nivel central, y una
real transparencia de la gestién. |

2. Recursos Humanos

La modernizacién es mas que una serie de transformaciones en las
normas y procedimientos, y el cambio cultural es un elemento central
del 'proceso. Si la cultura que sustenta un cierto tipo de
comportamiento sigue inalterada, no habrd cambios reales. Es prectso
motivar al funcionario en el desarrollo de una gestién piblica
orientada a los resultados, con un papel preponderante al usuario de
los Servicios Piiblicos. Elementos fundamentales en este cambio
cultural son la identificacién de metas de corto plazo y de objetivos de
mediano plazo, y la flexibilidad, descentralizacién, responsabilidad,
capacidad de innovacién y excelencia en el desempeiio.

El cambio incluye la preocupacién de la dignidad del servicio piblico,
convirtiendo. la carrera funcionaria en wuna alternativa atractiva de
desarrollo profesional.
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'Proposiciones:

1. Profesionalizar la gestién de Recursos Humanos, entendiendo ¢l
concepto como sinénimo de tarea bien desempefiada, con
responsabilidad, eficiencia y calidad total. Para alcanzar esa meta se
requiere capacitar a los funcionarios, en especial a los que tienen la
funcién especifica y a todo el que tiene direccién de personas.

Dentro del mismo concepto moderno de la gestién de personal, se
propone incorporar el liderazgo en la funcién y formar equipos de
lideres en el interior de las instituciones. Para este efecto, lider es la
persona capaz de generar afecto, confianza y -respeto, que no recibe su
autoridad de un acto superior sino de la aceptacién de sus
subordinados, los que deben tener capacidad de socializar el cambio.

2. Disefiar una politica y un sistema de Administracién de Personal
nuevos, que identifiquen a los funcionarios con los objetivos de la
Administracién y los comprometan en el cambio.

Para ello serd necesario:
- Definir un sistema de identificacién de cargos y requisitos en
relacién a la funcién, conocimientos, experiencias y habilidades

requeridas por la labor a cumplir. Perfeccionar el DFL 90 (Decreto
N°305). |

- Establecer un. sistema de seleccién por concurso, objetivo y
verdadero, con requisitos especificos preestablecidos e inalterables, y
mecanismos eficientes de reclamo.

- Basar la promocién automdtica en evaluacion de desempefio y
antigiiedad en los cargos administrativos y profesionales de nivel
medio; en los cargos profesionales superiores y directivos, establecer
concursos internos en la Administracién Piblica o piiblicos, segin los
niveles.

- Disefiar un nuevo sistema de evaluacién, vinculado a las metas
de cada institucién. Esto requiere el estudio y disefio de un sistema de
medicién de cumplimiento de objetivos de los servicios que permita
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establecer un porcentaje de funcionarios en lista de mérito,
diferenciados segin el nivel de logro de metas de la Institucion.

- Establecer incentivos en relacién al cumplimiento de metas de la
Institucién. Por ejemplo: :

- Derecho a beca de capacitacién a los tres mejor calificados de un

Servicio que ha cumplido las metas.

- Derecho al sueldo del grado superior al mejor calificado del
Servicio o del escalafén durante el periodo.

- Determinar que porcentaje del personal peor calificado debe
abandonar el Servicio (reubicacién segin sus habilidades) o la
Administracién Piblica. |

- Definir y seleccionar cuidadosamente los factores a evaluar.

- Diseflar procedimientos expeditos de- reclamos como base de
evaluacion ministerial.

- Establecer la evaluacién anual de los ministerios

- Establecer sistemas de encuestas a los usuarios.

3. Mejorar las remuneraciones de los sectores con mayores
responsabilidades. y con mayor deterioro en relacidén al sector privado.

- Extender la Escala Unica de Sueldos para los cargos de jefes
superiores, directivos y cargos de exclusiva confianza. Pagar la media
del sector privado en cargos equivalentes. Aplicacién gradual
vinculada a cumplimiento de metas (convenios con Servicios que
anuncié Ministro Arriagada).

- Mantener variable un porcentaje de la renta segin el grado de
cumplimiento anual de metas. |

- Establecer un bono anual en relaciéon al ahorro o mayor
productividad de la Institucién en el periodo.

- Establecer incentivos no remuneratorios para el personal; po'r
ejemplo: premiaciones anuales, certificados, diplomas en relacién a
encuestas de usuarios y mecanismos similares con publicidad; becas
de perfeccionamiento en el pafs y en el extranjero; y acceso prioritario
a equipos y elementos de trabajo modernos.
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La necesidad de flexibilizar el manejo de las remuneraciones
permitiendo mayor discrecionalidad a los ejecutivos es un tdpico que
conviene analizar. Las experiencias en este sentido han sido
insatisfactorias. Los mecanismos vinculados a las calificaciones, aparte
de las reservas acerca de su validez, terminaron por buscar un
mejoramiento parejo. Los encasillamientos que derivan de las
modificaciones de Plantas también han originado aumentos parejos de
grados, lo que lleva a preguntarse si serfa efectivo un mecanismo de
incentivos remuneratorios a criterio de los ejecutivos sin cambios
anteriores en materia de seleccién y capacitacién de ellos.

4. Poner en marcha un sistema de capacitacién integral para los
funcionarios piblicos en los distintos niveles, que cubra las dreas de
actividad general y especifica, los sensibilice para el cambio e
internalice la necesidad de orientar su labor hacia la calidad total, la
atencién y satisfaccién del cliente, el usuario. Para esto deberia
encargarse a una consultoria el diseiio del sistema y su operacién a
través del sector privado.

5. La inamovilidad funcionaria es un asunto complejo si se compara
con la pqsibilidad, casi.déscrecional, de poner término a las funciones
del personal que se tiene en el sector privado. Existe un grado posible
de influencia politica dificil de precaver y falta el incentivo del duefio
de una empresa que evalia y califica la permanencia del personal en
relacion directa a su utilidad.

Al respecto hay que destacar que en el Sector Piblico no existe la
inamovilidad laboral absoluta. La legislacién vigente contempla los
siguientes mecanismos al respecto:

i) Sumario administrativo;

ii)  Calificacién en lista 4 de eliminacidn;

iii) Supresién de cargos por ley o la no renovacién de contratos.

El escaso uso que se hace de estos mecanismos es limitado.
Estadisticamente los sumarios que terminan en peticién de renuncias o
destituciones son escasos; las calificaciones en lista 4, casi inexistentes;
las supresiones de cargos se wusan casi exclusivamente para permitir
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jubilaciones anticipadas a funcionarios que se desea favorecer y que
muchas veces se recontratan; y los contratos son renovados
masivamente afno tras aifo.

Durante el gobierno militar existieron atin mds mecanismos para
poner término a las funciones; sin embargo, las mayores reducciones
fueron por politicas centrales sin decisién directa de las autoridades
de los Servicios. El dnico sistema que dio algin resultado positivo fue
la aplicacién del Decreto Ley N°3551, que vinculé el mejoramiento de
remuneraciones al ahorro en el subtitulo gasto en Personal. No
obstante, hubo sectores, como el Ministerio de Obras Publicas, que
decidieron no utilizar este mecanismo.

Mids que una legislacién respecto a la inamovilidad, es preciso motivar
efectivamente a las jefaturas que tienen la decisién, para priorizar una
mejor administracién de los recursos humanos en beneficio de la
gestion del Servicio y de la Administracién en general, por sobre el
deseo de evitar conflictos.

6. Otras medidas sugeridas:
- Institucionalizar una instancia de negociaciones con gremios.

- Contratar con terceros los servicios que no estin directamente
vinculados con el objetivo de la Institucién. Por ejemplo: aseo,
correspondencia, casinos, guarderias y jardines infantiles,
computacién, cobranzas, defensas de juicios, auditorias. Procesos
intermedios de seleccién, licitaciones y similares.

- Reponer y ejercer la facultad del Presidente de la Repiblica de
declarar vacantes los cargos de las personas con 65 afios o mis.
Podria establecerse ademds la vacancia automadatica a los 70 afios.

7.  Requerir del Gobierno la definicion de una politica de aplicacién
gradual en la materia e insertar en ese marco general las
modificaciones sectoriales que puedan darse.

3. Modernizacion e la stion financiera
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El objetivo de las medidas para modernizar la gestién financiera sera
establecer un vinculo més directo entre resultados y financiamiento,
haciendo que el proceso de asignacién de recursos fiscales incentive
un mejor desempefio por parte de los organismos piblicos.

En este contexto la modernizacién deberia orientarse a:

1) Establecer incentivos econdémicos a un mejor desempefio de los
'servicios pitblicos: la ausencia de mecanismos de evaluacién de
desempeiic y la falta de vinculacién entre los resultados y el proceso
de asignacién de recursos, impiden la existencia de incentivos
econémicos para un desempefio eficiente en el sector piblico.

El intento de relacionar la asignacién de recursos a resultados como el
presupuesto por programas no se tradujo en un sistema viable de
incentivos ligados a la gestién, tanto por la complejidad de los
procedimientos como porque la técnica fue cuestionada. En cambio,

parece mds conveniente desarrollar sistemas de informacién y control

con indicadores que permitan un cardcter mds contractual a la
asignacién de recursos.

La existencia de estos indicadores permitiria reorientar el proceso de
control presupuestario hacia la evaluaciéon del cumplimiento de las
metas y objetivos, dentro de un marco dado de recursos financieros,
en vez del control de ingresos y gastos.

Sin embargo, un sistema eficaz de indicadores de gestién en los
servicios no parece tarea ficil ya que no puede ser una imposicién
externa y requiere la reflexién y andlisis profundo de cada Institucién,
lo que deberia ser estimulado y promovido por la autoridad central.

2) Otorgar las flexibilidades presupuestarias y financieras a los
servicios que cumplan metas superiores de desempefio.

Para flexibilizar la administracion de recursos financieros dentro de
los montos contenidos en los presupuestos institucionales se propone:

- Simplificar el contenido y el detalle de los presupuestos;
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- Reducir y en lo posible eliminar los procesos de visaciones y
autorizaciones que restringen la autonomia e impiden a los servicics
responsabilizarse de su operacién expedita y eficiente dentro del afio;

- Revisar el trdmite de Toma Razén ante Contralorfa General de los
actos administrativos relativos a la administracién financiera con
miras a suprimirlo, cuando no sea estrictamente indispensable.
Paralelamente, establecer mecanismos que aseguren la transparencia
y confiabilidad de las operaciones realizadas con balances anuales
institucionales similares a los de las Sociedades Andnimas.

- Otro aspecto de interés en cuanto a la asignacién de recursos es
la exitosa alternativa de establecer Fondos Concursables. Este sistema
debe perfeccionarse, promocionarse y utilizarse para promover
proyectos con financiamiento compartido. |

Deberia hacerse un estudio serio y concreto respecto a las dreas de
extensién de estos sistemas y su. mejor forma de organizacién vy
operacién, para obtener los mejores resultados, con especial énfasis en
visualizar Jos aspectos en que se podrian compartir acciones Yy
responsabilidades financieras con el Sector Privado.

- Cabe sefialar ademds que en otros paises, y también en Chile, se
han efectuado miultiples y exitosos esfuerzos compartidos entre el

sector privado y el municipal, para atender y solucionar problemas del
nivel comunal. '

- Promover este tipo de situaciones y ver la posibilidad de
extenderlas a nivel de los gobiernos regionales que empiezan a

instalarse y que podrian llegar a tener alguna real significacién seria
del mayor interés.

Para un real mejoramiento de la gestion de la Administracién Piblica,
hay que definir la misién de cada servicio, con mefas y objetivos
claros- y determinados, ¢ indicadores que permitan medir resultados.
Tan importante como lo anterior es dar a sus autoridades las
atribuciones y autonomia que les permitan usar de inmediato, dentro
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del marco dado, los recursos asignados en el respectivo ejercicio

. presupuestario, asumiendo la responsabilidad de su gestion.

En la actualidad es imposible responsabilizar a las jefaturas frente a
la tutela absoluta a que estin sometidas en el ‘manejo de los recursos
presupuestarios por las autoridades y mandos medios de la Direccién
de Presupuestos.

Podrian establecerse Programas Pilotos con los Servicios que se
seleccionen de comiin acuerdo con las autoridades que definan
indicadores de medicién de gestion y se les efectie una asignacién de
recursos flexibles por el afio, mediante la respectiva Ley de
Presupuestos. Los controles de cumplimiento de metas y objetivos
reemplazarian las clasificaciones rigidas de los gastos y las visaciones
y autorizaciones previas, las que deberian reservarse para situaciones
extraordinarias.

El Servicio que no cumpla las- metas programadas o efectie algin

- gasto cuestionable, volveria al sistema de asignaciones calzadas y

autorizaciones y visaciones previas.

4. Evaluaciéon y Control

La evaluacién es el proceso destinado a medir las acciones vy
situaciones en relacién al cumplimiento de metas y objetivos con el fin
de visualizar y corregir las falencias existentes y mantener y
proyectar los éxitos que pueden darse.

El control que en general ha existido en nuestra Administracién ha
estado més bien orientado a la fiscalizacién, un objetivo méds bien
acusatorio, esencialmente legal y formal. Por ejemplo, el control de la
Cémara de Diputados a través de la facultad fiscalizadora prevista en
el articulo 48 N°1, el control jurisdiccional que se ejerce ante los
Tribunales y el control interno y externo de la Administracién: interno
a través de sus autoridades jerarquizadas y unidades internas de
control, y externo a través de la Contraloria General.
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En la Administracién existe una notoria escasez de mecanismos de
evaluacion. Urge implantar una cultura de evaluacion, hoy ausente,
porque los procesos de evaluacién promueven y fortalecen una gestion
eficiente y facilitan una buena asignacién de recursos. '

Para que un sistema de evaluacién opere deben existir una clara
identificacion de la misién institucional, objetivos de mediano plazo y
metas de corto plazo inexistentes hoy en la Administracién Piblica. La
coexistencia de funciones ejecutivas y fiscalizadoras en un mismo
servicio debe terminar.

Es indispensable establecer sistemas que permitan el seguimiento de
los proyectos con evaluaciones parciales y otra final, de acuerdo con
los objetivos iniciales y la evaluacién de factibilidad que autorizé su
ejecucion. Ese célculo debe considerarse para efectos de la asignacidn
de recursos futuros y para medir la gestion de la autoridad superior
de la entidad responsable.

Asimismo, parece necesario establecer sistemas de evaluacién de la
gestion global de las Instituciones, mediante indicadores objetivos
establecidos por la autoridad a cargo de la asignacién de recursos en
conjunto con las autoridades superiores de los respectivos servicios, y
fijarse afo a afio las metas en relacién a ellos.

Las Instituciones deberian estar obligadas a efectuar y publicar
balances periodicos de su gestion.

Los resultados permitirian evaluar a las autoridades superiores de los
servicios e incidir directamente en la evaluacién de su personal.

Es indispensable también revisar y reformar la forma de ejercer los
controles actuales de la Administracidn. Las funciones de la
Contraloria General de la Repiblica deben revisarse a fondo, de modo
de aumentar la responsabilidad de las autoridades de las Instituciones
a través de controles expost, con instrucciones eficientes y sanciones
adecuadas. Es preciso reorientar las funciones de control de las
autoridades jerdrquicas en el sentido de priorizar el control de
resultados y la eficiencia en la satisfaccién de los usuarios.
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Las funciones de las entidades encargadas de la asignacién de recursos
y evaluacién de proyectos (Direccién de Presupuesto y Mideplan)
deben reorientarse en el mismo sentido.

También debe evaluarse el resultado de las acciones fiscalizadoras de
la Camara de Diputados y establecer sanciones a los parlamentarios
que piden informaciones innecesarias a los servicios y/o acusan sin
fundamento a entidades o autoridades. Esta fiscalizacién podria
extenderse a los actos de la Administracién; hoy sélo existe respecto
de los actos de Gobierno.

Por iltimo, deben establecerse mecanismos eficientes de reclamacién
de los usuarios, que se consideren en los procesos de evaluacidn,
deben formularse programas de capacitacién de funcionarios, en sus
distintos niveles, en evaluacién de resultados; y debe propiciarse la

‘contratacién del sector privado para evaluar diversos aspectos de la

gestién institucional y de su personal.

5. Participacion del sector privado en la gestién publica.

El pais desde 1973 cambié el esquema estatista y socializante por un
sistema econdémico libertario con una conduccién macroeconémica que
postulé un nivel de gasto fiscal compatible con las disponibilidades
reales.

Los gobiernos democriticos han mantenido las politicas de libre
mercado. Los cambios de escenarios econdmico y politico del iltimo

tiempo han llevado a los paises a realizar reformas para atraer

capitales y abrir sus economias, con lo cual a diferencia de la decada
del 80, Chile ya no es uno de los pocos pafses en desarrollo que aplica
este tipo de reformas. Por el contrario, el pais arrastra desde hace
afios una serie de problemas que es necesario abordar.

En este desafio es importante considerar el potencial que la
incorporacién del sector privado puede dar a la solucién de problemas
tradicionalmente piblicos.

Proposiciones:
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1. El Estado debe delegar, progresivamente, sus funciones en
materias sociales a instancias locales o privadas, para Ia

administracion descentralizada de los programas sociales.

- En Educacién se debe enfatizar la incorporacion de las familias al
proceso educacional, a través de financiamiento compartido; dar
amplia publicidad a los resultados de pruebas de medicidn; e
incorporar en mayor proporcién al sector privado a la administraci6n
de establecimientos educacionales. En la educacién superior, mantener
la libertad de incorporacién de instituciones al sistema, perfeccionar el
mecanismo de acreditacién y los traspasos de recursos fiscales al
sector.

- En Salud es necesario fortalecergl rol del sector privado y redefinir
el rol del Estado, concentrando su accién en el otorgamiento de
subsidios que aseguren acceso a los mds necesitados y a la
programacién y financiamiento de los programas de bien piblico. En
materias sociales el Estado debe reservarse la dictacién de politicas y
el control de cumplimiento de metas y objetivos.

- En materia judicial, se debe enfatizar la delegacién de funciones a
instancias locales o privadas -justicia vecinal, Aarbitros privados en
materias de cobranzas judiciales- e incorporar al sector privado en el
sistema carcelaric y en el trabajo de reclusos.

2. La incorporacién del sector privado en el drea de la
infraestructura tiene una incidencia directa en el grado de desarrollo
del pais, porque es imposible realizar o\grtunamente, con TECursos
estatales, las fuertes inversiones que se requieren.

En infraestructura, entendida como el capital en obras piablicas y el
conjunto de elementos o servicios necesarios para el funcionamiento
de la organizacién econdmico-productiva del pafs, se pueden distinguir
tres grandes 4reas: - ‘ |

1) Sector de Servicios: eléctrico, gas, comunicaciones y servicios
sanitarios que incluyen la produccién y distribucién de aguas y la
recoleccién y disposicién de las aguas servidas.
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2) Sector Riego.

3) Transporte que agrupa los sectores de ferrocarriles, puertos,
aeropuertos y vialidad urbana e interurbana.

Esta infraestructura es la base de la vida social y productiva del pafs,
complemento esencial para el desarrollo econémico-social y demanda
inversiones de gran magnitud. El diagndstico de la situacion en el drea
de inafraestructura y las proposiciones . para solucionar el grave
problema que enfrenta en la actualidad estin en el capitulo
correspondiente al sector. Sus conclusiones destacan la urgencia de
adoptar medidas que permitan que el Estado pueda planificar y
realizar en forma eficiente las tareas que el pais requiere en esta
materia.

Es esencial acelerar la racionalizacién del Estado en relacién a la
infraestructura bédsica del pais. Reducir el nimero de Ministerios,
Comisiones Interministeriales, Empresas del Estado, Direcciones y
Servicios que intervienen en el sector. Crear, en cambio, unidades
orgdnicas con responsabilidades atribuciones y funciones muy

definidas y coordinadas, de alta eficiencia técnica.

Paralelamente se requiere un mayor nivel de inversién, lo que es
diffcil para el Estado por la competencia de estos proyectos con los del
area social.

La alternativa es abrir estos proyectos al sector privado a través de
diversos - mecanismos: ‘

a) Privatizar las empresas involucradas entregando a los futuros
duefios la responsabilidad de la inversién;

b) Asociacién para proyectos especificos;

c) Concesiones.

Existen mecanismos legales vigentes, como la Ley de Concesiones de
Obras Publicas, que es conveniente revisar y buscar otros para agilizar
los procedimientos e introducir las modificaciones necesarias para
hacer el sistema mds operativo y atractivo.
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En sintesis, es necesario perfeccionar el proceso de concesiones de
obras piblicas y desarrollar un sistema de tarificacién adecuado. Se
requiere también llegar a un consenso en la importancia de llevar
adelante el proceso de privatizaciones, evitando que la discusién se
ideologice y sea tema de conflicto. Para ello debe buscarse la necesaria
transparencia de los procesos de privatizacién, que garantice al Estado
la venta a un precio justo y en condiciones piblicamente conocidas.

III Conclusiones

Las proposiciones anteriores aumentan la eficiencia del aparato estatal
y mejoran la asignacién, distribucién y aprovechamiento de los
recursos existentes. Su objetivo es dar al Estado la estructura e
intervencién acordes al rol que se le ha asignado desde que se
iniciaron las profundas reformas de politicas econémicas y sociales.

Por ello se enfatiza la participacién del sector privado en el desarrollo
de las actividades en que la intervencién directa del Estado no es
indispensable ni necesaria.

Sin embargo, no se postula minimizar el rol del Estado, sino reservarlo
al nivel de normativo, regulador, controlador e impulsor de las
iniciativas tendientes a consolidar el desarrollo del pais a nivel
macroeconémico y en los sectores de educacidén, salud, justicia,
infraestructura, pilares bdsicos que sustentan el crecimiento de Chile.

El gran objetivo es tener un aparato estatal moderno, reducido, 4gil,
eficiente, con instituciones altamente calificadas y personal de gran
eficiencia y calidad técnica, con remuneraciones competitivas y una
carrera atractiva y estimulante.
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PITUL

Redefiniendo el rol del Estado a nivel sectorial

En este capitulo haremos una reseiia de algunos sectores de la
Administracién del Estado, con los principales problemas que los
aquejan y las posibles soluciones que se visualizan para realizar en
ellos una real modernizacién del rol del Estado.

Queremos sefalar que los sectores elegidos no pretenden ser. una lista
exhaustiva de aquellos que necesitan ser modernizados sino que se
han seleccionado por ser, a nuestro criterio, los que requieren con
mayor urgencia la modernidad y, al mismo tiempo, aquéllos en que
hay una mayor madurez de la temdtica de modernizarlos y un
consenso de que requieren transformacidn.

En el desarrollo de los temas hemos mantenido el propdsito de no
hacer grandes diagnésticos, sino mds bien una descripcién de las
situaciones existentes, las deficiencias principales que se observan vy,
con mayor énfasis, las propuestas de solucidn.

Las proposiciones, desde luego, se enmarcan en el fundamento de
nuestro trabajo: propender a la agilizacién de las actividades de la
administracién piblica, a la mayor eficiencia de sus acciones y a una
mas efectiva atencién a los usuarios.

En este contexto, todas las proposiciones apuntan a la busqueda de
incentivos que se vinculen a una mayor productividad del aparato
estatal y a propiciar la participacion del sector privado en aquellas
acciones en que su naturaleza lo permita. Creemos que de ese modo es
factible trasladar al sector piblico los beneficios de una sana
competencia y hacer mds eficiente la asignacién e inversiéon de los
recursos ptublicos.
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POBREZA

Descripcién del probrlema

La extrema pobreza ha estado siempre presente en la historia de Chile
como una constante. A raiz de ello se inicia en la década de los “20 la
intervencién del Estado en materia social con la promulgacién de leyes,
la creacién de un sinndimero de instituciones y la canalizacién de
crecientes recursos publicos hacia objetivos de desarrollo social. Si
bien en materia de legislacién y esfuerzos desplegados Chile aparece
en primer lugar en América Latina, a comienzos de los “70, en materia
de resultados continda ocupando los iltimos lugares.

Esta contradiccién entre esfuerzos desplegados y resultados obtenidos
se explica fundamentalmente por un insuficiente crecimiento
econémico e ineficiencias en los programas sociales que
definitivamente, no llégaban a los mds pobres.

Del andlisis del perfil de beneficios y cobertura de los programas
sociales en Chile, se advierte que éstos no tuvieron un desarrollo
uniforme a lo largo del periodo 1924-1973 sinc que fueron generados
en una importante medida, por la accién de grupos de presién, entre
los que sabemos, no se encuentran los mds pobres.

Esta forma de actuar trajo como resultado que a finales de dicho
periodo prevaleciera una marcada diferencia de los beneficios sociales
alcanzados por los diferentes grupos de trabajadores, tanto en calidad
como en cobertura. Estas en general guardaban estrecha
correspondencia con el grado de poder de los distintos grupos. En este
esquema, los mds pobres que carecian de voz, de la organizacién y del
financiamiento para presionar a las autoridades, fueron quedando
marginados del sistema y recibiendo sus beneficios sélo por rebalse.

Entre 1920 y 1970 el gasto social por persona se elevd en mds de 30
veces, en tanto que el PGB per cdpita lo hizo en 2,3 veces. Sin embargo
el financiamiento de gran parte de los beneficios provenian de los
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propios beneficiarios, los trabajadores, actuando como un verdadero
impuesto a la contratacién de mano de obra y dejando fuera a los

desempleados y trabajadores independientes, donde se encontraban

‘grupos muy pobres.

En 1974 se efectia el primer intento serio de medir la situacién de la
pobreza en Chile 1 y a partir de sus resultados se reorienta por
completo la politica social del gobierno focalizandola hacia los grupos
mds pobres. Por ellos se entiende aquellas personas que no alcanzan
niveles minimos de satisfaccién de sus necesidades basicas -y que
ademds, carecen de la capacidad de salir por si mismas de esa
situacién. Esta dltima caracteristica es la que hace que la extrema
pobreza sea un estado social persistente en el tiempo, que se transmite
de una a otra generacién, conformando un circulo vicioso que se
retroalimenta y del cual es muy dificil escapar sin apoyo externo.

A partir de esa definicién las politicas sociales se estructuraron en:

a) Politicas de inversién en capital humano: destinadas a enfrentar las
dimensiones permanentes de la extrema pobreza y posibilitar que las
personas puedan salir de esa condicién por sus propios medios. Entre
ellas se cuentan los programas de nutricién infantil, la educacion
prebdsica y bdsica, los programas de salud, de atencién de menores en
situacién irregular y de capacitacién.

b) Politicas destinadas a incrementar la riqueza o patrimonio de los
sectores de mds bajos ingresos, a través de la transferencia de activos
fisicos tales como vivienda, saneamiento bdsico, propiedad de la tierra
y asistencia técnica y crediticia subsidiada a pequefios propietarios
rurales.

c) Politicas asistenciales: cuyo objetivo es garantizar niveles minimos
de ingreso,destinados a satisfacer las necesidades bdsicas de las
personas pobres que por razones de edad, desempleo u otras son
incapaces de generar por si mismos los ingresos necesarios para su

1 Mapa de la Extrema Pobreza, Odeplan-Instituto de Economia de la Universidad
Catélica, 1974.
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subsistencia. Entre éstas se cuentan las pensiones asistenciales,
subsidios familiares, de cesantia y los programas especiales de empleo.

La aplicacién sistemdtica de esas politicas significé que, a poco andar,
todos los indicadores sociales relevantes comenzaron a mejorar
(nutricién, educacién, salud,...) aunque las condiciones econdémicas no
fueron del todo favorables en ese periodo (1974-1982).

Desde 1985, afio en que se inicié un proceso de crecimiento sostenido
en el pais -que se mantiene hasta hoy- , Chile crecié a un promedio
cercano al 6% anual, lo que signific6 generar 200.000 nuevos empleos
anuales. La desocupacién nacional bajo a tasas de 4% a 5% y muchas
personas accedieron a ocupaciones estables y remuneradas, de
productividad creciente. El producto per cdpita subié a US$2.800 en
1992,

Sin embargo, adn subsisten grupos extremadamente pobres, que no
han podido incorporarse al proceso de crecimiento.

La pobreza hoy presenta diferentes dimensiones. Por una parte esta la
pobreza relativa o "pobreza de ingresos", es decir, las personas que no
alcanzan a cubrir sus necesidades bdsicas minimas porque no obtienen
un ingreso que les permita satisfacerlas. Por otro lado estdn los pobres
estructurales o personas en extrema pobreza, que no sélo no pueden
cubrir sus necesidades bdsicas minimas, sino que tienen una
incapacidad. personal para lograrlo por secuelas que vienen de su
infancia: falta de educacidén, desnutricién, etc. Este segundo grupo
constituye el objetivo prioritario de la accién social del Estado y lo
integran dos tipos de personas: los que tienen interés por superar la
situacién que los afecta y aquéllos que, por diversas razones, no
pueden hacerlo. Al definir las politicas sociales, es importante
considerar esta diferencia.

A partir de 1990, aunque las politicas sociales no han sufrido cambios
de fondo, han ido olvidando las caracteristicas especificas de cada
grupo objetivo. Se ha vuelto a poner énfasis en la estrategia
redistributiva, que busca alcanzar una sociédad mas 1gualitaria:

captando recursos del—sector privado a través de 1051 a1

B .
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canaliza sus esfuerzos hacia los estratos medios y pobres de la
sociedad. El Estado ha ido asumiendo un rol asistencialista vy
benefactor sin considerar las propias capacidades de las personas para
generar soluciones que las lleven a superar la pobreza, y los
programas sociales tienden a cubrir necesidades no prioritarias. La
igualdad social pasa a constituirse en un fin mds prioritario que la
igualdad de oportunidades, que es la que en realidad se requiere para
erradicar la pobreza absoluta.

En el nuevo esquema, el Estado ha ido asumiendo un rol mds activo en
la ejecucion de programas sociales, desincentivando la participacion
privada -objetiva y de mayor calidad- en su provisién y
administraciéon. Hay medidas contrarias a las que se pueden lograr con
la participacién privada, como las subvenciones y la promulgacién del
Estatuto Docente, que pone a los colegios privados incentivos similares
a los existentes en la administracién piblica. La tendencia actual es
centralizar y masificar los programas sociales y las decisiones se
toman en los niveles centrales de los ministerios, sin considerar
realidades concretas o locales. La capacidad de supervisar, controlar y
evaluar el cumplimiento de los objetivos de los programas sociales se
pierde y con ello, el rol mds importante que debiera cumplir el Estado.

Aunque auin no hay resultados del impacto de estas politicas, al
descuidar la focalizacién los beneficios sociales se pueden desviar
hacia los sectores de menor pobreza relativa y,los extremadamente
pobres, resultar menos beneficiados.

Aun asi, segun todos los indicadores disponibles, en las ultimas
décadas en Chile hubo una reduccién sustancial de la pobreza absoluta
y, desde 1987, una reduccién de la pobreza segiin ingresos, lo que se
atribuye al sostenido crecimiento econémico que ha venido
experimentando el pais. Como consecuencia, el perfil de la pobreza ha
cambiado, se ha logrado un alto nivel de desarrollo humano en
relacién a paises vecinos y, exceptuando el producto nacional per
cdpita, los indicadores sociales se acercan a los de pafses con un
desarrollo econdémico muy superior. Pero para alcanzar la categoria de
pais desarrollado, Chile tiene que prepararse y cambiar los estidndares
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tradicionales, ya que estd en el umbral de cambio estratégico con un
gran potencial humano.

Proposiciones

El crecimiento econémico plantea nuevas demandas. En Chile ya se
superaron las dimensiones mds crudas de la pobreza; para continuar el
desarrollo del pafs es necesario fomentar al maximo las
potencialidades humanas, la responsabilidad individual y la capacidad
de superarse, partiendo por la libertad de elegir lo que cada uno
considere mds apropiado. El pobre de hoy ha sido mejor alimentado,
tiene mejor desarollo fisico, mas afios de escolaridad y mayor
capacidad intelectual. Eso le permite acceder al trabajo en mejores
condiciones y, por lo tanto, al desarrollo y bienestar.

Para erradicar la pobreza estructural y promover una verdadera
igualdad de oportunidades para todos los chilenos, la politica social
debe " sustentarse en ciertas premisas bdsicas:

- Contar con una politica macroeconémica estable, que permita
alcanzar niveles de crecimiento sostenido del ingreso nacional.

- Incentivar el esfuerzo individual, es decir, eliminar las barreras que
frenan a quienes estin dispuestos a hacer un gran esfuerzo para
progresar.

- El Estado debe cumplir un rol subsidiario. Debe ser el responsable del
disefio, financiamiento, supervisién, control y evaluacién de politicas.
La ejecucién de los programas debe estar a cargo de agentes
descentralizados (municipios u organizaciones privadas).

- Fortalecer a la familia, comunidad local organizada y organizaciones
intermedias en general, como las instituciones mds adecuadas para
resolver los problemas de pobreza.

Politicas diferenciadas
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En el caso de la pobreza relativa, las politicas sociales deben incentivar
el aporte individual y el esfuerzo del beneficiario para acceder a
prestaciones de mejor calidad, basindose en la libertad de opcion.

En el caso de la pobreza estructural, es responsabilidad del Estado
mantener una red social bdsica que proteja los recursos humanos, y un
sistema de informacién social que actie como sensor para detectar los
déficit y actualizar las caracteristicas de la poblacién prioritaria. La
experiencia de Chile demuestra que las crisis afectan primero a los
pobres estructurales, pero que las soluciones para ayudarlos tienden a
favorecer a los grupos de presion mas organizados. Por eso los
programas deben disefiarse para que lleguen a los sectores mas
pobres, cubran sus requerimientos y se ade_cﬁen a Jlas necesidades
locales. T '

Las alternativas en la administracién de los programas sociales van
desde el manejo totalmente privado de las entidades prestadoras,
hasta el manejo por parte del municipio o regién.

La recepcién de los subsidios debe vincularse a un esfuerzo del
beneficiario por mejorar sus condiciones de vida. Los programas no
deben generar dependencia en el usuario, especialmente si son de tipo
asistencial. Los subsidios asistenciales por tiempo indefinido deben
corresponder a casos muy calificados (ancianos sin recursos, enfermos
de SIDA).

La pobreza también presenta caracteristicas diferentes segin el tipo
de problema. En el caso de problemas nacionales -educacién, salud,
delincuencia, seguridad-, los programas tienen que ser universales,
destinados a toda la poblacién. El Estado debiera garantizar un servicio
gratuito, de la mejor calidad posible, sélo a quienes no pueden aportar
recursos propios.

La focalizacién de los programas sociales debe ser via autoclasificacidn,
es decir, excluir en forma natural a quienes no necesiten el apoyo del
Estado. Los mecanismos de autoclasificacién inducen a los sectores
medio y medio bajo a aportar recursos si quieren optar a una atencidn
de mejor calidad.
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Descuidar la focalizacién tiene efectos negativos a nivel de gasto y
lleva a perder el contacto con los beneficiarios de los programas
sociales. La focalizaciéon por autoclasificacién no sélo permite a los
estratos medio o mediobajo acceder a mejores servicios sociales;
también incentiva a que organizaciones privadas participen en la
ejecucion de programas sociales, reduciendo el tamafio del Estado y las
presiones por aumentar el gasto social para' mejorar la atencidén. Los
criterios de focalizacién segin ingresos disponibles debieran
suprimirse, ya que las personas tienden a ocultarlos o subdeclararlos.

Los problemas locales requieren soluciones adaptadas a su realidad; el
énfasis debe ir por la via de inversién en recursos humanos y las
soluciones deben ser descentralizadas, creativas y distintas. Los

. probleinas que afectan a las familias con pobreza estructural son

especificos a la familia misma o a la localidad donde vive.
Financiamiento

El concepto de "gasto social”, necesario para financiar los programas
sociales, es arcaico; hoy se considera una "inversién social" que debe
provenir de las rentas generales de la Nacién y del presupuesto
Ministerial en el caso de los problemas nacionales. Para problemas
locales, los fondos tienen que venir del Fondo de Inversién Social
Regional, que debiera contemplar un item de asignacién de recursos a
proyectos innovadores que presenten los, municipios, comunidad
organizada o instituciones privadas de desarrollo social. Los recursos
pueden ser distribuidos a las regiones segin indicadores de pobreza y
en base a mecanismos de asignacién de recursos objetivos y
transparentes,

Otros aportes a programas sociales y/o locales pueden surgir las
alternativas de financiamiento compartido de los beneficiarios y/o
comunidad (educacién o salud, p.ej) para mejorar las prestaciones.
También de las inumerables instituciones privadas que ejecutan
programas sociales -educacién particular subvencionada, atencién a
menores en situacién irregular, etc- y obtienen recursos de empresas o
particulares.
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Por dltimo, para incentivar los aportes privados a programas sociales
se puede utilizar un sistema de exenciones y/o incentivos tributarios
tanto a las empresas como a los particulares que participen en
programas en beneficio de personas de escasos recursos. El sistema,
ademds de impulsar las iniciativas locales y fortalecer a organizaciones
privadas de desarrollo social, permite que el aporte llegue directo al
beneficiario, evitando filtraciones en burocracia estatal. Los donantes

_debieran tener derecho a un_crédito fiscal en contra_de sus lmyguestos
por los aportes que efectiien a.las- instituciones sefialadas.

Es necesario fortalecer el rol del sector privado en lo social. Ha sido
capaz de proveer adecuadamente los diversos servicios y ejemplo de
ello son la educacién particular subvencionada, la capacitacién y el
sistema de Isapres, entre otros. Para lograrlo es necesario establecer
reglas del juego parejas y estables y entregar incentivos adecuados a
través de subsidios a la demanda en aquellos programas atn
administrados por el sector publico como, por ejemplo, la capac1tacxon
laboral.

La capacitaciéon laboral debiera estar directamente vinculada a las
empresas o agrupaciones gremiales y a sus necesidades de mano de
obra especializada, lo que significa establecer un subsidio progresivo:
mayor a menor nivel de ingresos del trabajador y con un tope en el
caso de jovenes que requieren capacitacion para insertarse en la
fuerza de trabajo. También debiera existir un sistema de capacitacién

Nermamns DY ot s . 7y

_para el trabajo 1ndepend1ente El aporte a capamtacxon debiera ser
compartldo entre la empresa“}; el trabajador (subsidio). El Estado debe
incentivar y no intervenir en la ejecucién de las acciones, salvo en el
otorgamiento de becas de capacitacién a personas de escasos recursos

0 que buscan trabajo por primera vez.

Otras necesidades de los sectores mads pobres son mejorar los espacios
comunes y garantizar la seguridad de la poblacién. Para resolver
ambos problemas se deben buscar alternativas no convencionales que
consideren la participacién de los propios beneficiarios y del sector
privadb.

e



g d

TOIrC T T 0

T

s S ms Ay AR R

mle B o s e B B B

P -y g g

(o cmse

LT e

37

En forma independiente de la administracién de los programas
sociales, debiera existir una unidad que coordine el sistema de
informacién social y los programas basicos de la red social, dentro de
alguno de los organismos piblicos encargados de este tema. Esa
entidad debe dar a conocer a la opinién piblica los resultados de las
evaluaciones a los proyectos sociales, fijar los objetivos que deben
cumplir, revisarlos permanentemente y velar para que su
administracion sea lo mds eficiente posible.

Erradicar la pobreza de Chile sigue siendo una prioridad nacional. El
proceso para lograrlo es lento y complejo, requiere tener fortaleza de
principios y politicas permanentes en el tiempo, y considerar las
necesidades de los grupos objetivos. Ya no basta con mejorar la
calificacién de los recursos humanos; urgen soluciones importantes y
creativas porque se estdn produciendo nuevas y urgentes demandas.
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Cuadro N° 1
ESPERANZA DE VIDA AL NACER*
segln sexo. 1960-1990
Perfodo Hombres Mujeres  total
1960-61 54.35 59.90 57.06
1969-70 . 58.50 64.68 61.50
. 1970-75 _ 61.00 67.52 64.20
1975-80 62.43 69.04 65.65
1980-85 ’ 63.76 70.42 67.09
1985-90 68.05 75.05 71.48

* n? promedio de afios

Fuente: Ministerio de Salud
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Cuadro N2 2

MORTALIDAD INFANTIL *
ahos Tasa por cada 1000 nacidos vivos
1960 119.5
1965 97.3
1970 82.2
1975 57.6
1976 56.6
1977 50.1
1978 40.1
1979 37.9
1980 31.8
1981 27.2
1982 23.6
1983 21.9
1984 19.6
1985 19.5
1986 . 19.1

1987 18.5
1988 18.9
1989 17.1
1990 16.0
1991 14.6

* en menores de 1 afo

Fuente: Ministerio de Saljud
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Cuadro N2 3

DESNUTRICION EN MENORES DE 6 ANOS 1980-1991

AfRos %
1980 ' 11.5
1981 9.9
1982 8.8
1083 9.8
1984 8.4
1985 B.7
1986 8.1
1987 8.8
1988 8.6
1986 8.3
1990 : 7.4
! 1991 6.9

Fuente: Ministerio de Salud
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Cuadro N2 4

NIVEL DE ESCOLARIDAD 1982-1992 *

Ahos Promedio de afios
1982 7.8
1983 8.1
b - 1984 8.2
o ' 1985 8.3
’ 1986 8.2
1987 8.2
1988 8.3
1989 8.5
1990 8.6
1991 - 8.7
1992 9.2

Fuente: M. de Educacién y CASEN

Fuente: Ministerio de Educacién y CASEN
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Cuadro N2 5

~ANALFABETISMO 1960-1991 *

Afos %

1960 16.4
1970 11.0
1982 8.9
1983 7.8
1984 7.1
1985 6.6
1986 6.3
1987 6.1
1988 5.9
1989 5.6
1990 5.4
1991 5.1

* Poblacién de 15 y + afios

' Fuente: Ministerio de Educacion
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Cuadro N2 6

GASTO SOCIAL FISCAL POR SECTORES 1992

% del G.Soclal Fiseal % del G. Fiscal total *

| . Gasto soclal fiscal 100 . 63.8

! Salud . 9.3 5.9
' Educaclén 24.8 15.8
Vivienda 7.4 . 4.7
Previslon 49.1 31.4

Subsldios y otros - 9.4 6.0

Fuente: MIDEPLAN
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Cuadro N2 7

PORCENTAJE DEL GASTO SOCIAL FISCAL EN
SALUD Y EDUCACION. CHILE 1985-1992

Afos Salud * Educacién
1985 7.1 27.3
1986 6.7 27.3
1987 7.0 26.1
1988 7.7 25.2
1989 , 7.5 27.7
1990 7.4 25.1
1991 8.3 24.6
1992 9.3 24.8

* M. Salud menos subsidios maternales y FNDR

Fuente: MIDEPLAN
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Cuadro N2 8

POBLACION POR LINEA DE POBREZA: CHILE 1987-1992

afios % pobre * % indigente %pobre no indigente
‘ 16.8
1987 44 .6 13.8 27.8
1990 .- 401 9.0 26.3
1992 32.7 23.7
* pobres no indigentes més indigentes y

Fuente: MIDEPLAN
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Cuadro N2 9

i T SR

NINOS DE 0 A 13 ANOS POR LINEA DE POBREZA, 1990

Poblaclén
Pobres

No indigentes
indigentes

No pobres

%
53.6

33.3
20.3

46.4

Fuente: MIDEPLAN, encuesta CASEN 1990

P

v



B LI L IR S e S

Cuadro N2 10

CCBERTURA DE AGUA POTABLE 1980-1991

Afios % Urbano % Rural
1880 91.4 44.2
1981 91.5 47.5
1982 92.1 51.5
1983 92.7 54.7
1984 94.3 60.3
1985 85.2 69.3
1986 87.0 70.2
1987 97.2 70.6
1988 98.0 75.0
1989 98.0 n.d.
1990 97.0 n.d.
1991 97.6 n.d.

n.d.: no disponible

Fuente: MIDEPLAN
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Cuadro N2 11

COBERTURA DE ALCANTARILLADO 1980-199

Afics % Urbano
1980 67.4
1981 ) 68.2
1982 70.0
1983 70.6
1984 72.9
1985 - 75.1
1986 77.2
1987 78.8
1988 80.8
1989 82.0
1890 . 83.0
1991 83.6

Fuente: MIDEPLAN
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EDUCACION

En el lenguaje de la economia, es una inversion que produce altos
retornos sociales y externalidades positivas. Invertir en educacién es
un imperativo para superar la pobreza, aumentar las oportunidades y
sostener altas tasas de crecimiento mediante el mejoramiento de las
ventajas competitivas. Desde este punto de vista, el gasto en educacidn
no sélo es la base de mejores ingresos en el futuro para los individuos
educados sino que, ademds, produce importantes beneficios para la
sociedad en su conjunto.

Por eso, el esfuerzo por invertir mds en educacién debe ser asumido
por el conjunto de la sociedad. El Estado debe redoblar su esfuerzo a
través del gasto piblico y su efectiva focalizacién hacia los mds pobres;
las familias pueden efectuar una mayor contribucién a través del
financiamiento compartido; y el sector privado -empresas y personas-
debe ampliar su contribucién bajo un adecuado y mds diversificado
régimen de incentivos tributarios.

El andlisis que se presenta a continuacidon describe el problema actual
de la educacién en el pais, define las caracteristicas de un sistema
educacional exitoso y formula una serie de proposiciones para que los
agentes responsables asuman el rol que les corresponde en la
modernizacién del sistema educacional de Chile. V

Descripcion del problema

En los dltimos 20 afos se ha podido constatar un gran avance en la
educacién nacional: los problemas de cobertura y analfabetismo
pricticamente han desaparecido y el promedio de afios de escolaridad
se ha mds que duplicado entre 1970 y 1992. En la actualidad el
problema es la ineficiencia y baja calidad del sistema financiado con
recursos publicos. La presencia estatal en este sector sigue siendo
extremadamente importante, tanto en la gestién (60% de los alumnos
se educan en colegios administrados por los municipios), como en el
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financiamiento (93% de las escuelas reciben una subvencién estatal

para su funcionamiento).

Miiltiples estudios realizados durante la ultima década indican que, a

largo plazo, ]a eficacia del sistema educacional de un pais es uno de los
factores esenciales de su competitividad. Esos mismos estudios
muestran que la eficacia de un sistema educacional es, en parte, una
funcién de la tasa de inversién y del uso que se da a los recursos

invertidos en educacidn.

A comienzos del mes de julio de este afo, el Presidente de la Repiiblica
constituyé la "Comisién Nacional para la Modernizacién de la Educacién
Chilena", integrada por 29 personeros de amplia representatividad y
de gran prestigio, con el propésito de formular un marco global para
orientar la politica educacional de largo plazo.

Al mismo tiempo se constituyé6 el Comité Técnico Asesor, formado por
un amplio espectro de especialistas de reconocida trayectoria vy
vinculaciones con el sector educacional. A este comité se le encomendd
la misién de elaborar un informe que identificara los requerimientos
que la sociedad chilena plantea hoy al sistema educativo nacional y
propusiera los cursos de accién que deberdn abordarse para hacer que
la educacién esté a la altura de los imperativos del desarrollo.

En el informe que el Comité Técnico entregé al Ministro de Educacién
se ha sistematizado un completisimo diagndstico de las graves
falencias que afectan al sistema educativo. A partir de estas
evidencias, propone un conjunto de reformas -compartidas
undnimemente- para que sean abordadas a la brevedad con el objeto
de lograr la modernizacién definitiva del sistema educacional del pais.

Del diagndstico de los expertos resaltan, en general, dos aspectos: el
primero, la necesidad inminente de reformar el sistema educativo si es
que el pais quiere transformar en realidad las oportunidades de las
generaciones presentes y futuras. El segundo, la necesidad de abordar
conjuntamente los tres elementos claves para una educacion de
excelencia: el ambiente educativo, el marco para una gestion eficiente,
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y la multiplicacién y diversificaciéon de los recursos comprometidos en
nuestro sistema escolar.

En lo particular, vale la pena destacar como lo mds atractivo: el
compromiso de duplicar la inversién en educacién; lo mas urgente:
generar un marco para la gestion eficiente de la educacién municipal,
rompiendo el perverso mecanismo de negociacién cupular gremio-
gobierno que cred el Estatuto Docente, normalizando la canalizacidén de
recursos en forma exclusiva a través de la subvencién y eliminando la
intromisién del nivel central en materias que son propias de los
gestores de la educacion.

La gran ausencia es un conjunto de recomendaciones destinadas a la
necesaria "reconversion -institucional” a la que deberd someterse el
Ministerio de Educacién, asumiendo exclusivamente aquellas funciones
que le son propias y cumpliéndolas a través de una estructura
institucional moderna y eficiente.

En definitiva, lo clave es que cada cual asuma la responsabilidad que
le corresponde en la modernizaciéon educacional.

Educacion basica y media

Para mejorar los indicadores de eficiencia y calidad de la educacién
basica y media, optimizar la administracién de las escuelas y permitir
una mayor ingerencia de la comunidad organizada, en 1980 se dio un
primer paso hacia la descentralizacién educativa. Al mismo tiempo. se
busc6 aumentar la transparencia del sistema.

El proceso de descentralizacién -la municipalizacién- se inicié en 1980
y finalizé a fines de 1986. Sin embargo, con el tiempo se ha visto la
incapacidad de los municipios para solucionar algunos problemas y la
evidencia de que el sector particular subvencionado es capaz de
entregar una educacién de mayor calidad con menos recursos.
Indicadores muestran que los establecimientos particulares
subvencionados son mds eficientes en la produccién de un egresado de
ensefianza bdsica y media.
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También en la década del 80 se creé el SIMCE -Sistema de Medicién de
la Calidad de la Ensefianza- uno de cuyos principales objetivos fue
posibilitar que los padres de familia tomaran una decisién muy
informada al elegir un establecimiento educacional para sus hijos,
privilegiando al que les entregara la mejor calidad. Para ello era basico
que la autoridad dé a conocer los resultados y la comunidad los
discuta. Sin embargo, la realidad ha sido otra: al interior de los colegios
esos resultados casi no se utilizan y los padres de alumnos tampoco los
conocen, excepto aquéllos cuyos hijos rindieron el SIMCE.

La amplia difusion de los resultados del SIMCE tiene dos ventajas. La
primera, que los padres conozcan una medicién externa sobre la
educacién que estan recibiendo sus hijos y pueden exigir medidas para
su mejoramiento sostenido y.permanente. La segunda: el MINEDUC
puede focalizar la asistencia técmica y pedagégica y los recursos a los
colegios mads pobres y de menor rendimiento.

Sin embargo, subsiste un problema: los espacios de libertad vy
flexibilidad curricular del sistema educacional chileno son escasos. Bajo
una pretendida uniformidad de los planes y programas se esconde una
rigidez dificil de cambiar, el procedimiento para la aprobacién de
planes especiales de estudio es lento y engorroso, y pocos
establecimientos estdn preparados para plantear un cambio curricular,
como seria lo ideal. Lo mds fédcil, sin duda, es repetir los programas

oficiales.

Flexibilizar planes y programas educativos permitiria a los chilenos
enfrentar los desaffos del desarollo, superar las carencias del sistema y
tener conocimientos y habilidades generales para enfrentarse y
adaptarse a un mundo que cambia. EI curriculum minimo, de validez
general, debe dejar espacios de enriquecimiento de acuerdo a Ilas
necesidades regionales y a requerimientos especificos, lo que adquiere
especial importancia en la educacién media, dlitima instancia de
educacién formal de muchos jévenes.

A principios de los '90 empezé a operar. el sistema de copago o
financiamiento compartido. Su  objetivo es que los padres puedan
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contribuir econémicamente a la educacién de sus hijos en la medida de
sus posibilidades, posibilitando la existencia de escuelas que, sin
perder totalmente la subvencién fiscal, puedan ofrecer, dado sus
mayores ingresos, una educacién de mejor calidad. Ello permite
romper el cldsico esquema vigente, segin el cual un 93% de los nifios
asiste a escuelas gratuitas de dudosa calidad y el 7% restante lo hace a
escuelas pagadas cuyo canon supera, en la mayoria de los casos, los §
40.000 mensuales por alumno. El abismo entre ambas se explica por si
solo y dificulta wuna progfesiva movilidad social, requisito
indispensable para una efectiva igualdad de oprtunidades.

El sistema consiste en que el Estado descuenta una parte de la
subvencién de modo tal que la suma de esta fraccién mds las
contribuciones de los padres, significa aumentar sus ingresos totales a -
un monto superior a la subvencién completa.

En el cuadro siguiente se puede visualizar su forma de operar.

Cobro _mensual del establecimiento Descuento aplicade por el Estado

(*)

Menos de 0,5 US.E. ($ 6.700 aprox.) 0%
Entre 0,5 y 1 US.E. (§ ) 10%
Mas de 1 y menos de 2 U.S.E. 20%
Mas de 2 y hasta 4 U.S.E. 35%

(*) Los descuentos anotados se aplican sobre la parte que excede el limite

respectivo

Por ejemplo, para un establecimiento que cobre 3 U.S.E. de escolaridad
mensual, no se le descontard nada hasta 0,5 U.S.E.; por la parte entre
0,5y 1 US.E, se le descontard 10%; entre 1 y 2 U.S.E. se le descontard
un 20% y 35% sobre el exceso de 2 U.S.E.

La operacién de este sistema comenzé a generalizarse en marzo de
1994; sin embargo, la ley no permite su aplicacién en la ensefanza
bdsica municipal, lo cual la limita enormemente.

Educacién Superior
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En lo que a Educacién Superior se refiere, los principales objetivos de
la reforma que se realizé a principios de los '80 fueron: apertura a la
empresa privada, expansién en la oferta de los servicios para

_satisfacer los requerimientos del mercado, mejores sistemas de

financiamiento y competencia entre los oferentes de educacidn
superior para mejorar su calidad.

La nueva normativa determiné un financiamiento con cargo al
presupuesto publico formado por tres tipos de aporte: directo, que se
reduciria después paulatinamente; indirecto, en funcién del nimero de
alumnos con alto puntaje matriculados en primer afo; y crédito fiscal,
una ayuda para cancelar los aranceles de cada institucion.

El nuevo financiamiento buscaba orientar la educacién superior con
criterios de excelencia académica, competitividad y optimizacién en el
uso de los recursos. Su objetivo era no financiar la ineficiencia de
universidades estatales y ahorrar recursos fiscales para destinarlos a

educacién bdsica y media.

Como consecuencia de esa reforma, a pesar de todos los problemas
para implantarla, hoy existe una oferta universitaria muy
diversificada, mejores condiciones de competencia via calidad y precio,
mas financiamiento piblico para la investigacién y mayor
competitividad en la produccién de investigacién. Entre 1979 y 1990
el nimero de instituciones de educaciéon superior -universidades,
institutos profesionales y centros de formacién técnica- aumenté
considerablemente, lo mismo que la matricula total del sector, que

crecidé en un 97%.

Sin embargo, hay problemas que ain no se han superado. Falta un
sistema de informacién que entregue transparencia al mercado de la
educaciéon superior y permita la libre decisién informada de los
postulantes a estudiar una carrera profesional y de sus familias. Las
instituciones privadas no tienen acceso al sistema de crédito
universitario, aunque el aporte fiscal indirecto se abrié a ellas recién
en 1989. Los aportes extraordinarios que se establecen en 1990 se
entregan sin mecanismos de acceso competitivos y transparentes, y la
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participacién de los aportes que no tienen relacion con la eficiencia y
calidad de los servicios aumenta.

La educacion ideal

La experiencia de los paises mds desarrollados sefiala que las politicas
educacionales exitosas! y mds adecuadas para el desarrollo son
aquellas que contienen los siguientes elementos:

* el sistema escolar ofrece una educacién de calidad a todos los nifios,
apoyada por una intensa participacién de las familias en el hogar;

* el sistema educativo se hace parte en la formacidén de los valores,
estimula el desarrollo del caricter, ensefia a trabajar en equipo y a

‘usar la iniciativa personal y crea las bases para una convivencia

responsable y disciplinada, y no se preocupa sélo del desarrollo
cognitivo de los alumnos;

* el sistema educativo exige elevados rendimientos a los estudiantes Yy,
con ese fin, revisa y mejora continuamente los estindares que se

espera alcanzar;

* la enseflanza es una profesién prestigiosa y valorada y, por lo mismo,
adecuadamente remunerada dentro de un contexto de autonomia
profesional, de incentivos al buen desempeiio y de flexibilidad laboral,
y constituye una opcién atractiva para jovenes talentosos;

* los profesionales docentes asumen su responsabilidad en la gestién
de los establecimientos, promueven activamente la elevacién de la
calidad de la enseflanza y son evaluados en funcién de la
productividad de su trabajo, de los resultados obtenidos y de las
condiciones en que se desenvuelven sus actividades;

* la mayoria de los estudiantes aprende a aprender durante sus afios
de formacién escolar, conoce los fundamentos que les permite adquirir

1 Fuente: "Los desafios de la educacién chilena frente al siglo 21" Comité Técnico
Asesor del Didlogo Nacional sobre la Modernizacién de la Educacién Chilena.

Septicmbre, 1994.
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las habilidades especificas en su puesto de trabajo y adaptarse a los

cambios;

* ]a lecto-escritura, las matemadticas, JA informadtica, las ciencias bdsicas
y los idiomas reciben un tratamiento especialmente cuidadoso, pues

_proporcionan los fundamentos para ¢l posterior desarrollo de

fre

capacidades individuales;

* en las modalidades vocacionales de la ensefianza existe una estrecha
vinculacién entre las instituciones educativas y las empresas, bajo
diversas formas adaptadas a las condiciones de cada pais;

¥ la gestion del sistema estimula y facilita la experimentacion, la
innovacién y adaptacidn por parte de los
establecimientos,permitiéndoles definir su propio proyecto educativo
y actuar con flexibilidad, responsabilidad y sujetos a adecuados
mecanismos de evaluacién de sus logros y desempeiio.

Proposiciones

La educacidén desempefia un papel decisivo en el proceso de desarrollo
econémico y social .del pais. Las siguientes proposiciones tienen por
objeto que cada cual -ministerio, educadores y administradores-
asuma la responsabilidad que le corresponde en [a modernizacién del

sistema.

Asi, son tareas del Ministerio:

- retrotraerse al rol que le compete, lo que significa dejar de negociar
remuneraciones con el gremio y dejar de interferir en la.
administracion que se encuentra radicada a nivel local;

- asegurar un marco de reglas claras y estables en el largo plazo;

- procurar un creciente nivel de escolariddd para los alumnos con
menores oportunidades;

- transformar completamente su sistema de supervisién 'y
fiscalizacién, que inhibe la innovacién y desincentiva la diferenciacién

y el cambio;
- en suma, modernizar su institucionalidad.



=i =7
I ]

IR I

TTVCT T TOOTCO

-

-vv.—-—uan'-F-'-wTIf.

- e W W

46

Si el Ministerio adopta las medidas anteriores, logrard que los
administradores:

- mejoren la administracién de modo que los recursos invertidos
rindan al maximo nivel de calidad posible;

- se involucren en la gestion educativa;

- busquen la excelencia profesional de sus docentes;

- generen un ambiente escolar favorable al aprendizaje;

- logren el compromiso creciente de los padres de familia y de la
comunidad escolar, en general.

Por su parte, los padres de familia deberian:

- participar mds activamente en el proceso de ensefianza de sus hijos;

- preocuparse por elegir la mejor opcién educativa, de acuerdo a sus
preferencias;

- aportar a la educacién de sus hijos en la medida de sus posibilidades,
exigiendo, a su vez, una atencién de calidad al colegio.

Es tarea de los docentes:

- "jugdarsela" por los nifios que estin bajo su responsabilidad,

- dar una educacién pertinente al alumnado que atienden;

- perder el miedo a innovar en la sala de clase, probar los métodos
mds efectivos y trabajar en equipo;

- buscar el perfeccionamiento permanente.

Como puede apreciarse, el desafio es realmente grande. La
responsabilidad de liderarlo le cabe, en especial, a las autoridades del
Ministerio de Educacién, quienes deberdn llevar a la practica las
contundentes tareas que los expertos han planteado. Para ello deberédn
pasar por enormes pruebas.

Educacion Basica y Media

En la actualidad existen importantes espacios para intervenir y
adoptar medidas tendientes a mejorar los indicadores de eficiencia y
calidad de la educacion. Las siguientes proposiciones significan
profundizar o perfeccionar mecanismos que hoy en dia ya estdn

operando, como son:
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1.- Descentralizacién educativa: para flexibilizar la administracion de
los recursos humanos y materiales de cada unidad educativa y asi
mejorar la calidad de la educacién que imparten es necesario dar otro
paso en la descentralizacién: entregar la propiedad y administracién
de los establecimientos municipales al sector privado. Como tal se
entiende a todos los interesados en brindar el servicio: organizaciones
privadas, asociaciones de profesores, 'emprcsais conjuntas de padres y
apoderados o cualquier combinacién de las anteriores.

Esta solucién incentiva la participacién de la comunidad a través de
padres y apoderados, transforma a los profesores en empresarios y
reafirma el rol subsidiario del Estado en el sector.

2.- Flexibilidad curricular: debe avanzarse ain mds, especialmente en
el drea vocacional, para mejorar las posibilidades de insercién de los
egresados en el mundo del trabajo. Para que el producto educacional
responda a las necesidades de una sociedad cada vez mds diversificada
se propone:

- Formar bancos de planes y programas de estudio que estén a
disposicién de quienes carecen de la capacidad de formular sus
propios proyectos (ej: escuelas con menores recursos)

- Establecer "magnet schools” que entreguen sélidos conacimientos
especificos en las mds diversas especialidades, con amplia flexibilidad
y libertad curricular (ej: ciencias, artes, humanidades, etc)

.- Dar a la empresa un rol protagdénico en el proceso educativo,

integrandola con las escuelas, para que los alumnos conozcan el mundo
productivo y reciban en ellas parte de su formacién, con los
consiguientes beneficios mutuos. ' '

- Capacitar a maestros y directores para que asuman la flexibilidad en
forma creativa y provechosa. Un punto importante para lograr este
objetivo es traspasarles la administracién y propiedad de los
establecimientos. '

3.- La transparencia obliga a difundir ampliamente los resultados de
las pruebas de medicién de calidad (SIMCE) de modo de mejorar la
informacién de los usuarios. Al respecto se propone establecer un
mecanismo que vincule la asignacién de recursos con mejoramientos
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en los resultados del SIMCE, con el objeto de premiar a los
establecimientos que logren elevar sus estdndares de calidad.

4.- Copago o financiamiento compartido: la aplicacién de este sistema
debe -'generalizarse y ser lo mds amplio y flexible que se pueda, de tal
modo que los municipios mantengan fondos de becas para los alumnos
de escasos recursos o colegios gratuitos para los que efectivamente no
puedan pagar. El ahorro de recursos para el Fisco producto de este
sistema permitirfa, a corto plazo, ir aumentando la subvencidn fiscal,
focalizada ahora hacia los mds pobres.

Por otra parte, el mecanismo de financiamiento compartido puede
complementarse fiacilmente con el de las donaciones empresariales a la
educacién, con lo cual se elevan las posibilidades de un mejoramiento
de la calidad en el corto plazo. En efecto, a partir de la dictacién de la
ley n® 19.247 se abrié la posibilidad de que la empresa efectie
aportes a determinados proyectos educacionales, ya sea de operacién o
de infraestructura, y pueda descontar el 50% de esa donacién del pago

_de impuestos en el ejercicio siguiente. Asi por ejemplo, si una empresa

T

hace un aporte de 100 para la construccién de una multicancha, en su
declaracién de impuestos del afio siguiente podrd descontar 50 del
impuesto a pagar (esto con un limite de 250 U.T.M. y previa
certificacién del receptor de la donacién quien a su vez, deberd contar
con la aprobacién de la Intendencia para el respectivo proyecto).

Otra forma de aporte empresarial, menos difundido, es aquél mediante
el cual la empresa financia becas de estudio para los trabajadores o
sus hijos. Dichas becas no constituyen renta para los trabajadores y
ademds pueden ser deducidas de la renta bruta de la empresa como

un gasto tributario?

Educacién Superior

Para que el proceso de modernizacién de la educacién superior
iniciado en la década de los '80 continde es preciso:

2 (odo ello sujeto a los requisitos fijados por el Servicio de Impuestos Internos en
las circulares n® 4 y 10 de 26 dc Enero y 7 de Mayo de¢ 1993, respectivamente.
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- Mantener la libertad de entrada y salida del mercado, con exigencias
de calidad similares para las instituciones estatales y privadas, y que
los usuarios del sistema en definitiva sean los que decidan recibir una
formacién de determinada calidad de acuerdo a sus expectativas y

planes para su futuro profesional.

- Establecer un mecanismo de informacién y acreditacién
absclutamente privado, para que no aumente la ingerencia estatal, no
se limite la autonomia, no aumente la burocracia ni se politicen las

decisiones.

- Eliminar los aportes discrecionales y directos. Los aportes directos
distorsionan el mercado porque no requieren mayor eficiencia y
calidad académica, docente y de investigacién; y los discrecionales
dependen de la voluntad de la autoridad y del poder especifico de
cada institucién. Al eliminarlos paulatinamente esos mismos recursos
se pueden destinar a promover la calidad y eficiencia. '

- Crear aportes concursables, competitivos, abiertos a todas Ias
instituciones, que promuevan la bisqueda de eficiencia y calidad en el
quehacer académico.

- Extender el crédito universitario a todos los alumnos que lo
necesiten, no sélo a los universitarios. Los alumnos que se matriculan
en un Centro de Formacién Técnica, sin recursos ni tiempo para-
estudiar una carrera mds larga, no tienen ayuda para financiar su
carrera. Conviene estudiar un mecanismo para constituir fondos de
crédito en todas las instituciones, utilizando parte de los recursos
disponibles después de reducir el aporte directo.

Un factor fundamental para solucionar los problemas enunciados es la

participacién de los usuarios.

Conclusiones

La educacién juega un papel decisivo en el proceso de modernizacién
del Estado. No sélo por ser la base de una sociedad organizada en torno
al conocimiento sino, mas fundamentalmente, porque junto a la familia
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es el principal agente transmisor de los valores y de formacién de la
personalidad, los dos elementos que otorgan a la persona su centro y
le permiten orientarse dentro de un mundo que cambia

aceleradamente.

En el plano de los valores es donde se presentan algunos de los
mayores desafios de la educacién frente al futuro. Hay que ofrecer no
sélo una oportunidad de aprender habilidades y conocimientos
necesarios para vivir y progresar en un mundo mdis tecnificado sino,
ademds, una oportunidad de formarse y de adquirir una comprensién
del mundo, una capacidad reflexiva de juicio y una experiencia de la
cultura en sus expresiones mds auténticas. Formarse es ganar una
capacidad de discernimiento espiritual. - Ante . ese desafio, la
modernidad obliga a la educacién a llevar al Iimite sus ideales.

La educacidn del futuro deberd ser capaz de combinar un méximo de
flexibilidad con un fuerte componente de orden e integracién; un alto
grado de diferenciaciéon de la oferta educacional con un sentido de
unidad en los propdsitos y una constante elevacién de la calidad con
un continuo aumento de la equidad.
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SALUD

A.- Introduccidon

Desde los afios veinte, con el inicio de la seguridad social, el
sistema de salud chileno ha experimentado una progresiva
intervencién estatal. A comienzos de la década del 50, la provisién y
financiamiento de la salud en Chile era casi totalmente tarea del
Estado. Este creciente proceso de estatizacién llega en 1952 a su punto
maximo con la creacién del Servicio Nacional de Salud (S.N.S.). Priman
aqui todos los conceptos de Salud Piblica.

Los afnos 60 marcan la consolidacién y madurez de un sistema
altamente centralizado donde adquieren gran importancia los
Programas Nacionales, cuyo impacto alcanza incluso hasta finales de la
década de los 70. La intervencién estatal produce una mejora
importante en los llamados indices tradicionales de salud, pero genera
en su estructura funcional los problemas tipicos de las organizaciones

centralizadas y burocrdticas.

En 1979 se produce el primer gran paso hacia la descentralizacién. Se
crea el Sistema Nacional de Servicios de Salud (S.N.S.S.), que consiste
en la creaciéon de 27 servicios de salud regionales dependientes del
Ministerio central. Consecuente con la idea de hacer- participar mas
activamente al sector privado, se faculta la creaciéon de las
Instituciones de Salud Previsional (Isapre) y se traspasa a los
gobiernos locales la responsabilidad de la atencién primaria de salud.

Actualmente Chile posee un sistema de salud mixto publico-privado.
La salud publica enfrenta bdsicamente tres problemas: inegficiencia en
el uso de los recursos, inequidad en el acceso a los servicios vy,
finalmente, un insatisfaccién por parte del usuario.

En este trabajo analizaremos estos tres problemas de la salud piblica
y plantearemos también las posibles soluciones.



> ITL0G)

1Tr{°

e ~ - p— - - - W Gy W my g /lm- = e .|1 AT rn — —“ 1 r ;— — j‘- r - —’

32

B.- Diagndstico

I.- Estado de Salud de la Poblacion
La situacion de salud de la poblacién se ha visto mejorada desde un
punto de vista de los indices tradicionales, lo que ha llevado al pais a

una situacién de privilegio a nivel latinoamericano.
La persistente baja en la mortalidad infantil (cuadro N°l) desde

tasas sobre los 100 por cada mil nacidos vivos en la década del 60, a
14 en 1992, es uno de los logros mas transcendentes del sistema de
salud chileno. La expectativa de vida ha aumentado desde los 58 aiios
en 1960 a 72 afos en 1992, dato comparable a la de los paises mas
desarrollados y, desde 1985, las muertes noenatales (cuadro N°I)
susceptibles de control a través de inmunizaciones muestran una
favorable evolucidn, alcanzandose tasas de 7,5 por mil nacidos vivos

en 1992.

Cuadro N° 1
Tasas de Mortalidad - Chile 1980 - 1992
Anos Infantil Neonatal 1 a 4 afos

(1) (1) (2)
1980 31,83 16,35 1,25
1981 27,21 13,29 1,16
1982 23,62 12,30 1,05
1983 21,89 10,74 1,21
1984 19,55 9,24 1,03
1985 19,49 9,86 0,88
1986 19,12 9,13 0,87
1987 18,52 9.62 0,81
1988 18,88 9,49 0,84
1989 17,06 9,11 0,85
1990 15,98 8,48 0,76
1991 14,64 7,88 0,69
1992 14,00 152D 0,68

(1) Tasas por 1.000 nacidos vivos
(2) Tasas por 1.000 habitantes de 1 a 4 aios.
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La mortalidad general también ha mostrado una evolucion
favorable en las iltimas tres décadas, pasando de tasas de 15 por
1.000 habitantes a tasas de 6 por 1.000 en 1991. Dentro de este
descenso global de la mortalidad, el envejecimiento poblacional, unido
a las patologias emergentes donde merecen ser destacadas las
enfermedades crénicas, el embarazo de adolescentes, la drogadiccién y
los accidentes mortales en gente joven, ubican al pais en una situacién
de transicién demogrdfica y epidemiolégica. Durante los afios noventa
han variado en forma importante las causas de muerte (cuadro N°2);
las cuatro principales son: enfermedades cardiovasculares, tumores,
accidentes y violencias, y enfermedades del aparato respiratorio,
explicando el conjunto de ellas mds del 70% de las muertes.

Cuadro_N° 2
Principales Causas de Muerte en Chile 1991

Grupo de Causas % Tasa por
100.000_hab.

Enfermedades Cardiovasculares 28,5 159.7
Tumores 19,5 109,3
Accidentes y Violencias 12,4 69,1
Enfermedades Aparato Respiratorio 10,9 61

Resto de causas 28,7 160,2
Total 100 559,3

Los programas especiales de control de enfermedades infecciosas
han logrado que, aunque éstas siguen siendo causa de morbilidad, no
constituyan causas importantes de mortalidad (cuadro N°3 ).

Es asi como se logré disminuir la cantidad de casos de coélera de
73 en 1992 a 29 casos en 1993. El impacto positivo mds importante es



e -

FEEEREERT LS TNRE NI T Y T VY

54

haber controlado la diseminacién de la enfermedad en la Regidn
Metropolitana, que concentraba la mayor parte de los factores de
riesgo, llegando a notificarse sélo un caso durante 1993,

Morbilidad

Cuadro N°3

por Enfermedades

Infecciosas

Tasas

por 100.000 habitantes

Anos Tifoidea Difterta Tosferina Sarampidn Meningitis Hepatitis
y Paratifus Mening.
1980 97,6 2,3 25,1 34,5 1,4 38,7
1981 95,2 1,8 18,4 57,6 2,0 85,8
1982 111,1 1,1 3.4 81,9 1,6 70,5
1983 119,8 0,6 1,1 57,6 0,9 90,9
1984 76,6 1,3 16,6 40,1 0,8 107,6
1985 62,4 1,8 5,0 141,1 1,1 104,1
1986 60,6 2,4 0,3 101,9 1,0 83,3
1987 45,1 1,5 0,4 20,9 - 1,2 91,4
1988 40,6 1,0 1,8 353,6 1,4 99,2
1989 50,7 0,4 1,6 100,4 1,8 80,9
1990 39,3 0,3 0,5 14,9 2,0 86,5
1991 37,2 0,2 0,5 15,7 2,9 66,6
1992 13,9 0,1 1,9 2,9 2,1 38,9
1993 8,8 0,1 3,7 0,0 2,5 29,5

Este cuadro refleja el gran progreso del pais en el combate

contra las enfermedades infecciosas. Asi, por ejemplo, las tasas de
tifoidea y hepatitis, que fueron en 1991 de 37,2 y 66,6 por 100.000

habitantes,

contrastan positivamente con
disminuyeron a 8,8 para tifoidea y 29,5 para hepatitis (cuadro N°3).

las

tasas de

1993,

que
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La aparicién del SIDA ha venido a complicar el panorama de las
enfermedades infecciosas. Si bien el volumen de casos es todavia
exiguo, los cambios de hdbitos y conductas que su control requiere a
nivel individual y colectivo la transforman en una enfermedad atipica.
En Chile, el primer caso de SIDA se diagnosticé en 1984. A partir de
esa fecha y hasta el 30 de agosto de 1993, se habian notificado 781
enfermos. A la misma fecha se habian notificado 1275 portadores del
VIH. La tasa nacional de casos SIDA a diciembre de 1993 era de 5,57
por cada 100.000 habitantes. |

II1. Atencion de Salud en _el Sector Publico _
La produccién de prestaciones de salud del sector piiblico se ha
mantenido relativamente estable entre 1990 y 1992. El indice de

consultas médicas por beneficiario, excluyendo aquellas de urgencia,

fue de 1,66 consultas durante 1992 (3,7% superior al de 1991 y 7,1%
superior al de 1990). Si al total de las consultas médicas se le agregan
las paramédicas (enfermeras, matronas, nutricionistas y auxiliares de
enfermeria), este indicador para el afio 1992 sube a 4 consultas por
beneficiario (6,9% superior al afio 1990 y 1% superior al afio 1991).

En cuanto a la atencién de hospitalizados, los indices relevantes
se muestran bastante estables en el periodo 1990-1992, como lo
muestra el Cuadro N°4, Tanto los promedios de dias estada como los
egresos por cama no exhiben mayor, variacién entre los- afios
mencionados.
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Cuadro_N° 4
Indicadores _de_produccién S.N.S.S. Chile 1990-1992%

1990 1991 1992

Beneficiarios 9.729,0 9.525,9 9.180,3
Consultas y Controles por médicos15.115,4 15.291,7 15.247.,4
Consultas Médicas de Urgencia 6.486,6  6.950,3 7.183,5
Consultas y Controles Paramédicos14.811,1 15.473,3 14.472,5

ATENCION DENTAL

Obturaciones 1.835,3 1.780,9 1.706,2

Extracciones : 1.592,5 1.597,7 1.532,1

EXAMENE

Imagenologia 2.033,2 2.146,7 2.270,7

Anatomia Patoldgica 610,9 685,7 735,1
Laboratorio Clinico 22.148,0 22.335,6 21.006,9

INTERVENCIONES QUIRURGICAS 331,0 340,3 351,6
Electivas 243,8 - 253,1 261,1

Urgencias 87,2 87,2 90,5

EGRESOS HOSPITALARIOS

Miles de egresos 1.060,4 1.043,7 1.062,1
Promedio dias de estada 7,7 7,3 7.4
Egresos por cama 32,26 32,32 33,00

*Cifras en miles a excepcion de los indices.
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III. Gasto Piublico en Salud y Estructura de Financiamiento

1.- Gastos

La produccion de prestaciones de salud relativamente constante
durante el periodo 90-92 contrasta con el comportamiento del gasto.
Efectivamente, el gasto piblico real en salud aumenté en un 55,3% en
el periodo 1990-1993. El aumento en dicho nivel se aprecia a
continuacién:

Periodo Porcentaje
de Crecimiento
1991-1990 13,8%
1992-1991 19,4%
1993-1992 14,2%

Este aumento se explica principalmente por un crecimiento real
en el gasto en remuneraciones (69%) e inversiones (494%) en este
periodo.

El crecimiento en el gasto en remuneraciones ha tenido como
causas tanto un mejoramiento en los niveles de ingreso del personal
como un aumento en la dotacién maxima de personal autorizada en el
periodo.

Entre 1990 y 1993 se aumentd la dotacién de personal en 5.342
cargos (un 9,2% con respecto a 1990). Con respecto al mejoramiento de
las remuneraciones, se estima que éstas aumentaron en un 43% real
en el periodo junio de 1991 a septiembre de 1993. Por su parte, el
fuerte incremento registrado en las inversiones se explica por la
politica de recuperacion de la infraestructura hospitalaria y por la
adquisicion de equipamiento médico para la atencién de los
beneficiarios del sector salud publica (cuadro N° 5 ).
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Remuneraciones

Cuadro N° 5§

Gasto Piiblico en_  Salud

e Inversiones

1990 - 1993

Afio

Gasto en

Gasto en

Gasto Publico

Remuneraciones (1) Inversién (1) en Salud (1)

1690
1991
1992
1993

99.513,9
115.870,5
136.179,2
167.916,2

6.451,6
8.443,1
35.988,4

38.339,7

297.075,3
338.240,7
404.143,2
461.332,5

(1) Mill. $ de 1993

Es necesario

58

mencionar el 38,9% de crecimiento registrado en el

item de gasto en bienes y servicios de consumo para el periodo en
andlisis, el cual tiene como origen el crecimiento de los rubros de

alimentos y bebidas, textiles y vestuarios, compra de servicios, etc.

Finalmente y considerando que los municipios realizan una
importante labor en la atencidén primaria,
recursos destinados a estas reparticiones publicas desde mill $19.232
en 1990 a mill. $31.545 en 1993, todo en pesos de 1993, lo cual ha

significado un aumento real de 64%
{cuadro N°®6).

se han aumentado los

para el periodo 1990-1993
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Cuadro N° 6
Transferencia Atencion Primaria
( Mill, $ de 1993 )

Clasificacion 1990 1991 1992 1993
$ $ variac. $ variac. $ variac.
Fapem tradicional 17.543,521.879,424,7%22.936,6 4,8%
24.626 7,4%
Reforzamiento 1.481,2 2.884,294,7% 4.054,140,6%4.487
10,7%
Municipal
Reforzamiento 206,9 947,2 35,8%1.949,0105,8%2.432
24.,8%
Servicios
“Total 19.231,625.710,833,7%28.939,7  12,6%
31.545 9%

Con respecto al gasto per cdpita, es decir, por beneficiario del
sector salud publica, se ha visto incrementado afio a afio en el periodo
1990-1993. En 1990 se gasté $30.535 por beneficiario, cifra que
ascendié a $50.252 en el afo 1993, lo que representa un aumento real
de 64,5% como consecuencia de la importante cantidad de recursos

asignados al sector.

Las cifras de produccion y gasto del sector salud publica revelan
que el sector necesita una reforma de fondo, que incluya mas
descentralizacién, mds flexibilidad y mayores incentivos contra
resultados para los funcionarios de la salud piblica. Los recursos
financieros se han incrementado en forma muy importante en los
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dltimos afios, sin un aumento equivalente en la cantidad ni en Ia
calidad de los servicios otorgados.

La verdadera reforma al sector de la salud piblica estd en otorgar los
recursos a los beneficiarios para que luego ellos elijan la empresa que
les brindard atencién. El Estado tiene un rol insustituible en financiar
la atencién de salud de los mds pobres, pero no tiene porqué
administrar centros de atencién de salud. Separar los roles financiero
y operativo del Estado es un paso previo y necesario para la
modernizacién de la salud estatal. Separados los roles, el sector
privado debe participar activamente y en competencia en la
produccién de servicios de salud y el Estado, mantener su rol
subsidiario de financiar a aquellos chilenos que requieren apoyo para

tener acceso a una salud digna.

2.- Destino del gasto en Atencion de Salud

En 1993 el presupuesto destinado a prestaciones de salud
propiamente tales alcanzé al 82% del presupuesto total del Sistema
Publico de Salud. El 18% restante fue a financiar al Fonasa,
Subsecretaria, Programa Nacional de Alimentacién Complementaria,
Central de Abastecimiento e Instituto de Salud Publica.

De este 82% del presupuesto, un 4% financié el pago de los S.I.LL.
(Subsidios por Incapacidad Laboral) y el 96% restante se destindé a

atencion de salud.

A su vez, el Sistema de Libre Eleccion absorbid el 14% de los
recursos destinados a prestaciones de salud y el resto financié al
Sistema Institucional (68% del presupuesto sectorial).

Finalmente, el 10% de los recursos asignados al Sistema
Institucional se traspasan a las municipalidades y el 90% restante, a
los Servicios de Salud, los cuales destinaron un 58% a pago de
remuneraciones, un 26% a bienes y servicios de consumo, 11% a
inversion y el 5% restante al item otros.
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3.- Financiamiento

3.1 Ingresos

Los ingresos del sector Salud Piblica han aumentado al mismo
ritmo que los gastos del sector. El aumento real de los ingresos en el
periodo 1990-1993 fue de un 52,8%, tal como se aprecia en la

siguiente tabla:

Periodo Porcentaje de Crecimiento
1991-1990 10,4%
1992-1991 18,7%
1993-1992 16,6%

Las principales fuentes de financiamiento del sector (81,2%) para
1993 corresponden al aporte fiscal y a las cotizaciones previsionales
de salud ( cuadro N° 7 ).

Cuadro N° 7

Composicion Ingresos ano 1993
Sector _Salud_Publica

Partida de Ingreso Aporte Porcentual (%)
Aporte Fiscal 46,3
Cotizaciones 34,9
Venta de Bonos 6,7
Ingresos de Operacién 5,8
Endeudamiento S
Otros 3.1

El aporte fiscal y el endeudamiento son fijados por la Ley de

Presupuesto. El resto de las partidas depende, por una parte, del nivel
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de remuneraciones de los cotizantes que afecta directamente al monto
de las cotizaciones y, por otra, de la intensidad de uso que se haga del
sistema, lo que afecta el nivel de los ingresos operacionales y la venta

de bonos.

En este sentido, es importante destacar el aumento registrado en
el aporte fiscal (102%) en el periodo de andlisis, lo que refleja la alta

prioridadque las autoridades otorgan al sector.

No se puede dejar de mencionar el aumento del nivel de los
ingresos propios generados por las instituciones del sector (45%) en el
periodo 1990-1993. Dicho incremento se ha debido, principalmente, a
la mayor capacidad de los Servicios de Salud para generar estos
ingresos mediante un aumento en la venta de bienes y servicios a

instituciones del extra sistema.

3.2 Gasto o Asignacion de Recursos

Del total del presupuesto con que cuenta el sector Salud Piblica,
un 68% es destinado al sistema institucional, esto es hospitales,

consultorios y establecimientos municipales.

Hasta antes de la reforma de 1979, este presupuesto se asignaba
en base al gasto historico, lo que incentivaba a un aumento del gasto
sin tomar en cuenta criterios de eficiencia, pues no existia relacion
alguna entre disponibilidad de recursos y prestaciones realizadas. En
la década del 80 se diseilaron nuevas formas de transferencia de
recursos y se establecid un sistema de pago segun actividades
realizadas ( FAP y FAPEM ). En la actualidad, alrededor del 40% de los
recursos destinados a financiar los items de presupuesto municipal,
convenios con terceros y bienes-y servicios de consumo, se traspasan

de acuerdo a estos criterios.

Si bien estos criterios de asignacién establecen un nexo entre
produccion y disponibilidad de recursos, tienen el defecto de
privilegiar la cantidad por sobre la calidad de las prestaciones cuando
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el costo variable de la accién realizada es menor que el FAP o FAPEM
asignado. Por otra parte, si el presupuesto asignado a una prestacion
es menor que su costo variable, el incentivo opera en el sentido de

realizar menos acciones que las necesarias.

El presupuesto destinado al pago de remuneraciones se asigna
segin plantas de personal de los servicios de salud. Estas plantas se
rigen por el Estatuto Administrativo y por la Ley N° 15.076, que dice
relacién con las remuneraciones de médicos, odontélogos, quimicos y
bioquimicos. Son generalmente plantas fijas y con cargos inamovibles,
lo que dificulta las reducciones de gasto en personal.

~ Todas las consideraciones anteriores permiten afirmar que: aun
existen rigideces que impiden al nivel local administrar el presupuesto
en forma eficiente. Mds adn, no existen incentivos claros para lograr
una gestién adecuada, pues la disponibilidad de recursos para un

servicio no depende de su desempeiio.

En este esquema, el hecho de trabajar mds y mejor no recibe el
premio correspondiente. Por esto el importante aumento de recursos
destinados al sector en los tltimos tres afos no ha redundado en una
mejora en la calidad de la atencién ni en un aumento significativo en
el numero de prestaciones, generando niveles crecientes de

insatisfaccién por parte de los usuarios del sistema.

El aumento del gasto en el sector y su escasa productividad
demuestran que en la salud piblica no basta gastar mds para obtener
mejores resultados. Es necesario efectuar reformas estructurales que
incentiven a quienes trabajan en la salud publica para que los
aumentos de gasto se reflejen en mds y mejores servicios.



LI B e A S M ok i T N o z'"‘\

1

e

ray

T Y

64

C.- Problemas Pendientes

I. Ineficiencias en el Sistema Pﬁb,licol de Salud

El sistema de salud chileno presenta ineficiencias tanto a nivel de
estructura como a nivel de administraciéon de los recursos. Las
primeras se manifiestan principalmente en la forma de distribucion
del presupuesto del sector: menos del 15% se gasta en los niveles de y
terciaria. Es mds conveniente reforzar la atencién primaria porque
mejora el nivel - basico de salud de la poblacién, evitando que esa
atencion primaria y mds del 80% se destina a la atencidn secundaria
misma poblacién deba recurrir a los niveles secundario y terciario,

maés sofisticados .y caros.

Por otra parte existe una desproporcién en la distribucién
geogrdfica de este presupuesto con respecto a la distribucién de las
necesidades de la poblacién. Gran parte del gasto se concentra en las
capitales regionales mds importantes en desmedro del resto del pafs,
lo que significa diferencias notables en el acceso de la poblacién a la

atencion de salud.

Con respecto a las ineficiencias en la administracion de los
recursos, quedan de manifiesto en la forma de asignar los recursos
financieros, pues como se afirmd, el sistema de asignacién de recursos
perpetia ineficiencias que atentan contra aumentos de la
productividad y de la calidad de los servicios.

Una demostracién de lo anterior es que pese al aumento en mds
de un 50% real del presupuesto del Sector Publico de Salud en este
periodo, la produccién del sector no se ha visto incrementada
sustancialmente, y, mds importante adn, los usuarios no han percibido
mejoras importantes en la calidad de las prestaciones recibidas.

Por iltimo, el desarrollo del subsistema de salud piblica sin una
adecuada integracién con el desarrollo del subsistema privado, estd
provocando un mal uso de los recursos en ambos subsistemas a causa
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de la duplicidad de inversiones y la subutilizaciéon de recursos
disponibles, con el alto costo que esto le significa al pais.

II. Inequidad en el Acceso _a la Atenciéon de Salud

Chile posee un modelo de salud de tipo mixto con una alta
participacién del sector privado. Este udltimo se administra
principalmente por relaciones de mercado y dentro de un marco legal
o institucional relativamente estable, lo que le ha facilitado crecer y
desarrollarse, aunque menos que su potencial debido a un marco

regulatorio entrabante.

El desarrollo del subsistema publico, que depende bdsicamente
de los aportes fiscales para su financiamiento, ha debido enfrentar
presupuestos restrictivos ademds de inflexibilidades laborales e
institucionales que han afectado la eficiencia del sector en la
admistracion de su infraestructura hospitalaria. Si a esto se suma que
la  poblacién de mayores ingresos continda traspasindose
sistematicamente al sistema de seguros privados de las ISAPRE, se
puede predecir que la brecha entre los dos subsistemas en cuanto al
nivel de la atencién de salud de la poblacién, se ampliard atin mds en
el futuro, profundizando las inequidades que actualmente existen.

Al interior del sistema pitblico también existen inequidades de
importancia. Por ejemplo, entre aquellos beneficiarios que tienen
acceso al sistema de Libre Eleccion en relacién a aquellos que
obligatoriamente deben concurrir al sistema institucional y entre
quienes viven en las capitales regionales en relacién a los que viven

en lugares mads apartados.

III.- Insatisfaccion de los Usuarios

Sin perjuicio de que los indicadores de resultados ubican a nuestro
pais en un estado de salud comparable al de pafses desarrollados, es
un hecho también que el sistema de salud chileno no satisface las
expectativas de la poblacion. Una de las causas es la excesiva rigidez
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en la gestién organizacional, que impide la eficiente y oportuna toma
de decisiones necesarias para ir adaptando la oferta de servicios a los
cambiantes requerimienos de la poblacién.

La inflexibilidad de la gestién pitblica en salud ha significado una baja
capacidad de resolucién de los niveles ambulatorios de atencién, lo que
a su vez ha afectado la cantidad y calidad de las prestaciones de salud,
causando insatisfacciéon a los usuarios.

D.- Objetivos de Ia_Reforma

De acuerdo a lo expuesto, los objetivos bdsicos de una reforma al
sector piblico de. salud son:

1.- Mejorar la Eficiencia del Sistema Puablico de_Salud

El aumento en la eficiencia y, por ende, el mejor uso de los
recursos, aumenta el bienestar de los agentes involucrados. Por lo
tanto, independiente de la propiedad de una organizacién (piblica o
privada), ésta tiene la obligacién de ser eficiente en el uso de los
Iecursos. "

Es necesario, por tanto, redefinir los mecanismos de asignacién
de recursos financieros al interior del sistema piblico de salud, - de
forma tal que se incentive la eficiencia en la gestién y la.calidad de los
servicios otorgados a la poblacién.

Debe readecuarse el modelo de atencién de salud, tomando en
cuenta las nuevas realidades epidemiolégicas y demogrificas de la
poblacién. Es necesario incentivar las prestaciones de menor costo; por
ejemplo, centrar el proceso de readecuacién del modelo de atencién de
salud en la atencion ambulatoria, que reemplaza, cada vez con mads
fuerza, a la atencién intrahospitalaria.
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2.- Mejorar la_ equidad en el acceso a la Atencion de Salud

La prioridad de un Estado subsidiario es garantizar a toda la
poblacién el acceso a una atencién de salud minima. Como los mas
pobres no van a ser capaces de superar ese minimo, es a ellos a los
que el Estado debe ayudar.

Deben generarse entonces los mecanismos adecuados para que
los grupos mds vulnerables del pais solucionen sus problemas de salud
y asi se atenuen las diferencias producidas por las desigualdades
existentes en toda sociedad.

Dichos mecanismos suponen un rol indelegable del Estado en
financiar las prestaciones de los mds pobres (o un seguro) y un sector
privado administrador de la infraestructura de salud del pais en

intercompetencia.

La dignidad del hombre exige que sean los mds pobres los que
elijan libremente la empresa que mejor les otorgue los servicios de

salud.
3.- Alcanzar niveles mayores de satisfaccion por parte del
usuario: .

La teoria econdémica supone que las personas actian buscando
maximizar su satisfaccién. Para lograr dicho objetivo deben ser
soberanas en la toma de decisiones y disponer de la mayor y mejor

informacién posible.

Bajo este concepto, es imprescindible transformar el sistema de
salud chileno en un sistema al servicio de la persona. Las decisiones
deben ser adoptadas en forma soberana por los agentes involucrados
en la transaccién, los que deben contar con la informacién adecuada
para tomarlas. Cada persona juega un rol trascendental en la
mantencién de su situacién de salud por lo que debe tener una
participacion activa en todas las acciones destinadas a obtenerla.
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Como todo bien y servicio, la salud proporciona beneficios
privados, por tanto el individuo debe contribuir a su financiamiento en
funcion de los beneficios que obtenga y en funcién de su capacidad

econdmica.

Es esencial, entonces, reconocer y fortalecer el protagonismo
individual en la eleccién de las alternativas de atencién de salud.

E.- PROPOSICIONES

1.- Definir acciones de Responsabilidad Estatal

Toda accién privada tiene un beneficio y un costo para quien la
toma. Sin embargo, algunas acciones privadas significan ademas
beneficios y costos para terceros, que no son considerados por los
agentes participantes: son las acciones sociales. En salud estas acciones
sociales, como, por ejemplo los programas de vacunacién que no sélo
protegen al que recibe la vacuna, sino que afectan positivamente a
toda una comunidad, deben ser financiadas por el Estado. No obstante,
su ejecucién puede ser contratada con organismos privados.

2.- Cambio_en_ el Sistema de Prestacion v Servicios Publicos

de Salud

A partir de la actual estructura de los Servicios de Salud, se
propone  transferir la administraciéon de la infraestructura existente
(atencion primaria y hospitales tipos 3 y 4) a Corporaciones Privadas o
Fundaciones, con el propdsito de conseguir mayor autonomia en la
gestién y eventualmente tender al autofinanciamiento. Estas nuevas
estructuras deberdn operar bajo las reglas de oferta y demanda y
competir entre si y con el sector privado para captar clientes.

Con el propésito de financiarse adecuadamente, estas
Corporaciones podrdn establecer convenios con cualquier tipo de
persona juridica para la compra y venta de servicios y cobrar ademas
una cantidad variable de acuerdo con la prestacién realizada.
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Con el propésito de evitar la creaciéon de poderes monopdlicos en
la venta de servicios de salud, se propone para los establecimientos de
mayor complejidad (hospitales tipo 1 y 2) crear corporaciones
auténomas que compitan entre si y puedan realizar convenios tanto
con las entidades de atencién primaria publica como con el sector

privado.

Por. dltimo, es necesario flexibilizar el manejo del recurso
humano. El esquema planteado no funcionard si se sigue contratando
al personal bajo el Estatuto Administrativo. Habrd que buscar mayor
libertad de negociacién entre las partes y permitir incentivos
monetarios y no monetarios que premien el rendimiento personal.

3.- Cambios en el Financiamiento

Con el propésito de mejorar la eficiencia del sector es necesario
separar las funciones de provisién y financiamiento de servicios de

salud.

Respecto al financiamiento, esta separacion debe eliminar los
subsidios a la oferta y plantear un\ per cépita |suficiente para financiar
un Plan Biésico de salud. '

Entre otras ventajas, el Plan Basico incentiva un menor gasto en

e e i bt e,

incentivos permanentes para que sus beneficiarios usen en forma
prudente los servicios de salud, maximizar asi no sdélo sus beneficios
econémicos, sino también el buen estado de salud de sus beneficiarios.

El disefio del Plan Bdsico deberd contemplar las acciones de
fomento y protecciéon de la salud adecuadas al nuevo perfil
epidemiolégico y demogrifico de la poblacién. Deberd garantizar,
ademds, un nivel minimo de prestaciones para todo integrante de la
sociedad, independiente de su nivel socioecondémico.
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El Plan Bdésico deberd tener un precio expresado en pesos y no
expresarse como" un porcentaje del ingreso de los cotizantes. Las mads
variadas instituciones piblicas y privadas competirdn por afiliar a
todos los chilenos, los que obligatofiamente deberdn comprar el Plan
Bédsico en alguna de ellas. El Estado subsidiard en forma directa a
aquellos mds pobres que no puedan costearlo.

Se propone que el Fonasa se transforme en una organizacién de
Seguro Piiblico con una estructura de organismo auténomo, encargada
de financiar el Plan Bdsico de sus afiliados. El Fonasa financiara el
gasto en salud de sus beneficiarios con las cotizaciones previsionales
mas los aportes fiscales otorgados como un percdpita en reemplazo del
subsidio a la oferta.

Todo chileno podrd elegir libremente la empresa donde desea
comprar su Plan Badsico y podrd cambiarse de proveedor con las

menores restricciones posibles.

4.- Cambiar el Mecanism d signacidn e_ Recursos

El ‘nuevo mecanismo de asignacién de recursos en el sector
incentivard métodos eficientes en el uso de los recursos y aumentos en
la calidad de las prestaciones otorgadas, y contribuird a la contencidn

de costos.

Para el nivel primario de atencién, la asignacién de recurscs se
realizara mediante un percdpita suficiente ‘?a/cubfi‘r\el Plan Basico
T

de Salud. Este sistema i iva una “mayor; resolutividad -en este nivel
de atencién y evita 1 sobrepro/d.ucci;%

g procedimientos con 1os
consiguientes aumentos de calidad -de—Ta atencién y contencién de

costos.

Para los niveles de mayor complejidad se deberd tender a una
asignacion de recursos asociada a los resultados obtenidos por estas
instituciones. ‘Las organizaciones de atencién primaria o de menor
complejidad traspasaran a las corporaciones formadas a partir de los
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hospitales tipo 1 y 2, parte del percdpita recibido cuando deriven
pacientes cuyas patologias excedan su capacidad resolutiva y algin
monto variable en relacién a patologias resueltas.
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JUSTICIA

Es un sector en crisis. Hay consenso en que la justicia es lenta, no
responde a los problemas que afectan a las personas, carece de una
infraestructura adecuada, las instituciones que deben resolver los
litigios tienen recarga de trabajo, los procedimientos son largos, el

personal €S €scaso, ..

Para algunos, el problema puede resolverse destinando mayores
recursos a la administraciéon de justicia en Chile. Para otros es
necesario abordarlo con propuestas diferentes, porque la crisis de la
gestién es tanto o mds importante que la falta de recursos y hace
necesario estudiar algunas reformas de tipo estructural y funcional
que contribuyan a mejorar la eficiencia del sistema en su conjunto.

El presente estudio tiene por objeto analizar el problema, definir las
caracteristicas de una justicia autonoma e independiente, y presentar
diversas proposiciones para la modernizacién del sector de modo que
responda a las necesidades de un pais en pleno desarrollo.

Descripcion del problema

El sistema judicial chileno estd compuesto por organismos de
administracion de justicia propiamente tales (Tribunales ordinarios vy
especiales, Cortes de Apelaciones y Corte Suprema) y por organismos
de apoyo (Gendarmeria de Chile, Corporaciones de Asistencia Judicial,
Servicio Nacional de Menores, Servicio Médico Legal, Carabineros e

Investigaciones).

Anualmente se destinan cerca de 84 mil millones de pesos al sector
justicia: $23 mil millones corresponden al Poder Judicial y cerca de
$60 mil millones, al Ministerio de Justicia. El gasto anual en justicia por
habitante pasé de $2.874 anuales en 1976, a $6.075 en 1993 y el gasto
total es tres veces mayor que en 1976. Pero a pesar de este gran
esfuerzo financiero del Estado, se tiene la percepciéon de que el
funcionamiento del sistema ha ido empeorando con el tiempo.
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Anualmente ingresan cerca de 241.000 causas civiles y 413.000
causas criminales en todos los juzgados del pais y se observa una
tendencia al aumento en las causas pendientes de afios anteriores.
Entre 1980 y 1990, las causas en tramite (ingresadas + pendientes) en
materia civil aumentaron en un 40% y en materia criminal, en un 50%.
Las causas terminadas cada afio representan entre un 30% y 40% en
materia civil y un poco mds del 70% en materia criminal. Esta gran
carga de trabajo impide a los tribunales de justicia resolver
oportunamente los conflictos sometidos a su conocimiento y resolucidn.

El atraso en la tramitacién de los procesos demuestra el mal
funcionamiento del sistema judicial. Cerca del 60% de la poblacion
penal de Santiago se encuentra en calidad de detenida o procesada y la
duracién promedio de los procesos penales es de 18 meses, aunque
una considerable cantidad demora mads de tres afios. El 54% de los
procesos criminales termina por sobreseimiento temporal o definitivo,
es decir, no se concluye la investigaciéon, y en un mismo tribural
coexisten delitos importantes junto con otros menores. El 19% de las
causas deriva de la "ebriedad" y el 38% corresponde a delitos contra la

propiedad.

La duracién promedio de un procedimiento civil ordinario es de 1.009
dias (dos afos y nueve meses); s6lo la espera de que el juez dicte
resoluciones de fondo es de 700 dias. Anualmente a los juzgados
civiles ingresan cerca de 75.000 asuntos no contenciosos o voluntarios
(rectificacion de partidas de nacimiento, posesiones efectivas y otros)
y 166.000 asuntos contenciosos, de los cuales el 72% en 1989
correspondié a juicios ejecutivos, notificaciones y protesto de chéques.
Esta situacion hace que el sistema judicial no provea un mecanismo de
cobro que obligue a pagar en un plazo razonable y conduce al no pago
de las obligaciones contraidas.

Los propios tribunales de justicia realizan la funcién administrativa,
sin especializacién ni métodos de trabajo eficientes, sin delegacién de
funciones ni politicas de estimulo. Jueces y secretarios del tribunal,
que por ley deben ser abogados, tienen que destinar parte de su
jornada a tareas administrativas y los subalternos conducen el
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proceso. La tarea jurisdiccional del juez s6lo se limita al ejercicio de los
actos probatorios y a la dictacion de los fallos mds importantes. El
contacto con las partes y el conocimiento detallado de la causa queda
en manos de funcionarios sin idoneidad técnica.

En la prictica se da una paradoja: los miembros legos (actuarios y
oficiales subalternos) cumplen responsabilidades de tipo jurisdiccional
y el secretario o el mismo juez se preocupan de aspectos
administrativos (remates, caja, pago de pensiones). Ademis los
secretarios '~ administran sus juzgados sin sistemas uniformes de
registros, archivos o estadisticas, lo que impide organizar esas tareas

de manera uniforme.

En' una alta proporcién de las causas civiles ingresadas, el juez cumple
una mera funcién administrativa y en los procesos criminales, Ia
escasa respuesta del sistema a las denuncias ocasiona una alta
impunidad de los delitos y una injustificada privacién de libertad. Sélo
un 33% de las causas terminadas ante un juzgado del crimen lo son por
sentencia condenatoria; el resto son sobresefdas, generalmente por
falta de antecedentes. En los procesos de robo y hurto, la cifra es
mayor: los sobreseimientos fluctian entre el 70% y el 80%. Producto
de la prisién preventiva y de la tardanza de los procesos se originan
atochamientos en las carceles, lo que atenta contra la rehabilitacién del
individuo. Como consecuencia, la violencia y delincuencia han ido
aumentando a través -del -tiempo 'y hoy' son preocupacioén. central de la

poblacién.
(A qué aspiramos?

Una sociedad libre, donde las decisiones obedecen a la creatividad,
espiritu innovador y capacidad de asumir riesgos de la iniciativa
privada exige una Justicia que se caracterice por su libre acceso,
tecnificada, agil, eficiente, oportuna ¢ inmersa en las nuevas realidades
sociales, a cargo de un Poder Judicial auténomo e independiente. S6lo
asi es posible que el Poder Judicial se erija en el garante de los
derechos de las personas; en el mds efectivo resguardo de los limites

‘del Estado frente al ejercicio de las libertades; en freno de Ia
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arbitrariedad y en el principal factor de seguridad juridica y de
seguridad ciudadana, dos conceptos diferentes, que son incentivos y
condiciones indispensables para la inversiéon privada, tanto interna
como externa, y el consiguiente desarrollo del pais.

Una justicia que admita el libre acceso de todas las personas, sin
privilegios ni requerimientos econdmicos especificos, es exigencia de
un moderno Estado de Derecho y de un regimen efectivamente
democratico. Pero para ello es preciso tener amplios sistemas de
asistencia juridica gratuita para gente de escasos recursos y eliminar
la participacién obligada del abogado en gestiones judiciales
relacionadas con asuntos de vecindad, familia o laborales, o en asuntos
carentes de complejidad o de menor cuantia.

Una justicia tecnificada requiere, en forma simultinea, dos elementos:
primero, una preparacion especial de los jueces en los temas del
desarrollo productivo, de la ciencia, de la tecnologia y de los miltiples
requerimientos de la modernidad, a través de sistemas de
perfeccionamiento permanente o, en subsidio, un acceso ficil y
expedito de la magistratura a pericias independientes y objetivas
sobre esos mismos temas, a cssgo de profesionales idoneos inscritos
ante las Cortes de Apelaciones del pais, previa calificacién de sus
titulos y méritos y cuya designacién sea ajena a los intereses
personales de las partes involucradas. Segundo, una tecnificacion
integral de todas las instancias de la accién judicial, junto a una
adecuada y permanente preparacién de personal idéneo para su

correcta y eficiente utilizacién.

La agilidad exige a la Justicia tomar conciencia de la rapidez con que se
desenvuelven los acontecimientos en la actualidad, reducir los plazos
establecidos por cdédigos hoy en dia superados por la instantaneidad de
las comunicaciones, incrementar el nimero de tribunales para aligerar

su carga de trabajg;‘""‘béfrrﬁ-i“thi}i"1;"{) efectiva presencia de la magistratura
en las actuaciones del proceso y la tecnificacién de todas sus etapas.
Ademds requiere que se simplifiquen los procedimientos con
incorporacion de la oralidad y las instancias de conciliacién o

avenimiento, que se cree una justicia vecinal o de vecindad encargada



Bl
;

‘e

T F

i ?Fim 2o}

l-'ﬁﬂ- !ak!. [=-Y ¥

5

P ki)

e

Lx
2

K 2

76

de solucionar en forma expedita controversias locales de menor
cuantfa, y revisar la eficacia de la justicia de policia local.

Asi se posibilita una justicia eficiente, que en sus decisiones "haga
justicia" mediante la declaracién de los derechos de las partes y el
efectivo restablecimiento de los equilibrios quebrantados por el
conflicto. Para ello la magistratura debe generar conciencia de que las
normas y disposiciones legales soélo son instrumentos destinados a
restablecer los equilibrios sociales, laborales, econdémicos,
patrimoniales o familiares quebrantados y no fines en si mismas, ya
que como tales se convierten en trabas insalvables para el desarrollo y

el progreso.

La moderna doctrina interpretativa, que rige en paises de elevados
indices de crecimiento y desarrollo, sostiene que las normas legales y
demds disposiciones -reglamentos, contratos y otras- estdn
esencialmente orientadas a alcanzar fines u objetivos posibles, vilidos,
eficientes y eficaces. Lo contrario significa erigir la norma juridica en
un fin en & misma, que impide al juez hacer justicia en el caso
concreto sometido a su decisién y cierra su percepcién a las realidades
circundantes. La misién del juez es aplicar el mandato del Cddigo Civil,
que obliga al intérprete a estarse a la letra de la ley sélo cuando su

sentido es claro.

La justicia es oportina cuando se imparte dentro de tiempos
adecuados, sin dilatar los conflictos. Eso supone magistrados
conscientes de que el tiempo cuenta, con conocimientos técnicos
modernos o pericias inmediatas, uso de implementos tecnoldgicos,
procedimientos dgiles y expeditos, y un nimero de tribunales

adecuado para la poblacidn.

La justicia inmersa en la realidad supone el manejo de la informacién
inmediata, la comprensién de las relaciones globales e
internacionalizacién en las acciones productivas; implica comprension
de los requerimientos sociales y la visién renovada del mundo en que
esa justicia debe ser impartida para brindar paz social y ausencia de
conflicto. Representa una aspiracidén social impostergable.
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Proposiciones

Frente a la tendencia imperante en el pafs de resolver los problemas
dictando leyes o aumentando los recursos, urge buscar una solucién
distinta y eficiente para resolver la crisis que afecta al sistema judicial
chileno. Ello supone, en primer lugar, identificar, cuantificar y analizar
"la demanda de justicia", es decir, las necesidades existentes de
acuerdo a distribucién geogrifica, tipos de litigios y de procedimientos,
entre otros y proyectarlas segidn los . requerimientos que Se
presentarfan al tener los ciudadanos libre acceso a un sistema judicial

eficiente.

Definidas las necesidades, corresponde establecer "la oferta de
justicia”, es decir, la disponibilidad de servicios de justicia existentes.

'Ese diagnéstico permite analizar diversas proposiciones para reducir la

presion sobre el sistema judicial, racionalizarlo, perfeccionarlo y
valorizar los costos y beneficios para tomar las decisiones politicas
destinadas a una efectiva modernizacién de la justicia en Chile. EI
objetivo final es incrementar la capacidad del sistema judicial para
proporcionar servicios y la productividad agregada de los sectores
publico y privado en relacién a la justicia.

Las diversas proposiciones que se indican a continuacién buscan
descentralizar las acciones y aumentar la participacién de instancias
privadas en la solucién de los problemas que afectan al sector. Tomar
las decisiones politicas conducentes a esos objetivos implica valorizar
sus costos y beneficios, teniendo en cuenta que uno de los beneficios
mds importantes es mejorar la productividad del pafs.

La optimizacién del poder judicial debe apuntar no sdlo al gasto
piiblico, sino también al gasto privado vinculado con la justicia. Las
modificaciones legales tendientes a alcanzar esos propositos incluyen a
toda clase de tribunales, tanto en lo que se refiere a los medios
materiales con que cuentan como a los procedimientos que llevan a

cabo.
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Los Medios Materiales

Respecto a los tribunales es preciso aumentar el nimero en relacién
con la poblacién que cada uno de ellos debe atender y el promedio de
causas que deben resolver, dotdndolos, al mismo tiempo, de
infraestructura moderna y de la implementacion tecnolégica minima
indispensable. La jornada de trabajo debe extenderse, elimindndose el
feriado judicial colectivo y reemplazdndolo por el régimen normal de
los empleados publicos.

Para que los jueces puedan concentrarse en su funcién jurisdiccional
se requiere establecer las estructuras administrativas apropiadas.
Ademds se deben modernizar los - servicios auxiliares de justicia, ya
sean los arancelarios (notarios, conservadores, archiveros, entre otros)
o los colaboradores (por ej. Consejo de Defensa del Estado,
Gendarmeria, Servicio Médico Legal) y mejorar sus mecanismos de
comunicacién con los jueces de la instancia.

Al respectb no hay que olvidar que existen dos clases de auxiliares de
la justicia. Primero, los denominados "arancelarios judiciales", que son
funcionarios integrantes del Poder Judicial que se remuneran con
aranceles establecidos anualmente por decreto supremo (notarios,
conservadores, archiveros, procuradores del nimero, receptores), cuyo
nimero es preciso incrementar de acuerdo a la demanda. Los procesos
de nombramiento en estos cargos auxiliares de la administracién de la
justicia tienen que ser transparentes y, una vez designados, deben
incorporarse a todos los adelantos tecnoldgicos.

Segundo, los servicios colaboradores de la justicia, que genéricamente
pertenecen al Poder Ejecutivo (Consejo de Defensa del Estado, Fiscalia
Nacional de Quiebras, Gendarmeria, Servicio de Registro Civil e
Identificacion, Servicio Médico Legal, Servicio Nacional de Menores,
Servicios de Asistencia Judicial, Policias de Investigaciones y
Carabineros de Chile). Se debe profundizar su modernizacién, iniciada
en la década de los 80; incrementar férmulas de participacién privada
en su gestién, cuando sea posible (sindicos privados o atencidn al
menor subvencionada por SENAME, p.ej.). Laboratorios de probado
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prestigio podrian ayudar a la funcién del Servicio Médico Legal,
instituciones privadas convenir con Gendarmeria de Chile el
tratamiento penitenciario u oficinas de abogados de experiencia
reconocida atender los intereses del Estado.

Es conveniente crear un cuerpo de peritos o consultores en distintas
materias y especialidades, acreditados ante las Cortes de Apelaciones
y Corte Suprema, con titulos y experiencia, para asesorar a la
judicatura en todos sus niveles, en materias propias del desarrollo, la
produccién, la ciencia y la tecnologia, que orienten su accién consultiva
a asesorar e informar objetivamente al juez de la causa, sin asumir los
intereses de las partes. RLa multidisciplinariedad actual no puede estar

ausente de la Justicia.

Ademds hay que crear un sistema de perfeccionamiento permanente

para jueces, secretarios de tribunales y personal de secretaria en
materias juridicas y otras. Se pueden establecer programas de
estudios de post-grado y de perfeccionamiento para jueces como
requisito para su ingreso al Poder Judicial y para sus ascensos, y
mecanismos contractuales con universidades para realizar seminarios,
cursos, mesas redondas e investigaciones tendientes a hacer mads facil
y expedito el acceso de la Justicia al conocimiento renovado de la
sociedad moderna. Las remuneraciones de los jueces y personal
superior de los tribunales deberfan unirse a la cantidad y calidad de

los servicios que presten.

Para descongestionar los tribunales se propone crear una instancia de
justicia vecinal, que acerque el sistema a las personas y les permita
contar con una instancia judicial en el lugar mismo donde se presenta
el conflicto, que habitualmente coincide con el lugar de residencia. Un
juez vecinal conciliaria y solucionaria los conflictos que afecten a los
habitantes de una determinada localidad o municipalidad. Para
instalar los juzgados se aprovecharia la infraestructura, organizacién y
recursos destinados a los actuales juzgados de policia local.

Con el propésito de evitar una sobrecarga de estos nuevos tribunales,
se propone reestructurar algunas funciones de los juzgados de policia
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local, redistribuir su competencia actual y modificar la comptencia de
los actuales juzgados ordinarios. Subsistirian, asi, tres clases de
comptenencia: vecinal, civil y criminal. La vecinal, igual que la civil, se
dividirfa en contenciosa y voluntaria. )

La competencia tanto civil como penal se establecerfa por exclusién de
la vecinal y continuaria siendo conocida por los actuales juzgados
ordinarios existentes, salvo las excepciones que se traspasarian a Jlos
"drbitros de cobranza" 'y a la administracion piblica de las materias

correspondientes a los llamados actos no contenciosos.

La mayor cantidad de causas en materias contenciosas ingresadas a los
tribunales civiles (cerca del 70%) dice relacién con las cobranzas
judiciales, que siguen tramites rutinarios. Con el objeto de agilizar y
hacer mads efectiva esa tramitacién se propone reformar el sistema
judicial de cobranzas, entregindolo a "drbitros de cobranza", una
nueva instancia jurisdiccional, de cardcter privado, ante quien se
presentaria la demanda. Los jueces sdlo se abocarian al conocimiento
de materias estrictamente juridicas, desligindose del trabajo
administrativo que implica una cobranza e intervendrian cuando
exista un litigio entre dos o mds personas o haya interés piblico

envuelto.

Los asuntos no contenciosos tienen, por su parte, una caracteristica
comin: como no hay un asunto litigioso propiamente tal, el juez se
transforma en mero receptor de antecedentes, asumiendo una tarea
mds administrativa que jurisdiccional. Son los servicios piblicos
quienes informan si una gestién es o no procedente; por eso se
propone traspasar la competencia adminijstrativa que actualmente
poseen los tribunales en relacién a estas materias, a las instituciones
que en definitiva permiten la declaracién del derecho que se pretende.
Una vez mads, el juez intervendria s6lo en caso de litigio entre dos o
mds personas o si hay interés piblico envuelto.

Procedimientos

Modernizar los procedimientos judiciales es otro imperativo de una
. | . .
Justicia 4gil, eficiente y oportuna. Al respecto se propone introducir,
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paulatina y experimentalmente, los procedimientos orales, dejando
constancia escrita a través de medios tecnoldégicos modernos. El
proceso oral es una modificacién radical que supone dejar de lado el
proceso ritual-administrativo hoy imperante e impedir la delegacion
de funciones. Da un rol preponderante al juez, que presencia
directamente la produccién de la prueba testimonial, pericial y otras,
asi como la acusacién del fiscal y los descargos del inculpado.

El juicio oral es piblico y contradictorio. La publicidad otorga
transparencia al juicio y al sistema en su conjunto, abre paso al control
social y tiene un efecto ejemplificador. La contradiccién obliga a que
las partes estén presentes: el fiscal acusador, el inculpado y su defensa
y, eventualmente, la victima y/o su abogado, quienes deben ser oidos
por el juez, pueden controvertir las pruebas y aportar sus propios
medios de acreditar los hechos discutidos.

S6lo un porcentaje relativamente bajo de casos penales llegaria a la
instancia oral. La gran cantidad de denuncias se resolveria a través de
instituciones procesales alternativas, como los procedimientos
abreviados (cuando el inculpado estd confeso y hay pruebas
irrefutables de su responsabilidad), la suspension condicional del
procedimiento (cuando el inculpado es primerizo y la pena conduce a
una condena de reclusién nocturna o libertad vigilada) o los acuerdos
compensatorios con la victima, que ayudan a descongestionar el
sistema judicial sin vulnerar sus objetivos.

Como medios de prueba -en otra sustancial modificacién y ampliacidn-
se admitirian aquéllos aportados por los avances de la tecnologia
(fotocopias, faxes, peliculas, grabaciones y similares) que a lo menos
sirvan de base a presunciones judiciales aunque no sean suficientes

como prueba plena.

En materia de justicia civil se propone establecer instancias de
avenimiento o conciliacién obligatorias ante el secretario del tribunal o
el funcionario que la ley designe para que la resolucién judicial final

s6lo tenga un cardcter subsidiario.
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Reforzar, perfeccionar y extender la justicia arbitral es otra idea. EI
arbitraje obligatorio se puede ampliar respecto de causas que superen
una determinada cuantia, con facultad para que las partes, de comin
acuerdo, pueden darle el cardcter de arbitraje de derecho, mixto o
simplemente arbitrador, o convenir en llevar el asunto a la justicia

ordinaria.
El Ministerio Publico

Los problemas por los que atraviesa la administracién de la justicia en
materia civil son similares a los de la justicia criminal (especialmente
congestion y lentitud) y el Gobierno en estos momentos estudia
reformas que tienden a solucionarlos. Al respecto conviene destacar
las que transforman el sistema procesal dividiendo el juicio en fases a
cargo de jueces distintos. La primera, destinada a garantizar los
derechos de las personas, estd a cargo de jueces de garantia que
controlan la fase previa de investigacion y resuelven todas aquellas
diligencias relacionadas con garantias individuales (prisién preventiva,
reclusion domiciliara u otras medidas coercitivas, allanamiento,
embargo, por ej.) y las instituciones procesales alternativas al juicio
oral mencionado. La segunda determina la procedencia del proceso y
la tercera consiste en el enjuiciamiento propiamente tal, a cargo un
juez de proceso que lleva adelante el juicio y dicta sentencia. En estas
fases tiene una participacién activa el Ministerio Publico, institucién

hoy inexistente.

El Ministerio Pdblico se propone como un organismo auténomo tanto
del Poder Ejecutivo como del Judicial, técnico y especializado. Debe
presidirlo un Fiscal general de designacién mixta -Presidente de la
Republica y Senado-, sujeto a responsabilidad politica, y estar
compuesto por un cuerpo de fiscales agrupados por especialidad vy
sujetos al control jurisdiccional del juez de garantia. Como funciones le
corresponde, primero, definir una politica general en materia criminal,
que oriente la investigacion de las denuncias de acuerdo a criterios de
racionalidad y focalizacion de los recursos humanos y econdmicos
disponibles; segundo, conducir la investigacién criminal, estableciendo
una relacién directa y funcional al éxito de la investigacién con el
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organismo policial que se designe para auxiliarlo; y tercero, ejercer la
accion penal y constituirse en parte contradictoria en el juicio. '

La creacién de un Ministerio- Pdblico que asume la instruccion criminal
y el establecimiento de juicios contradictorios exige fortalecer la
defensa juridica gratuita. Esta deberd velar por el resguardo de las
garantfas individuales del procesado, solicitar todas las diligencias y
producir la prueba necesaria para .determinar su inocencia o la
existencia de causales atenuantes o eximentes, asumir la defensa en el
juicio y participar en todos los tramites judiciales que sea necesario

para equilibrar el poder.

En consecuencia, durante la investigacién y el juicio Ias- victimas
podran recibir informacién sobre la marcha del proceso y los derechos
que pueden ejercer, solicitar diligencias probatorias al Ministerio
Piblico, ejercer la accidén penal como coadyuvantes del acusador y
recibir una pronta reparacién civil (econémica), proteccidén fisica,

pecuniaria y a su honra.

1

La red de asistencia legal a los mds pobres opera a través de
instituciones no dependientes directamente del Estado, que se han
organizado bajo un sistema de administracién privado, con aportes de
las municipalidades. ILa gran cobertura de atencién de las
Corporaciones de Asistencia Judicial demuestra su capacidad de
respuesta a las necesidades, pero es ncccsario fortalecer su labor para
enfrentar la gran demanda de atencién que enfrentan hoy dia e
incentivar la participacién de otras instituciones privadas sin fines de
lucro que tengan como finalidad la asesoria juridica gratuita a

personas de escasos recursos,

Sin embargo, no basta con reformar procedimientos y funciones sin
llevar a cabo una reestructuracién del sistema carcelario, donde los
centros penitenciarios no sdélo sean para recluir. Estc supone agilizar el
egreso de detenidos y procesados, aumentar las posibilidades de
trabajo para los reclusos v establecer sistemas efectivos de
rehabilitacién y reinsercién social de los condenados, permitiendo que
instituciones privadas se hagan cargo de la rehabilitacién. Ademds se



w 2

SIE DD e L

L

'

il B i lhaliie e N pEF T T N

.\,_ e T e A e el B T - T

84

propone despenalizar cierto tipo de conductas que, en la préctica, no
significan una lesién concreta a los valores de la convivencia social:
ebriedad, vagancia, mendicidad, p.ej.

" Respecto de la justicia de menores es preciso, en primer lugar,
ampliarla a los asuntos de familia de modo que los actuales "jueces de
menores” conozcan todos los aspectos que dicen relacion con ella,
pasando a denominarse "“jueces de familia". En su competencia
quedarian comprendidas las materias relacionadas con la disolucién

del vinculo matrimonial, particién de bienes, custodia de los hijos,

reconocimiento judicial de hijos nacidos fuera del matrimonio,

alimentos, visitas, autorizacién para contraer matrimenio, entre otras

cuestiones relevantes. La magistratura de familia deberia tener una

especial formacién juridica, socioldgica y altamente valdrica, en cursos

obligatorios de preparacidon para el ingreso a ella.

En lo que se refiere a los menores en situacién irregular, se propone
mejorar los programas actuales y el sistema de atencidén existente,
administrado por instituciones colaboradoras subvencionadas. Para
ello hay que definir bien las caracteristicas del sujeto de atencion de
los diferentes programas de SENAME, controlar la permanencia
innecesaria de menores en la red asistencial y otorgar incentivos para
mejorar la calidad de atencién. La legislacion de menores debe
modificarse y considerar las caracteristicas de los menores, si
requieren prevencién, proteccién o rehabilitacién; fomentar la

‘responsabilidad de los padres sobre los hijos y establecer la

responsabilidad penal a partir de una edad determinada
Delincuencia y Seguridad: Una Precupaciéon Mayoritaria

La delincuencia y seguridad ciudadana bonstituyen hoy una
preocupacidon central de la poblacién. Para aliviarla hay que fomentar
la autoproteccién de las personas, generar incentivos que dificulten la

~accién delictual y lograr un sistema judicial penal que sean mas

efectivo en términos de sancionar a quienes han cometido un delito,
evitando que los delincuentes salgan de la cdrcel con facilidad. Un
primer paso es aplicar medidas diferenciadas segin las caracteristicas
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que presente la delincuencia, dando énfasis a la acciéon de los
gobiernos locales en aquellos sectores de menores recursos, al
establecimiento de servicios privados de vigilancia en los sectores mds
acomodados y también a la reasignacién de algunas funciones de

Carabineros.

La legislacién referente a los servicios de vigilancia privada en las
empresas, en especial en las estratégicas y los bancos, debe discutirse
a fondo. El personal a cargo de la seguridad no debe estar incorporado
a las plantas porque eso puede ocasionar problemas, tales como la
creacién de sindicatos con una capacidad de negociacion
desproporcionaﬂa. La subcontratacién de esos servicios suele resultar
mds barata y de mejor calidad si existe competencia por ofrecerlos.

La comunidad tiene que participar en el combate contra la
delincuencia a través de mecanismos como la recompensa a cambio de
informacion relevante acerca de determiandos delitos o, también,
mejorando sus relaciones con la policfa gracias a un contacto
permanente en juntas de vecinos, cabildos abiertos o consejos
municipales, para adaptar la labor policial a sus demandas.

En sintesis, el combate contra la delincuencia requiere mayor
organizaciéon y control; requiere organizar a la ciudadania para
enfrentar el problema y conquistar con su esfuerzo la seguridad que
tanto anhela.
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EL SISTEMA TRIBUTARIO

1) Discusion sobre los objetivos del sistema tributario

Una mirada estratégica al sistema tributario debe comenzar por
definir sus objetivos, tarea que por cierto corresponde a la politica
econémica. Un andlisis de las diferentes razones que suelen
mencionarse para recaudar impuestos, teniendo presente que se
refieren al sistema tributario como un todo, debiera conducir a una
definicién clara de objetivos y su jerarquizacién, plasmada en un
s6lido documento de politica tributaria.

Las razones mds mencionadas para recaudar impuestos son:

a.- Financiamiento del sector publico: obviamente es el primer

objetivo, pero adn asi no es suficiente definirlo de manera tan global,
ya que el Estado estd al servicio de la sociedad y no vice-versa.

Lo anterior obliga a definir:
* El tamaifio ideal del sector piblico, que estara en funcién
de

* las tareas que la sociedad le encomienda al Estado, las
que a su vez serdn determinadas por

* el principio de subsidiariedad, que es el que garantiza en
dltimo término la libertad para emprender del individuo y su rol de
preeminencia por sobre el poder del Estado.

* La creciente globalizaciéon de los mercados obliga, a su
vez, en un mundo cada vez mds integrado e intercomunicado, a tomar
en consideracion la carga tributaria que rige en otras economias del
mundo, especialmente en aquéllas con las cuales la chilena estd o
pudiera estar relacionada via comercio o intercambio de factores de
produccién (inversiones, etc.). Los estados soberanos tienen cada vez
menos autonomia para fijar su propio marco tributario no sélo dentro
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de los grandes bloques comerciales (ej.: todos los paises miembros de
la Unién Europea han adoptado el IVA, cuyas tasas se han
comprometido a mentener dentro de un rango comun). Cualquier pais
que aplique cargas tributarias desproporcionadas en comparaciéon con
lo que hacen sus socios comerciales estd afectando la competitividad

de su economia.

En resumen, el objetivo aparentemente tan obvio de financiar el
presupuesto fiscal requiere imperiosamente de las definiciones
politicas sefaladas, que no estin suficientemente explicitas, y del
necesario reconocimieto del marco internacional con el que el pais se
relaciona.

b.- Erradicacién de la Pobreza: este argumento se basa en un objetivo

compartido por todos los sectores de la sociedad. Sin embargo, no hay
acuerdo sobre el grado de correlacion entre mayores impuestos y el
cumplimiento de ese objetivo.

No hay duda que se requiere de impuestos para financiar los
programas sociales del Estado, pero ya nadie cuestiona que la
herramienta mds eficaz para combatir la pobreza es el crecimiento
econémico con el consiguente desarrollo del empleo y de las
remuneraciones.

Por lo tanto, si se reconoce al sector privado el rol de principal motor
del crecimiento, es obvio que debe haber un nivel de tributacién de
"equilibrio” donde el objetivo de erradicacién de la pobreza se
optimiza, ya que por encima de él el freno al crecimiento econdmico
mds que compensa el efecto del mayor gasto social marginal, por
focalizado y eficiente sea.

c.-. Redistribucién del Ingreso: puede entenderse como un intento mads

directo de erradicar la pobreza, sin necesidad de pasar por el
crecimiento econdémico. No hay duda que a la conciencia del hombre
moderno le incomoda la existencia de grandes desigualdades de
ingreso entre las personas de una misma sociedad. Sin embargo,
quienes pretenden motejar la opcion del crecimiento de "politica del
chorreo"”, no reparan en los siguentes hechos:
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* la mera redistribucién del "exceso" de ingresos de los
pocos verdaderamente ricos no alcanzaria a elevar significativamente
el de los muchos pobres. Un ejemplo es la recaudacién del impuesto
global complementario, que no sélo afecta a los verdaderamente ricos,
pero que es un impuesto progresivo y, por lo tanto, tipicamente
redistributivo. En 1993 rindi6 del orden de 250 millones de délares,
que no alcanza a ser un 3% de los ingresos tributarios totales, incluso
con tasas que se han debido disminuir por ser demasiado elevadas. Es
facil comprender que un impuesto de tan exiguo rendimiento no
puede ser la base de una politica redistributiva, si se piensa que el
subsidio a los establecimientos educacionales, solo, significé un monto
de gasto tres veces mayor en 1993. Si se toma a la totalidad de los
5.300.000 contribuyentes del impuesto progresivo a la renta, que
incluye el impuesto global complementario y el impuesto unico de
segunda categoria, se observa que el 89% de ellos cae en la categoria
excenta, por corresponder a renta inferiores a 10 UTM, y sélo un 0,6%
corresponde a los dos tramos mads altos de ingreso.

* Ademds, lo que verdaderamente interesa es que haya

menos pobres, no menos ricos.

* Por dltimo, el sistema tributario como herramienta de
redistribucion del ingreso no es tan eficiente como un programa de
subsidio directo, ya que la tributacién aplicada con ese objetivo suele
generar distorsiones a la eficiente asignacion de recursos y no lograr
una eficaz focalizacién en los mads necesitados.

d.- Herramienta de asignacién_de_recursos: la politica tributaria puede

ponerse al servicio de un interés de la autoridad para dirigir recursos

de los agentes econdémicos a ciertas actividades o zonas geogrificas, o
para desalentar ciertas actividades que se estimen perjudiciales para
la sociedad. Caen bajo esta categorfa politicas como:

* franquicias sectoriales para fomentar determinadas
actividades econdémicas, como fue la legislacién automotriz, industria a
la que se asignaba un rol con efecto multiplicador en el desarrollo

econdmico.
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* franquicias para zonas extremas, tales como zonas
francas, excenciones de ciertos impuestos en ciertas dreas geogrificas,
etc. Generalmente con la intencién de generar actividad y poblar zonas

aisladas o limitrofes.

* impuestos especiales al consumo de bienes suntuarios,
con la intencidn de inhibir tales consumos, interfiriendo en la libertad

de elegir de los ciudadanos

* derechos de aduana: cuando son entendidos como
proteccién a la industria local influyen en la asignacién de recursos
productivos, disminuyendo las ventajas del comercio internacional.
Mucho mayor es la distorsiéon en la eficiente asignacién cuando se
tienen aranceles diferenciados, que otorgan protecciones efectivas
absolutamente desproporcionadas a las diferentes actividades que
concurren a la produccién de un determinado bien. Afortunadamente

ese debate se encuentra superado en Chile.

z

e.- Herramienta de politica macroecondmica. Este objetivo abarca

diferentes aspectos que pueden ser de interés para la actividad

econdmica, tales como:

* fomentar el ahorro y la inversién. La inversion determina
la capacidad de crecimiento futuro de la economia, por lo que
constituye la base de toda economia en expansién. Para mantener un
adecuado equilibrio en las cuentas externas es necesario que-una parte
significativa de esa inversion sea financiada con ahorro interno, que es
por definiciéon la parte del ingreso que no se destina a consumo
inmediato. La politica tributaria puede incentivar el ahorro en

desmedro del consumo.

* regular el gasto agregado total de la economia. En épocas
en que el gasto crece mds rdpido o mds lento que el PGB se produce un
déficit o un superdvit de la Cuenta Corriente, que puede no ser
sostenible en el tiempo sin desajustar otras variables claves (IPC, tipo
de cambio, etc.). La politica tributaria puede contribuir a regular el
gasto total, para ajustarlo a la tasa de crecimiento del PGB de largo
plazo. Es deseable que no sea el Banco Central, a través de su politica
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monetaria, el tnico responsable de preservar esos equilibrios, ya que
su principal herramienta es la tasa de interés, la que frena mds la
componente inversién del gasto agregado que el consumo. Asi, junto
con ajustarse la economia, perjudica su crecimiento futuro mds de lo
necesario. Ademds la tasa de interés frena a la inversion privada mads
que a la inversién publica, por cuanto ésta iltima estd determinada
via Presupuesto de la Nacién y, por lo tanto, es bastante insensible a la

tasa de interés.

* traspasar las llamadas "externalidades" a los agentes
econdomicos, vale decir, hacer pagar via impuestos a quienes causen
costos de diversa naturaleza a la sociedad, lo que el mercado no les
esta cobrando. En este sentido el sistema tributario puede perfeccionar
al mercado en aquellas dreas donde éste no funciona adecuadamente.
Como ejemplos cldsicos de externalidades negativas se mencionan la
contaminacion y la congestion en las grandes ciudades. Por otra parte,
la forestacién con bosque nativo es un ejemplo de externalidad
positiva: su beneficio para la sociedad no puede ser capturado
enteramente por quién hace la plantaciéon. El sistema tributario
entendido en su forma mds amplia puede ‘"internalizar" o hacer
reconocer a los agentes econdmicos esas externalidades mediante la
impuestos en el caso que sean negativas o el otorgamiento de
subsidios en los casos de externalidades positivas.

2) Proposiciones

a) El objetivo principal de la recaudacién tributaria es el
financiamiento del presupuesto del sector publico, sujeto a las
restricciones sefialadas, es decir, previa definicién del tamafo del
Estado, basado en el principio de subsidiariedad y teniendo en cuenta

la comparacién internacional.

A través de los programas de asistencia social contenidos en el
presupuesto publico, éste objetivo incluye también la erradicaciéon de
la pobreza, que se logra mds eficazmente con subsidios directos a la
demanda que con tributos de corte redistributivos.
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La comparacién internacional de carga tributaria no estd excenta de
riesgos, ya que a menudo es dificil establecer con precisién la
cobertura; v no siempre estd claro si se incluye sélo al gobierno central
o también al &4mbito federal o municipal. Por otra parte,” las
estadisticas tributarias a veces incluyen las contribuciones de los
trabajadores a la seguridad social. También es conveniente aislar la
recaudacién destinada al servicio de la deuda piblica, la que es mds
bien una consecuencia de decisiones del pasado, que pueden no haber
sido coincidentes con el tamafio del Estado que se pretende financiar
en el presente. Por dltimo, en el caso chileno, se ha producido una
revisién de las Cuentas Nacionales que dié como resultado un aumento
de las cifras -del PIB, originindose en consecuencia una disminucién de
la carga tributaria medida como porcentaje del PIB.

Con todo, una comparaciéon regional realizada por CEPAL para los afios
1987 al 1992, concluye que Chile tiene una carga tributaria superior a
paises como Argentina, Bolivia, Colombia, El Salvador, M¢éxico,
Paraguay, Perd, Uruguay y Venezuela, siendo superado solamente por
Brasil (Cuadro #1). Similar conclusién publica el Servicio de Impuestos
Internos en su Memoria. Esta comparacion internacional permite
sugerir como meta para Chile un nivel de recaudacién, sin contar
aportes de CODELCO, no superior al 15% del PIB, lo que lo sitia en un
nivel comparable a economias como la de Corea del Sur. Cabe hacer
notar que la tasa se encuentra actualmente sobre el 17% y un estudio
del Instituto Libertad y Desarrollo prevee que sélo el crecimiento de la
economia llevard la recaudacién a mdés del 18% del PIB hacia el afio
2000, con las tasas de impuestos contempladas en las leyes vigentes.

iPorqué quisiéramos compararnos con Corea? Hace tan solo treinta
aflos, Corea exportaba la séptima parte del valor que en esa época
exportaba Chile. Actualmente, Corea exporta siete veces mas que Chile
y su tasa de ahorro interno de los dltimos veinte afios es diez puntos
porcentuales del PIB mds elevada. Sin que esto sea exclusivamente
consecuencia de una moderada carga tributaria, sin duda -que ayuda.
Comparativamente, los paises de la Europa industrializada, en su
mayoria con cargas tributarias mas elevadas que las chilenas,
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muestran tasas de crecimiento econdmico muy modestas como

promedio de las dltimas décadas.

ADRO # 1
CARGA TRIBUTARIA COMO % DEL PIB EN DIFERENTES PAISES

Paises 1987 1989 1990 1991 1992
Argentina 12.4 12.9 12.4 14.2 16.6
Bolivia . 5.4 6.8 7.3 7.4 10.1
Brasil 23.4 21.9 27.4 n.d. n.d.
Chile (sin cobre) 18.0 14.8 14.6 16.9 17.5
Chile (s.piblico) 21.0 19.3 17.8 19.3 20.0
Colombia 14.4 14.2 14.2 15.5 15.6
El Salvador n.d. 7.6 8.1 8.5 8.7
México 10.8 12.1 11.5 12.2 12.2
Paraguay 7.0 8.8 10.2 R 9.3
Peru 8.4 6.2 T3 7.8 9.3
Uruguay 15.0 14.3 16.1 16.4 17.2
Venezuela 8.6 4.8 4.1 4.7 2.3

Fuente: CEPAL

b.- Como objetivo secundario del sistema tributario se debe priorizar
su funcién como una herramienta de politica macroecondémica.

La disposicién actualmente vigente, que faculta al Presidente de la
Republica para aumentar o disminuir en un punto la tasa base del IVA
de un 17% para los afios 1996 y 1997, es una gran oprtunidad para
estrenar este objetivo de la politica tributaria, siempre que se haga
uso de esa facultad en el sentido expresado de regulacién del gasto
agregado. Si, por el contrario, se llegara a aumentar la tasa del IVA
para financiar una sobrejecucién presupuestaria o para permitir una
expansion del presupuesto del sector piblico mds alld de su tamafo
ideal, se estaria perdiendo la oportunidad de incorporar esta
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herramienta tributaria de regulacién del gasto en forma permanente a

la politica macroeconémica.

Como se vié, este capitulo agrupa dos funciones de los impuestos:
fomento del ahorro y también la simulacién o complementacién del
mercado cuando éste no logra por si solo cumplir eficazmente su rol de
asignador de recursos, como ocurre en presencia de externalidades
positivas o negativas. En éste sentido, el ahorro interno bruto, como
principal financiamiento de la inversién, genera beneficios al pafs que
el sistema tributario debe premiar. Hay que recordar que la tasa de
ahorro interno bruto en 1989 fue un 30% del PIB, habiendo bajado
desde entonces hasta alcanzar solamente el 24% en el afo 1993. La
mitad de esta caida se explica por el menor precio del cobre.

3) Como recaudar versus cuanto recaudar

Una vez resueltos los objetivos del sistema tributario y, por lo tanto, el
tamafio del presupuesto a financiar, es necesario concentrar la
atencion en cémo hacerlo en la forma mais eficiente:

a.- Eficacia versus eficiencia: las leyes tributarias, los métodos de
recaudacion y procedimientos de fiscalizacién no sélo han de ser
eficaces, sino tambén eficientes. No sélo deben prevenir y detectar la
evasién, sino también deben producir la recaudacién deseada al
minimo _costo posible, En este sentido, obviamente no sélo interesa el
costo asumido por el fisco, sino también el costo directo e indirecto en
que deben incurrir los contribuyentes para cumplir cabalmente con
todas las disposiciones legales y circulares pertinentes.

b.- Neutralidad y equidad: parte del costo indirecto del sistema
tributario es también la distorsién que puede provocar en la eficiente
asignacién de recursos. A este respecto, los impuestos indirectos
suelen ser mds_ neutros que los directos, los que tienden
frecuentemente a desincentivar las actividades (juc gravan. Por otra
parte, el sistema debe ser equitativo: no dar un tratamiento diferente
al mismo hecho gravado, segin la naturaleza juridica del

contribuyente.
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c.- Certidumbre juridica: hay certidumbre respecto de las normas
tributarias aplicables a un determinado hecho, cuando frente al mismo
hecho se da la misma respuesta en el tiempo y por parte de diferentes
autoridades del Servicio de Impuestos Internos y de los Tribunales de
Justicia. Cuando existe esa certidumbre se restringe fuertemente la
necesidad de jinterpretaciones legales por parte del Servicio,
injustamente criticada. Conviene que la tributacién atienda més a la
naturaleza de los hechos que a su forma.

. d.- Simplificacién versus Complejidad. Hay dos grandes
tendencias en pugna en el mundo en cuanto al ordenamiento
tributario: una, la simplificacién y la otra, la complicacién del sistema.
Ambas, esgrimen argumentosen su favor. Por un lado, es claro. que
todo esfuerzo que logre simplificar el sistema tributario producird
econpomias de costo tanto a nivel de fiscalizacién como por parte de los
contribuyentes. La funcidn de interpretacion de las leyes tributarias
que le corresponde al S.I.I. seria menos controvertida y menos
necesaria si las leyes fueran suficientemente simples e inteligibles
para todos." Por otro lado, el interés de la autoridad por restringir las
posibilidadaes de "evasién legal" ha conducido cada vez a una mayor
complejidad del sistema, motivado en el afin de ponerse en todos los
casos y cerrar opciones de planificacién tributaria que pretenden
disminuir el impacto de la tributacién en la actividad econémica.

También la complejidad se ampara en el objetivo de la mdxima
equidad. El argumento de que una norma simple -la aplicacién de una
renta presunta, por ejemplo- favorece inequidades en compara‘cién
con un sistema elaborado que atiende a la renta efectiva comprobada
de cada contribuyente es atractivo. Sin embargo, cabe preguntarse si
acaso un ambiente de complejidad extrema como el que rige hoy la ley
de la renta, no -hace sino reproducir inequidades a otro nivel mas
sofisticado. En efecto, ]la_complejidad atenta contra la certidumbre
juridica, tan necesaria para el eficiente funcionamiento del sistema, y a
pesar de todo, siempre permitird, y muchas veces incluso promovers,
la busqueda de opciones menos onerosas tributariamente, por parte de
quienes pueden disponer de la asesoria especializada correspondiente.
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Recientemente "El Mercurio" publicé las conclusiones de un
estudio comparativo del nimero de abogados por cada 1000
empleados de oficina en diversos paises. El autor Stephen Magee llega
a la controvertida conclusién de que a partir de un cierto nimero cada
abogado adicional resulta en una disminucién de la tasa de crecimiento
del PIB. En dotacién de abogados, Chile estd a la cabeza de la lista, con
17 abogados por cada 1000 empleados, seguido por Estado Unidos con
14,5. Paises como Australia, Paises Bajos, Suiza, Francia, Alemania,
Italia, Gran Bretafia, Hong Kong, Singapur y Japén se sitian entre los 2
y los 5,5 abogados por cada 1000 empleados, o sea, disponen de entre
la octava y la tercera parte de los abogados que Chile.

- Pero la légica elemental obliga a preguntar: ;jacaso esas cifras
prueban que un exceso de abogados causa un menor crecimiento
econémico? ;No podria haber una causa comin detrdis de ambos
fendmenos? Seria muy interesante investigar si acaso la complejidad
excesiva de las leyes y regulaciones cause tanto del bajo crecimiento

econémico como del alto nimero de abogados.

.
S

e.- Incentivo al ahorro. En materia de ahorro parece obvio que

‘existe una gran ‘“externalidad positiva": sus beneficios para el

crecimiento futuro de la economia exceden largamente las ventajas
que produce al propio ahorrante. As{ se¢ justifica plenamente gque el

sistema tributario no_sea neutro frente a la opcién de gravar el ahorro

0 el consumo,

S1 el sistema tributario desea gravar el consumo antes que el
ahorro, a nivel de las empresas, la base del impuesto a la renta
debieran ser las utilidades distribuidas y no las devengadas, ya que la
parte de los excedentes de las empresas que es retenida equivale al
ahorro de las empresas, en tanto que de la parte que se distribuye, los
destinatarios generalmente gastardn solo parte del consumo. Ademds,
un impuesto a los retiros o distribuciones es mas facil de administrar y
de controlar que uno basado en las rentas devengadas.

A nivel de las personas, privilegiar el ahorro conduce al concepto

del impuesto al consumo en lugar del impuesto a la renta. Para
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llevarlo a la prictica en su forma pura se requiere, sin embargo, de
una declaracién anual de patrimonio personal para determinar.la base
imponible, vale decir, el consumo del afio, como resultado de sumar el
ingreso del afio al patrimonio inicial y luego restar el patrimonio final.
Comprensiblemente, la idea de una declaracién anual de patrimonio
evoca sentimientos encontrados, ademds de que el concepto contable
de patrimonio no recoge inversiones en educacién y otros intangibles
que bien puede valer la pena excluir del concepto de consumo
imponible. Debido a estas restricciones, generalmente se prefiere
aproximarse al fomento del ahorro gravando la renta previa deduccién
de ciertos conceptos de ahorro o bien otorgando un crédito contra el
impuesto determinado por los mismos conceptos.

f.- Impuestos indirectos versus directos. La tendencia reciente es
hacia el incremento de la incidencia de los impuestos indirectos en la
recaudacién total, posiblemente por su mds facil administracién y
recaudaciéon (el IVA se sirve de todos los vendedores de bienes y
servicios como recaudadores fiscales). Pero también Los impuestos
indirectos me{‘é’ﬁ’ suelen causar menos distorsion en la asignacién de
recursos, pero tienen una imagen de "regresivos”, critica basada en
que las personas de menores ingresos suclen destinar una mayor
proporcién de su ingreso al consumo. Aparte de que esa critica
también seria vdlida para todo el concepto de impuesto al consumo vy
otras formas tributarias de fomento al ahorro, se olvida gd¢ que el
ahorro, visto desde la perspectiva del ahorrante, no es mds que una

‘postergacién del consumo. Luego, en algin momento futuro, el

ahorrante de hoy (o sus herederos, previa concurrencia al impuesto de
herencia) se convertird también en consumidor.

Por otra parte, ya se ha mencionado que los impuestos directos
progresivos son menos eficientes como redistribuidores de ingreso que
un buen sistema de impuestos indirectos complementado con
programas de subsidios directos focalizados en los sectores mds
necesitados, cada vez que ello sea posible.
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4) Hacia una estructura tributaria mas eficiente.

a.- Diagnéstico de la realidad actual: toda visién realista hacia
una mayor eficencia del sistema debe necesariamente partir de la
realidad actual, por lo que se reproduce en el cuadro N° 2 la estructura
de la recaudacién de los ultimos aifios:

CUADRO N°2: L.OS PRINCIPALES IMPUESTOS COMO % DEL PIB

Tipo _de impuesto 1992 1993
Impuesto _a_la_renta ' ' @
Primera Categoria . 2.2 2.3
Segunda Categoria 0.9 1.1
Global Complementario 0.6 0.6
Adicional | 0.5 1.2
0.8 0.2

40% empresas piiblicas

LV.A. (8.6) L 9.2 |
? i

Tasa general 3.6 4.0
Tasas especiales : 0.5 0.5
4.6 4.7 ..

Tasa gral. importaciones

Productos especificos U.Q ) [_;2-92

Tabacos 0.6 0.7
Combustibles 1.3
Actos Juridicos (/(‘)NS z

1.3
©5)
Derechos_de aduana @ @
(od |

Imptos, varios y otros ing. trib. T 04 E

El sistema se caracteriza por:
- baja incidencia de un buen nimero de impuestos misceldneos;

- gran complejidad en la administracién y mantencién del impuesto a

la renta, lo que se traduce en

i

T
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- falta de certidumbre juridica
- en general, falta de debida consideracién al costo que el

cumplimiento con el sistema impone al contribuyente, con la

consecuente incidencia en la
- evasiéon representada por la economia informal.

b.- Necesidad de drastica simplificacién. En el debate entre
simplificacién y complicaciéon la balanza se inclina por la simplificaicén,
aun cuando ello a primera vista pudiera atentar contra un cierto grado
de equidad. Por ejemplo, a nivel del impuesto a la renta se podria
reducir fuertemente el nimero de declaraciones objetadas por el SII si
los impuestos llamados inicos fueran realmente unicos, vale decir, sin
requerir reliquidacién de las rentas respectivas en la declaracién anual
de global complementario y si las rentas exentas fueran simplemente
exentas, o sea, no computables. Habria que revisar las razones que
hubo para dar tratamiento diferente a los distintos créditos contra el
impuesto, a fin de uniformarlos con otros sin devolucién en caso de
remanente. La lista de tareas es larga si se opta por el camino de la
simplificacidén, por ejemplo, el tratamiento de los gastos rechazados
como base imponible, la necesidad de declarar impuesto de primera
categoria por parte de personas naturales, que dan de abono
inmediatamente el impuesto determinado a su global complementario,

y tantos otros casos.

c.- Progresiva eliminacién de impuestos miscelaneos. En el
contexto de una economia en constante desarrollo y ante la evidencia
de que la recaudacién tributaria crece mds que el PIB, debiera
legislarse sobre la eliminacién paulatina de todos aquellos impuestos
misceldneos que no guarden relacién con externalidades negativas, en
un periodo de varios afos, comenzando por los que tengan menor
incidencia en la recuadacién, mayor costo fiscal y privado de
operacion, y mayor efecto distorsionador en la asignaciéon de recursos.
A modo de ejemplo, el llamado impuesto de timbres y estampillas
produjo en 1988 una recaudacién equivalente al 1,3% del PIB, bajando
su incidencia en 1993 al 0,6%, pero genera atn un sinnimero de
controles y costos de operacién, que por si solos ya justificarian su

eliminacién total.
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d.- Rebaja de derechos de aduana: en una economia abierta, que
reconoce a las exportaciones como principal motor del desarrollo, ya
no puede ser considerada baja la tasa del 11% en el contexto
internacional. Los derechos de aduana producen como resultado un
tipo de cambio de equilibrio mds bajo, lo que resulta en un verdadero
impuesto a las exportaciones. Si bien los tratados bilaterales
amortiguan este efecto, lo hacen al costo de desviar corrientes de
come;cio en forma artificial, afectando el beneficio que el comercio
internacional representa para la poblacién. Debe reconocerse que el
costo del flete de y hacia Chile, alejado de los grandes mercados
mundiales, ya constituye para muchos preductos una gravamen
importante, que no debiera incrementarse con aranceles elevados.

e) Empresas: impuesto sobre retiros. Dado el fomento al ahorro
empresarial que implica, deberd irse progresivamente a un impuesto
sobre los retiros de utilidades. Para no producir un vacio de
recaudacién en el primer afio podria idearse un sistema de transicidn,
como, por ejemplo, una presuncién de retiro de un 30% de las
utilidades para fines de aplicar el 15% de impuesto de primera
categoria durante los primeros dos o tres aflos del nuevo régimen, o
‘algo similar,

En el mediano plazo, la tributacién sobre retiros a nivel de las
empresas permitiria dar el gran paso de simplificaciéon que significaria
la unificacién del balance tributario con el baldnce financiero. Ese

balance tnico reflejarfa la unica verdad del resultado de la empresa,
que seria aceptada tanto por la Superintendencia de Valores como por
el Servicio de Impuestos Internos, ambos organismos dependientes del
mismo Ministerio de Hacienda. La piedra de tope de los gastos no
aceptados como necesarios para producir la renta se desactivaria con
mecanismos de control como los que ya contiene la ley de la renta, de
presunciéon de retiro, o de agregados a las rentas personales.

f.- Personas: impuesto al consumo. La idea de un verdadero
impuesto al consumo, aplicable optativamente en sustitucién del actual
impuesto a la renta, resulta atractiva desde un punto de vista tedrico,
pero requiere de una declaracion de patrimonio inicial y final de cada
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aflo, para que, conociendo el ingreso, se pueda determinar por
diferencia el consumo o base imponible. Sin embargo, el sistema en si
contiene un incentivo a la subdeclaracién del patrimonio inicial, puesto
que al hacerlo se podria disminuir el consumo aparente y, por tanto, la
base imponible del impuesto.

Ademis, lamentablemente, debe .reconocerse que los impuestos
de tipo patrimonial no han sido erradicados atin de nuestro sistema
tributario, por lo tanto es comprensible una fuerte resistencia a las
declaraciones patrimoniales. Impuestos basados en el patrimonio son,
por ejemplo, la contribucién o patente municipal, cuyo tope incluso
estd siendo elevado de 1000 a 4000 UTM, y el impuesto de herencias
y donaciones, que en el afo 1993 produjo una recaudacién equivalente
a sélo 6 millones .de délares y deberfa eliminarse totalmente.

Por lo tanto, queda sélo la opcién de ampliar y simplificar
drasticamente la via indirecta de fomento al ahorro contenida en Ia
actual ley de la renta, permitiendo rebajas a la renta imponible o
créditos al impuesto determinado, por concepto‘ de ahorros e
inversiones debidamente tipificados.

g.- Ganancias de Capital: es urgente buscar la manera de poder
eliminar este impuesto que desfavorece al pafs en una comparacién
internacional y terminard por afectar el dinamismo de sus Bolsas de
Valores, no sélo al desincentivar el ingreso de capitales externos, sino
también, en forma creciente, al alentar la fuga de capitales chilenos a
otros mercados emergentes y hacia la adquisicién de los ADR. El
traspaso que se  produciria desde renta afecta hacia ganancia de
capital exenta, en caso de eliminar el impuesto, quedaria
automdticamente regulado en el caso de un impuesto integral al
consumo, como ¢l planteado en el punto anterior.

h.- Descentralizacién territorial. Parece razonable que las
empresas y familias contribuyan al financiamiento de los gastos de las

municipalidades, en proporcién a las prestaciones que reciban de ellas.

Hoy existe una confusién de conceptos sorprendente en materia de
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tributos regionales ¢ municipales, que parecen obedecer solamente a
un objetivo de recaudacién y que es necesario clarificar.

Es conveniente que los Municipios cuenten con los recursos
adecuados para la cabal realizacién de sus funciones y tareas, incluidas
las provenientes de la descentralizacién de la educacién, conservacién
de infraestructura y otras. Desde un punto de vista de politica fiscal y
de carga tributaria del sector privado, es indiferente si dichos recursos
los recauda el Fisco central para luego transferirlos a las comunas, o si
éstas los recaudan directamente del sector privado, con imputacién a
los impuestos que recuada el Fisco central. La politica tributaria no
puede perder de vista que lo que importa es la carga total, no cudntos

organismos- la recaudan.

Asi, parte de las Contribuciones de Bienes Raices ingresan a los
Municipios, pudiendo el contribuyente imputar su costo al impuesto de
primera categoria, si correspon'de. Igual tratamiento debiera darse a la
llamada patente municipal, en la medida que se siga determinando
sobre el capital propio, para atenuar su efecto indeseado de impuesto
patrimonial. Una contribucion municipal podrd justificarse sin
imputacion al impuesto a la renta cuando se detemine en relacién a los
servicios que el Municipio le preste al contribuyente (p. Ej., .permisos
de circulacién o mejor tarificacién vial, extraccién de basura), y en el
caso de empresas radicadas en la comuna, una contribuciéon en relacién
al nimero de trabajadores o a la superficie ocupada por sus oficinas
seria mais adecuada que una basada en el capital propio. Ademds,
deberd tenerse la precaucién de no gravar actividades que no lo estdn
cuando son ejercidas por personas naturales, como es el caso de

sociedades de renta,

i.- Democratizacién. Por iltimo, el uso de los fondos
correspondientes a impuestos serd siempre mds eficiente si el Estado
ofrece una gama de proyectos de alto interés social para ser ejecutados
directamente por empresas o agrupaciones empresariales, con
imputacién a los impuestos adeudados. Estos proyectos pueden variar
en el tiempo y segln las comunas de que se trate, y tendrdn la. ventaja
de lograr un grado mayor de compromiso de los contribuyentes con el
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resultado de la aplicacién de sus impuestos, descargando de paso al
Estado de un aporte de la ejecucidén directa del gasto social
presupuestado. Caen en esta categoria las donaciones a la educacién
gratuita, norma incorporada recientemente a la ley de Ia renta, y que
puede ser extendida a otros d4dmbitos, cuidando de no
sobrerreglamentarla al extremo de hacerla inoperante.

El andlisis anterior no pretende dar una solucién para todos los
problemas ni es la receta mdigica para aumentar la eficiencia del
sistema tributario chileno. El debate al respecto deberfa iniciarse
ahora, en un periodo de relativa calma, sin reforma tributaria ad

portas.
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EMPRESAS PUBLICAS

Este documente se divide en dos partes. En la primera la
pregunta es: ;Por qué privatizar? y la respuesta parece mas bien
simple considerando los resultados de las privatizaciones ya realizadas

en el pais.

En la segunda parte la pregunta es otra: ;Qué privatizar?, y
a continuacién se presenta una lista con las empresas estatales que
parece conveniente transferir al sector privado y algunas
consideraciones respecto a la necesidad de profundizar el proceso de

privatizaciones.

La pregunta ;Cémo privatizar? quedd deliberadamente
fuera de este trabajo porque los instrumentos usados en Chile son
suficientemente conocidos. Los empresarios conocen bien el
“capitalismo popular”, el "capitalismo laboral", la participacién de los
Fondos de Pensiones y otros. El uso de uno u otro instrumento de
privatizacib‘n dependerd de muchos factores que la autoridad
encargada del proceso deberd evaluar en su momento. En todo caso,
cualquiera sean los mecanismos elegidos, privatizar hoy en Chile
parece menos complejo que hacerlo hace 10 o 20 afos atrds. La
estabilidad macroeconémica, el prestigio del pais en los circulos
politicos y econdmicos internacionales, asi como la profundidad del
mercado de capitales chileno, auguran un proceso privatizador con

menos riesgos que en el pasado.

(PORQUE PRIVATIZAR?

Chile tiene una experiencia relativamente larga (en el
tiempo) y abundante (en empresas) en privatizaciénes. Comenzd antes
que los paises latinoamericanos y atn antes que Inglaterra, quizd la
experiencia de privatizacion mds conocida y estudiada; tuvo éxitos vy
también fracasos, lo que es importante si se decidiera volver a
privatizar, porque de los fracasos también se aprende.
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Hay razones para pensar que hoy seria mds fdcil privatizar.
El mercado de capitales es importante en relacion al PGB y bastante
sofisticado, al menos en términos latinoamericanos, lo que simplificaria
un nuevo proceso privatizador. Por otra parte, las acciones estin a
"buen precio” en Chile, si se las compara con las acciones de otros
paises y se usa como indicador las relaciones precio-utilidad. Es decir,
existen numerosos antecedentes e indicadores que sugieren que seria
conveniente privatizar en la actualidad.

En ChileMse privatizaron empresas estatales de los més
distintos sectores de la produccién. Se privatizaron incluso empresas
de utilidad' piblica (monopolios naturales) que muchos hace sélo
algunos afios  habrian dicho que era indeseable (;imposible?)
transferir al sector privado. Algunos afios mis tarde, el pais es
considerado lider indiscutido en latinoamérica en gestién en empresas
de utilidad pidblica, especialmente en los sectores eléctrico y de
telecomunicaciones. Sus empresas eléctricas, tanto generadoras comno
distribuidoras, participan activamente en los mercados de Argentina y
Perti y, en telecomunicaciones, tiene una de las redes mds digitalizadas

del mundo.

Todo lo anterior, entre muchos otros factores, deberia
provocar un entusiasmo relativamente generalizado por privatizar.
Pero, curiosamente, hay todavia algunos que descalifican a quienes
creen conveniente privatizar, argumentado que lo hacen por razones
"ideolégicas”. Esto es realmente un misterio. Si no existieran elementos
de prueba objetivos como para argumentar que las privatizaciones han
sido, en general, exitosas, podria argumentarse que lo ideoldgico es un
elemento para justificar una preferencia. Pero no parece para nada el
caso. Las privatizaciones en Chile se defienden solas, sin necesidad de

ideologias que salgan en su auxilio.

<lupstifiguemes Lo anterior se justifica analizando en mayor
profundidad el impacto que han tenido los procesos privatizadores en

el paifs.
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Primero hay que recordar que en Chile hubo dos rondas de
privatizaciones. La primera ocurre entre 1974 y 1978, es decir, a poco
de asumir el Gobierno Militar en 1973. En ella se privatizaron
alrededor de 600 empresas y se puede afirmar, sin temor a exagerar,
que esta primera ronda fracasé. Entre otras razones, el fracaso se
debié a que esas empresas fueron adquiridas por grupos de
empresarios locales descapitalizados producto de la critica situacién
econémica vivida por el pais entre 1970 y 1973. Debido a esta
descapitalizacién, en esta primera ronda las empresas se privatizaron
a crédito, por lo general con un pequefio pago al contado y el saldo
hasta en doce cuotas anuales. En muchos casos esos créditos fueron
garantizados dUnicamente por las mismas acciones. Todo lo anterior
signific6 empresarios con un alto nivel de deuda, Si a esto se suma que
Chile vivié ese fue un-periodo de altisimas tasas de interés y que los
empresarios que adquirieron las empresas optaron por crecer
fuertemente en base a deuda, es ficil comprender que ellos
enfrentaron la crisis de la deuda externa latinoamericana entre 1981 y
1983 en circunstancias muy dificiles. La mayoria de los grupos
econémicos que adquirieron empresas privatizadas en esta primera
ronda fracasaron y las empresas volvieron a poder del Estado.

La segunda ronda de privatizaciones se inicié mientras el
pais sufria los impactos devastadores de la crisis de la deuda externa.
Con el propésito de evitar los problemas de la primera ronda, en ésta
el gobierno no vendid acciones a crédito, salvo montos pequefios a
particulares. Se opté por atomizar la propiedad entre fondos de
pensiones, trabajadores, contribuyentes y grupos empresariales
nacionales o extranjeros controladores. Atomizar, en general, significa
disminuir riesgos. Esta segunda ronda privatizadora se inicia en 1985
y termina junto con el Gobierno Militar, en 1989.

En 1985 el tamafic del Estado empresario era muy
importante, sélo comparable al existente durante el gobierno socialista
de Salvador Allende. La crisis de la deuda externa y el fracaso de la
primera ronda de privatizaciones fueron los principales responsables,
Ese afio se estima que el 17% del PGB era generado por empresas
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estatales que no podian invertir y crecer todo lo que eran
potencialmente capaces debido a las restricciones del presupuesto
publico producto de la crisis. Otro 9% del PGB era generado por lo que
acertadamente se llamdé el "4rea rara" de la economia: empresas
privadas administradas por el sistema financiero, es decir, sin sus
derechos de propiedad claramente definidos. Cuando los derechos de
propiedad no estin definidos, las empresas invierten y crecen menos

que su potencial.

Si el pais deseaba superar la crisis, invertir, generar
empleos y crecer, se estimdé necesario privatizar empresas estatales y
clarificar los derechos de propiedad de las empresas del "drea rara”.

Mis adelante se analizdn los mecanismos que se usaron en
la privatizacién, es decir, como se hizo. Por ahora interesa destacar que
en 1989 se completa esta segunda ronda de privatizaciones y que, a su
término, se habia traspasado al sector privado un 14% del PGB, cifra
muy alta cualquiera sea la comparacién que se haga.

(Cudles fueron los efectos de esta segunda ronda de
privatizaciones sobre la economia chilena? Esta es, sin duda, una
inquietud muy relevante, especialmente si se desea analizar el tema
sin la carga ideolégica que muchas veces lo rodea.

En el plano econémico, parece prudente afirmar que las
privatizaciones promovieron la eficiencia de las empresas y de la
economia, de muchas maneras distintas. También se puede
argumentar que las privatizaciones promovieron el crecimento
econémico, porque:

1.- En primer lugar, las privatizaciones clarificaron los
derechos de propiedad de las empresas que pertenecieron al "idrea
rara". Sin derechos de propiedad claramente definidos se invierte
menos porque el inversionista no estd seguro de poder apropiarse de
los beneficios de la inversion. La privatizacion del "drea rara" significd
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importantes inversiones, especialmente en empresas ligadas a la
exportacion.

2.- Por otra parte, las privatizaciones clarificaron los
multiples objetivos de las empresas estatales: econdémicos, sociales, de
caracter regional, etc. Estos objetivos no sélo son muchos, sino que
también cambiantes en el tiempo y, lo que es peor, a veces
contradictorios entre si. La privatizaciéon clarifica objetivos; los
empresarios privados minimizan costos, lo que promueve la eficiencia
de las empresas y del pafs.

3.- La privatizacién impidié que los funcionarios
publicos buscaran sus propios beneficios a través de la administracién
de empresas estatales: lograr empresas de gran tamaifio, alto nivel de
inversién y empleo, todo lo cual significa mayor poder politico. Lo que
es favorable a los intereses de los funcionarios publicos que
administran las empresas estatales no siempre es favorable a los
intereses del pais.

4.- Muchas veces la existencia de empresas estatales
en ciertos sectores de la produccién inhibe la permanencia y creacién
de empresas privadas. Esta inhibicién tiene al menos dos origenes:

a.- legal, es decir la empresa estatal logra hacer
aprobar leyes o regulaciones que limitan la competencia de empresas
privadas, como, por ejemplo, franquicias arancelarias y tributrias,

créditos subsidiados, etc. y
b.- de hecho, las empresas estatales raramente

quiebran, lo que constituye una inmensa barrera "no escrita" a la
permanencia y entrada de nuevos competidores privados. En la
actualidad, probablemente el caso de las empresas privadas
competidoras de ENACAR es un ejemplo claro al respecto. Muchas de
ellas han dejado de operar ante la imposibilidad de competir con una
empresa que recibe anualmente importantes transferencias del Estado,
que le permiten a ENACAR participar en licitaciones de carbén a
precios claramente inferiores a los de mercado.
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La privatizacién termina con estas discriminaciones, legales
o de hecho, porque es dificil imaginar a cualquier gobierno
favoreciendo a una empresa privada en relacién a otras.

5.- La privatizacién de empresas estatales significé un
aumento de su rentabilidad, como lo demuestra una publicacién del
economista  Cristidn Larroulet. El Cuadro #1 muestra que todas las
empresas aumentan su rentabilidad una vez que son operadas por
empresarios privados. Esto se debe no sélo a la mayor eficiencia de las
empresas "con dueflo conocido” en relacion a las empresas de "todos
los chilenos”, sino que también a la mayor inversién que pudieron
financiar las empresas una vez privatizadas. No hay que olvidar que a
las empresas estatales les resulta tremendamente dificil competir con
€xito por recursos del presupuesto fiscal, considerando que compiten
contra sectores sociales, politicamente muy sensibles, y que no tienen
acceso -a otras fuentes de financiamiento a través del mercado de

capitales.
“La mayor eficiencia de las empresas privadas también se
puede medir con indicadores menos técnicos, pero mucho mis
impactantes. Por ejemplo, conseguir un teléfono era tarea de titanes
cuando la compafiia era estatal; las listas de espera eran larguisimas y
la espera podia demorar afios. Para asignar mejor los pocos teléfonos
existentes, a principios de los 70 se permitié que operara un mercado
secundario; un teléfono comercial llegé a transarse en varios miles de
délares. En el sector eléctrico, cuando las empresas eran estatales, los
chilenos varias veces a la semana sufrian cortes de energia en las
horas de punta. Se decia que no habfa recursos de capital para
aumentar la potencia instalada en aquellas horas de alto consumo.
Hoy, que las empresas son privadas, no sélo hay recursos para no
tener que sufrir los apagones, sino que también los hay para comprar
e invertir en empresas eléctricas en Buenos Aires y Lima.
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I. Privatizaciones y Finanzas Publicas:

Algunos detractores de las privatizaciones afirman que
vender empresas estatales significa afectar negativamente los ingresos
publicos, es decir, que se dificultaria la lucha del Estado contra la
pobreza por no contar con empresas publicas que le dieran excedentes.
Este parece ser el argumento de los actuales directivos madximos de
CODELCO para evitar la privatizacién de la empresa y puede rebatirse
tanto en el plano de los principios como en el de las realidades. A nivel
de los principios, si se acepta el argumento que el Estado requiere
excedentes de empresas para invertirlos en la lucha contra la pobreza,
entonces puede también justificarse una masiva expropiacién de las
actuales empresas privadas que tienen utilidades, con el objeto de
orientar dichas utilidades al combate contra la pobreza a través del
Estado. Es evidente que esto significaria el fin del Estado Subsidiario y

el fin de una sociedad integralmente libre. I

En el plano de las realidades, surgen dos comentarios: en
primer lugar, la historia de las empresas estatales en Chile es una
historia plagada de pérdidas, razén por la cual nada garantiza que
empresas que hoy tienen utilidade_g’ vayan a continuar teniéndolas en
el futuro bajo administracion estatal. Por otra parte, Liiders y Hachette
en su libro "La Privatizacion en Chile" cuantifican el impacto que sobre
las finanzas piblicas tuvo la segunda ronda de privatizaciones en
Chile. Como impacto positivo suman los ingresos que el Estado recibe
por la venta de la empresa mds los impuestos que la empresa pagard
como empresa privada. A este total de ingresos, ellos le restan los
impuestos y dividendos que deja de percibir el Estado al vender la
empresa.

Suponiendo que el traspaso de propiedad del sector
ptublico al privado no cambia la rentabilidad de las empresas, de
acuerdo a Liiders y Hachette el Estado pierde s610 un 18% de los
ingresos por venta de las empresas. Sin embargo, si se supone que la
privatizacién origina aumentos en la eficiencia (como de hecho
ocurrieron de acuerdo al Cuadro # 1), el impacto sobre las finanzas
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publicas se revierte y es positivo. De acuerdo a Liiders y Hachette, sélo
pequenos aumentos en la eficiencia de las empresas privatizadas son
necesarios para eliminar el impacto negativo sobre las finanzas
publicas. Considerando que en el caso de Chile las empresas

privatizadas han tenido incrementos importantes en su rentabilidad,
su impacto sobre las finanzas publicas ha sido proMe positivo.

Una parte de la discusién publica sobre si las empresas
estatales se han vendido caras o baratas ha caido en el error de
confundir valor libro con valor econémico de una empresa.
Erréneamente muchos piensan que el valor de venta de una empresa
debe ser su valor libro, el que se obtiene a partir de los valores
histéricos a los cuales fueron adquiridos los activos y pasivos,
actualizados por algin indicador de inflacién. Como el valor libro es el
que aparece en la contabilidad de una empresa, cierta prensa muchas
veces denuncia como un verdadero escdndalo que una empresa se
venda a valores inferiores a los que aparecen en la contabilidad. Pero
el que compra una empresa lo hace por las expectativas futuras de
hacer utilidades y no por su pasado. Por ejemplo, el valor libro (o
contable) de ENACAR debe ser hoy mucho mds alto que su valor
economico. Este ultimo estd relacionado con las posibilidades que
ENACAR pueda tener utilidades a futuro, un escenario poco probable.
Por ello, lo que corresponde es comparar el precio de venta de una
empresa con su valor econdmico, es decir, con sus flujos futuros de
utilidades descontadas a una tasa de interés relevente.

II. Privatizaciones 'y empleo:

Algunos detractores de las privatizaciones se oponen a
ellas argumentando que provocan desempleo. En el caso de Chile, este
punto fue siempre especialmente delicado por cuanto las
privatizaciones tuvieron lugar en periodos de alto desempleo.
Nuevamente las cifras de Liiders y Hachette los desmienten: indican
que las privatizaciones significaron aumentos en el empleo si se
comparan las cifras promedio de empleo de las empresas privatizadas
de los dos afnos posteriores a la privatizacion con los dos aifios
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anteriores. Esta informacién se puede ver en el Cuadro # 2. Este
aumento del empleo tiene su origen en la mayor inversion que se
realiza en las empresas privatizadas.

III. Privatizacion e inversion.

El impacto de la privatizacién sobre la inversién fue
claramente positivo en el caso chileno. El Cuadro #3 lo muestra
claramente. Tanto la inversién nacional como extranjera crecieron a
tasas mucho mds altas una vez que se hubieron implementado los

procesos de privatizacion.

Entre otras razones esto se debe a. que las empresas
estatales deben competir con otras inversiones estatales, entre ellas, la
inversion social (vivienda social, educacién piblica y salud piblica,
entre otras). En esta competencia por los recursos del Presupuesto
Nacional es comprensible que las empresas estatales muchas veces no
logren obtener todos los recursos que requieren para financiar sus
proyectos rentables. Por otra parte, su acceso al endeudamiento esta
también condicionado al endeudamiento total del sector piblico. Por
ello, una vez privatizadas, muchas empresas no sélo invierten mds en
su propio giro, sino que es frecuente observar que inician planes de
diversificacién, invirtiendo en giros distintos con el propésito de
disminuir los riesgos globales de su operacién.

Respecto al origen de la inversién, las privatizaciones
fueron un buen instrumento para atraer inversiéon extranjera. Para la
segunda ronda de privatizaciones, Chile ya tenia en vigencia una
legislacién que trataba a la inversién extranjera y nacional en forma
no discriminatoria (DL 600). Los mecanismos de conversién de deuda
externa facilitaron también la inversién extranjera en Chile.

En suma, y tal como se afirma al principio de este trabajo,
los estudios realizados sobre las privatizaciones hechas en Chile
demuestran que ellas han sido muy beneficiosas para el pais. Han
significado un aumento en la inversién y el empleo y, asumiendo que
las empresas aumentan su rentabilidad cuando son traspasadas al
sector privado, tampoco se han visto menoscabadas las finanzas del
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Estado. Por lo tanto, al defender las privatizaciones, no se estd en una
trinchera ideoldgica, sino que se estd luchando con argumentos y cifras

producto de serios estudios académicos.

(QUE PRIVATIZAR?

A continuacién se presenta una lista de empresas publicas
que deberian privatizarse. Junto con la empresa, se da un valor
econémico aproximado de ésta. Estos valores son referenciales y
pueden sufrir cambios importantes con el trancurso del tiempo.

VALOR ECONOMICO EMPRESAS PUBLICAS
(cifras en millones de US$)

CODELCO 8.500
ENAMI 500
ENAP 500
EMOS 370
OTRAS SANITARIAS 500
ESVAL 90
BANCO DEL ESTADO 430
T.V.N. 70
CASA DE MONEDA 10
POLLA 23
CORREOS DE CHILE 30
SACOR 13
ZOFRI 40
METRO 250
TRANSMARCHILAY 10
EMPREMAR 20
FERRONOR (CARGO) 600
EDELAYSEN 40
COLBUN 400
EDELNOR : 113
TOTAL 13.31%
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Nota: No estin incluidas las empresas del sector defensa

por no existir informacién sobre ellas.

Esta cifra es riqueza de todos los chilenos, riqueza que hoy
esti en forma de empresas piblicas. ;Desean los chilenos que
mantenga la forma que hoy tiene o quieren transformarla, por
ejemplo, en mayor capital humano de los chilenos mds pobres? ;Cudl
es la forma mds eficaz de tener esta riqueza, si se desea que Chile
supere la pobreza extrema? Estas son, sin duda, preguntas de la mayor
importancia para ir moldeando el pais que tendremos en el futuro.

En otro orden de ideas, la privatizacién no debe terminar
con la venta de activos o empresas estatales, sino que debe continuar
con la privatizacién de la educacién publica y de la salud piblica.

Dicho lo anterior, muchos estimarin esta propuesta muy
osada. Y posiblemente lo es. Sin embargo, junto con ser audaz, es

perfectamente realizable.

Con la misma fuerza con que se estima un deber
irrenunciable del Estado ir en ayuda de los mds pobres a través de
programas sociales financiados con impuestos, se estima también que
el Estado sélo debe proveer el financiamiento para dichos programas,
través de empresas o servicios estatales.

pero jamas operarlos a
esto: diferenciar entre el rol

Privatizar programas sociales es
financiero y el rol empresarial de dichos programas y, decididamente,

privatizar el segundo de ellos.

A veces se olvida la experiencia al respecto. Antiguamente
el Estado financiaba y construia viviendzg para los sectores mas
pobres a través de empresas estatales. Muchas de esas viviendas ain
subsisten, son muy feas y algunas cifras parecen indicar que también
terminaron siendo muy caras. La asignacién de esas casas se hizo
muchas veces con criterios politicos y no de verdadera necesidad
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social. El sistema estaba organizado alrededor de un monstruo
burocratico: el Ministerio de la Vivienda y sus servicios anexos.

A mediados de la década del 70 este sistema se reformé de
raiz. Se separd la funcién financiera de la funcién empresarial de
construccién de viviendas y se decidié que el Estado cumpliria sélo la
primera, es decir, otorgar los recursos financieros para la vivienda
popular. El Estado no costruyé mas en forma directa. En lo financiero
se decidid licitar subsidios para comprar vivienda social bajo cierto
valor entre las familias que postularan a esos subsidios. Diversos
factores otorgan puntaje a cada familia ,ﬂpostulante. Por otra parte, las
empresas constructoras privadas conocen con anticipacién el nuimero
de subsidios que se va a licitar y las caracteristicas de las casas en las
cuales se puede ocupar el subsidio, y construyen para satisfacer esa
demanda. Las familias que ganan el subsidio pueden elegir entre una
amplia gama de casas y departamentos. Las empresas constructoras
privadas compiten en precio y calidad para ganarse el subsidio, no del
funcionario; sino del beneficiario, que es soberano para elegir, dentro
de ciertas restricciones. El Ministerio de la Vivienda ha reducido su
tamano y su poder -discrecional producto de la reforma estructural
descrita. La autoridad politica ha perdido, para bien, el poder de

otorgar casas con criterios politicos.
Esto es lo que muchos denominan "subsidio a la demanda”

y que quisieran aplicar a otros programas sociales, como educacién y
salud publica. Entre otras, sus principales caracteristicas son:

1.- El Estado continia presente en la soluciéon de los
problemas sociales otorgando los recursos financieros para ello.

2.- Las empresas privadas compiten por proveer los bienes
y servicios que el Estado define que desea financiar, lo que significa
poner la creatividad y eficiencia empresarial al servicio de la solucién
de los problemas sociales. La competencia entre las numerosas
empresas privadas que participan en estos programas les garantiza

utilidades razonables.
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Cuadro N2 1

Rentabilidad de empresas privatizadas
(%)

Empresa 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Chilgener 3,5% 3,2% 7,1% 3,1 %*I 7,6% 8,0%
Chilmetro 4,7% 10,3% 11,4%" 10,0% 14,7% 21,7%
Chilquinta 5,1% 5,1%| 8,5%* 8,7% 12,2% 8,4%
Endesa 2,4% -19,0% -19,0% 9,2% 12,9%J 7,3%
Cl.C 9,2% 15,5% 15,0% 12,1% 19,0%* 17,2%
C.A.P. 0,8% 1,5% 2,‘I%1 4,5% 8,3% 12,0%
IANSA -4,2% -9,0% 5,8% 7,3% 42,6%* 57.2%
SOQUIMICH 10,8% 28,2% 29,5%* 34,9% 43,4% 21,1%
ENTEL 16,8% 21,3% 42,4% 42,9% 49,5%* 40,0%
Nota: Los valores con (*), son los afnos en que la propiedad privada super6 el 51%

Fuente: R.Luders y D.Hachette, La Privatizacién en Chile, 1992



Cuadro N2 2

Chilquinta
Chilmetro
Endesa
C.T.C.
CAP.
IANSA
Soquimich
Entel

Lab. Chile

TOTAL

Chilgener

Ocupacién en Empresas Privatizadas (1)

(nimero de personas)

Propiedad  Propledad

Estatal
799
858

2.352

2.917

7.280

5.359

2.066

4,412

1.394
589

28.126

Privada

861
970
2.689
2.953
7.442
6.845
2.083
4.864
1.458
650

30.815

Variacidn
Porcentual

7,8%
1,3%
14,3%
1,2%
2,2%
27,7%
0,8%
10,2%
4,6%
10,4%

9,6%

(1) Se comparé el empleo promedio anual de los Ultimos dos
afos previos a las privatizaciones, con aquel generado en igual
nimero de afios una vez que el capital privado de la empresa
alcanzé el 51%
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Fuente: R.Liiders y D.Hachette, Las Privatizaciones en Chile, 1992.
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Cuadro N2 3

1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989

Sector
Publico

4,9%
6,4%
6,9%
7,6%
6,7%
6,6%
5,2%

Inversion Geografica Bruta
(% P.G.B.)

Sector
Privado

4,9%

- 7,2%

6,8%
7,0%
10,2%
10,4%
15,1%

‘Inversién Extranjera

(miles de USS)

D.L. 800 °  Capitulo XIX

1985 137.473 32.300
1986 184.006 213.500
1987 497.024 707.300
1988 787.284 885.900
1989 897.915 1.821.400}

SR T v

Fuente: Banco Central, Cuentas Nacicnales.



—

- ¥

L2 A

2 S B e - el s T S e

L - R

115

3.-Se dignifica al m4s necesitado, por cuanto en el "subsidio
a la demanda" es él quien elige qué bien o servicio adquirir con los
recursos fiscales. En el "subsidio a la oferta”, que existe hoy en Chile
para los servicios de salud y educacién publica, el pobre es prisionero
de las burocracias estatales, lo que hiere su dignidad de hombre libre;
estd obligado a obtener el servicio gratuitamente de las instituciones

piblicas subsidiadas por el Estado.

Si el término "privatizacién" se utiliza incluyendo a los
servicios sociales que atin opera el Estado, entonces es muchisimo- lo
que queda por hacer en el pafs. Avanzar por el camino del "subsidio a
la demanda" y privatizar la operacién de programas hoy reservados al
Estado es posible y deseable. Los mas beneficiados serdn los
beneficiarios de esos programas, los -pobres de Chile, que seran
atendidos dignamente por empresas privadas en competencia.
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INFRAESTRUCTURA

Motor o freno del desarrollo socio-econdémico, la infraestructura es la
base de la vida social y productiva del pafs. Provee las condiciones que

permiten la gestacidn, crecimiento y consolidacién de las actividades

econémicas y de servicios que requiere la comunidad. Por sus

caracterfsticas y emplazamiento fisico, determina la configuracién del

territorio nacional y regional.

No hay empresa que pueda desarrollar actividades ni producir sin
infraestructura publica, sea ésta de transportes o de servicio. Cada dia,
todos y cada uno de los chilenos la usamos en nuestra vida cotidiana.
La inversién en obras de infraestructura es necesaria para la
produccién e indispensable para la satisfaccion de las necesidades

basicas de la poblacién.

Dado el nivel de desarrollo del pais y las tasas de crecimiento de la

produccién que se esperan, es indispensable realizar un adecuado

diagndstico y prever con la debida antelacién los requerimientos de

infraestructura que se precisan en Chile.

Para efectuar el andlisis, se agruparon los distintos sectores de la
infreaestructura de uso publico en grandes dreas, describiendo los
problemas que enfrentan y proponiendo soluciones especificas para
que cada sector se transforme en un motor de desarrollo nacional.

Descripcion del problema

Histéricamente, la inversidn piblica en infraestructura por la via del
presupuesto fiscal ha sido baja y muy ciclica, y como porcentaje del
PGB la situacién no mejora: la inversién sistemdticamente ha sido

menos del 1,5%.
La estrategia de desarrollo del pafs, que se basa en una economia

abierta al comercio internacional y en el aumento de la capacidad
exportadora, presiona la demanda por infraestructura de transporte y
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servicios. Las exportaciones se han incrementado en un 41% sé6lo en los
ultimos tres afos y los volimenes fisicos que representan lo han hecho
en magnitudes similares. La demanda por servicios relacionados con el
comercio internacional se duplicard antes del afno 2000. El parque
automotiz se estd expandiendo con fuerza. El trdnsito de vehiculos por
plazas de peaje ha crecido a una tasa anual de un 11% entre 1987 y
1991 y antes de fines de la década el parque automotor también se

habra duplicado.

La demanda por consumo de energia eléctrica se incrementard a una
tasa anual de un 5% a 6% en los préximos afos; la expansion anual,
s6lo en el Sistema Interconectado del Norte Grande se estima en 11,4%.
Y casi dos millones mds de chilenos deberdn ver satisfechas sus
necesidades de servicios sanitarios hacia el afio 2000.

Infraestructura publica

Hay consenso en que un requisito indispensable para avanzar en el
logro de las metas econdmicas y sociales del pais es resolver a la
brevedad las carencias que presenta su infraestructura publica, tanto
en cantidad como en calidad. Hay que duplicar la inversién actual y
mejorar sustancialmente la gestion de las empresas y servicios del
Estado que la generan y/o administran, para elevar la eficiencia del
rendimiento de los recursos publicos destinados a ese fin. Ese enorme
esfuerzo no puede ser asumido sélo por el Estado, por lo que es
urgente abrir nuevos espacios y modos de participacién privada en la
generacién y gestién de infraestructura publica. Esa gestion debe ser
concebida de forma integral, permanente y dindmica, y los programas
deben estructurarse en el contexto de una planificacién estratégica
nacional y regional de largo alcance, con la participacién activa de los

usuarios.

Para hacer un diagndstico y proposiciones que tiendan a resolver los
cuellos de botella que presenta la infraestructura en la actualidad,
conviene agrupar los distintos sectores de uso publico en grandes

areas:
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1.- Los sectores de servicios: eléctrico y de gas, comunicaciones y
servicios sanitarios, que incluyen tanto la produccién y distribucién de
aguas como la recoleccién y disposicion de las aguas servidas.

2.- Infraestructura pdblica del sector riego.

3.- Transporte, que agrupa los sectores de ferrocarriles, puertos,
aeropuertos y vialidad tanto urbana como interurbana. En este sector
existe una enormidad de ministerios, reparticiones, organismos y
comisiones que participan directamente en su gestién y hacen muy
dificil programarlo en forma ordenada y coherente.

4.- No menos importantes son las infraestructuras de Salud, Vivienda
y Educacién. En Salud existe una opinién, ampliamente compartida,
sobre la necesidad urgente de mejorar la eficiencia en la gestién y la
Educacién se estdi empezando a enfrentar con programas de
construcciones escolares, mejoramiento de calidad y acentuando mas
el perfeccicnamiento técnico que el humanista.

La infraestructura de vivienda estd creciendo en forma ordenada y
adecuada a las posibilidades del-pafs. El rol del Estado en la materia es
esencialmente subsidiario por tratarse de bienes privados y su
intervencién se origina en consideraciones de indole social.

En general, las diversas politicas y programas habitacionales de los
altimos 15 afios han demostrade su eficiencia, optimizando el
aprovechamiento de los recursos piblicos asignados al sistema e
incentivando el ahorro privado. La politica de subsidios habitacionales
ha resultado particularmente efectiva para abordar la solucién del
problema habitacional chileno y los buenos resultados aconsejan

preservar este mecanismo.

Infraestructura de Servicios

En servicios eléctricos y de comunicaciones existen marcos regulatorios
en aplicacion que hoy son elogiados e imitados por otros pafses; en
agua potable y alcantarillado desde 1988 se han dictado varios



]

T T~

W

AT

119

cuerpos legales que otorgan al sector de servicios sanitarios un

moderno marco legal.
Energia y comunicaciones

La estrategia en lo que a energia y comunicaciones se refiere consiste

en lograr un médximo de bienestar para el pais mediante el

establecimiento de condiciones de eficiencia en un marco de
subsidiariedad del Estado y ha significado la incorporacién creciente
del sector privado. El Estado ejerce funciones normativas y
reguladoras, velando por la calidad y cobertura de los servicios, pero
no desempeiia actividades empresariales cuando pueden ser

realizadas por entidades privadas.

Asi, en el sector eléctrico la empresa privada ha logrado una situacién
financiera sana y una operacién rentable, una cobertura del 91% en
todo el pais (98% en el sector urbano y 62% en el rural), un aumento
sostenido en la productividad y eficiencia y avances importantes en la
calidad del. servicio. Gracias a esta institucionalidad, las proyecciones
de demanda de energia relacionadas con el crecimiento del producto

seran satisfechas sin problemas.

Telecomunicaciones, sector 92% estatal en 1984, hoy es totalmente
privado y exhibe un notable crecimiento. La cobertura de teléfonos, de
8,3. lineas por cada 100 habitantes, es baja respecto a paises
desarrollados, pero ha mejorado sustancialmente y las perspectivas
para los proximo afios son excelentes. Hay que destacar la eficiencia y
desarrollo tecnoldgico de esos servicios: en 1991 la automatizaciéon de
las centrales telefénicas alcanzaba casi el 100% y mds del 65%
correspondia a lineas digitales de alta tecnologia, inexistentes en el

pais en 1982.
Agua potable, alcantarillado y plantas de tratamiento.

A contar de 1988 se han dictado varios cuerpos legales que otorgan al
sector servicios sanitarios un nuevo marco legal, tarifario e
institucional, que constituye un todo coherente, lo que no quiere decir
que no sea perfectible. Esas leyes y reglamentos establecieron las
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bases para que las empresas sanitarias -cuyas tarifas se determinan
en funcién de los costos marginales de una empresa modelo- puedan
expandirse y prestar el servicio dentro de su respectiva drea de

concesion.

La Superintendencia de Servicios Sanitarios actia como ente
fiscalizador y regulador. La mayor parte de los decretos del sector son
autorizados por el MOP, con la consiguiente pérdida de autonomia y
decisién de las empresas estatales y regionales. Por otra parte,
Mideplan genera y determina los estudios para la estructura de los
subsidios que se asignan en el sector.

Actualmente, 13 empresas del Estado (Corfo) proporcionan los
servicios sanitarios al 97% de los usuarios. La cobertura de agua
potable y servicios de alcantarillado a nivel urbano, para 1992, fue de
un 97,6% y 84,8% respectivamente. En el sector rural, ese mismo aifio
alcanz6 el 81,3%. Los indices de cobertura son buenos, pero el pais
necesita que las empresas del sector mejoren su gestion e incrementen
su eficiencia, con una disminucién de las pérdidas de agua, y posean
mayor cobertura para aumentar sus servicios y satisfacer las
demandas futuras por un bien cada vez mds escaso.

Las actuales empresas de servicios sanitarios requieren de una
inversion promedio del orden de 450 millones de délares anuales
como minimo, para continuar su desarrollo. Esa cifra incluye la
imperiosa necesidad de comenzar la construcciéon de plantas de
tratamiento de aguas servidas, servicio al que hoy accede sélo el 9% de

la poblacién.

El problema urbano de las aguas lluvias, hoy en tierra de nadie,
continia pendiente. Urge radicarlo en alguna instancia de la actual o

futura institucionalidad del sector.
Riego

En la actualidad el pais cuenta con 1.200.000 hectireas de suelos
regados, de un total de 2.500.000 hectireas de terrenos aptos de ser
regados. Los planes de gobierno suponen incorporar gradualmente a
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regadio 600.000 hectdreas de suelos de secano a partir de 1995. Para
ello se encuentran en ejecucién obras que, sumadas a los proyectos
futuros, suponen una inversién cercana a los 390 millones de doélares
hasta el afio 2.000, segin consta en el Plan de Inversiones de la
Comision Nacional de Riego. A esto se suman obras menores que
desarrollan en forma individual empresas privadas o agricultores, en
lugares donde la inversion es conveniente por la rentabilidad esperada

del negocio (Valle de Copiapé y Valle Central, p.éj.).

El crecimiento y modernizacion de la agricultura nacional durante los
ultimos 10 afios (45% entre 1982 y 1991) se realiz6 aprovechando la
infraestructura de riego existente, lo que refleja su subutilizacién. Hoy
en dia, el desarrollo del sector agricola se ve amenazado por
problemas de rentabilidad mads que por limitaciones del sistema de
regadio y su futuro crecimiento depende de una mayor adecuacién a
las exigencias de los mercados externos y de una mayor eficacia
productiva en las empresas. Por eso no parece aconsejable
incrementar la superficie productiva regada: los suelos con mads
potencial ya disponen de una dotaciéon adecuada de agua y las obras
proyectadas regardn sectores marginales.

Para la competitividad de la agricultura chilena, el mejoramiento de
carreteras y de toda la infraestructura bdsica tendria un efecto mucho

mayor sobre la rentabilidad del negocio.

Transporte

La infraestructura con mayores carencias es la necesaria para el
transporte. Eso incluye ferrocarriles, puertos, aeropuertos, red vial,
vialidad urbana y los sistemas de transporte masivo de pasajeros en
las grandes ciudades. A continuacién se examinan con mas detalle los

subsectores:

Ferrocarriles

Precursor continental en el uso del ferrocarril en 1851, la red
ferroviaria chilena fue un elemento muy importante en la
incorporacion de la zona sur a la vida econémica y social del pais. En
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contraste, la actual situacién del sector es mala. La red ferroviaria
tiene un nivel de aprovechamiento deficiente, entre un 10% a 15% de
su capacidad, con bajas densidades de trdfico, costos fijos muy

elevados, tecnologia obsoleta y gran deterioro.

Desde el punto de vista del transporte masivo de productos,
especialmente de exportacién, el ferrocarril tiene excelentes
posibilidades. Hay 877 kms. de via electrificada desde Valparaiso
hasta Temuco. La mayoria de los puertos cuenta con redes ferroviarias
de acceso, lo que significa que el sector de mayor produccién
agropecuaria e industrial del pais puede ser atendido por tren,
mediante energia renovable, nacional y no contaminante. Ademds es el
medio que ha resistido mejor los movimientos teliricos frecuentes en

el pais.

Los esfuerzos de racionalizacion para el autofinanciamiento de la
Empresa de Ferrocarriles del Estado a partir de 1974 fueron
insuficientes, pero la recién promulgada Ley de Ferrocarriles abre
espcranzas'para que el sector privado pueda operar con eficacia el
transporte de carga y, eventualmente, también el de pasajeros. Para
lograr lo anterior la ley debe contar con un reglamento claro y asi
permitir, en el mediano plazo, un sistema en que el Estado regule el
sector, posea la propiedad de las vias y sean los privados los

. operadores del transporte de carga y pasajeros.

Aeropuertos

La acelerada integracién de Chile al mundo y las crecientes
necesidades de transporte rdpido de pasajeros y carga dentro del pais
presionan sobre la infraestructura aeroportuaria. Las cifras lo
demuestran: entre 1985 y 1992, el nimero de pasajeros en las rutas
internas crecié en un 100%; entre 1991 y 1992 el crecimiento fue de
31% y el primer semestre de 1993 fue un 26% superior a igual periodo
del ano anterior. El trdfico internacional ha crecido mas todavia: entre
1985 y 1991 aumenté en un 120% en pasajeros y en un 237% en

carga.
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Pero falta un plan de desarrollo de la infraestructura aerondutica. Los
ultimos aerédromos comerciales datan de hace 30 afos. No hay
criterios comerciales en el diseio de nuevos edificios ni en el
crecimeinto de los actuales; las pistas tienen capacidad de soporte y
carga limitadas y carecen de mantenimiento preventivo, una buena
parte de la red tiene sélo operacién diurna, sin instrumentos ni
equipos que aumenten sus posibilidades; y las operaciones de la FACH
en aeropuertos mixtos limitan a la aviacién comercial.

Las lineas aéreas y sus usuarios financian los costos operacionales de
la red y casi todas las inversiones que se realizan en el sector a través
del pago de las concesiones comeciales, derechos y tasas aeronduticas.
El aporte fiscal es sélo del 1%; sin embargo, el conjunto de los
organismos estatales controla y decide por el total. En la legislacién
vigente estd vedada la participacion real de los usuarios privados en
las decisiones de inversion de este subsector que, en gran medida,

sustentan.

La industria aérea y su red de aeropuertos debieran ser uno de los
elementos mds dindmicos y esenciales del desarrollo y crecimiento de
un pais de geografia tan especial y que busca modernizarse. Se precisa
establecer un plan que permita el crecimiento de la red en forma
armonica y equilibrada en el tiempo, tanto en las dreas de atencién de
publico, carga y pasajeros, como en la ampliacién y mantencién de las
pistas y en el equipamiento instrumental electrénico. Pero para ello
debe reestructurarse el marco institucional del sector, separando las
operaciones de la aviacién comercial de aquéllas que competen a la
Fuerza Aérea, y permitiendo la real participacién de los usuarios

privados.

La red de aeropuertos, como un todo, puede ser privatizada en alto
grado, reservindose a la Fuerza Aérea sélo el drea estratégica que
requiere para atender sus funciones. Esto le permitiria continuar
manteniendo y desarrollando sus cuadros permanentes de
profesionales, técnicos aeronduticos, especialistas, controladores vy
otros, con costos y gastos financiados expresamente por la via
presupuestaria. Asi las empresas privadas estarian en condiciones de
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hacer las inversiones requeridas para tener un sector aerocomercial
eficiente, competitivo, con reglas claras y no distorsionadas. S6lo asi se
podra dar el paso hacia el desarrollo de la industria aérea que el pais

urgentemente necesita.

Puertos

La estrategia de desarrollo del pais tiene como eje la expansién y
diversificacién del comercio exterior, pero la distancia que separa a
Chile de los principales centros de intercambio de bienes y servicios lo
ha hecho dependiente del transporte maritimo y en especial de los
puertos, interfase con el transporte terrestre para el desarrollo de sus
exportacionés. En los dltimos cinco afios el comercio exterior via
maritima viene creciendo a tasas cercanas al 10% anual.

El sistema portuario chileno estd constituido por mas de 30 puertos o
terminales, de los cuales losl0 mds importantes desde el punto de
vista de la carga general son administrados por el Estado. Desde 1981
las operaciones de movilizacién de carga las desarrolla el sector
privado, en un cambio revolucionario que terminé con los monopolios
laborales imperantes.

En algunas cargas, los rendimientos estin de acuerdo a estdndares
internacionales; sin embargo, en otras -contenedores, p.ej- por falta de
definiciones politicas o por problemas de infraestructura, ha sido
imposible incorporar tecnologia de punta.

La eficiencia lograda en el uso de la infraestructura actual no puede
seguir ocultando la realidad de que es insuficiente e inadecuada.
Estandares internacionales indican que porcentajes de ocupacidén de
puertos superiores a 60% revelan ineficiencia portuaria o congestion y
los principales puertos del pais -Valparaiso, San Antonio y VIII
Region- sobrepasan ese limite.

Los desafios de la infraestructura portuaria en la préxima década son
movilizar un volumen creciente de carga al exterior, con estrictas
condiciones ecoldgicas impuestas y costos competitivos. Para ello se
requiere realizar nuevas e importantes inversiones en infraestructura



1235

en un pais con pocas bahias aptas y obras civiles portuarias de alto
costo; dotar a los puertros de tecnologia de punta y una administracién
eficiente; mejorar las vias de acceso, hoy estrechas e inadecuadas; y
solucionar problemas de trdnsito que dificultan la circulacién interna y

la hacen mas costosa.

A eso se agregan los conflictos operativos en la labor de almacenaje
que realiza Emporchi, empresa que no es sancionada cuando no
cumple su obligacion de mantener adecuadamente la infraestructura

existente.

La falta de una descentralizacién en los puertos estatales,
administrados en forma centralizada por Emporchi, dificulta el
desarrollo del sistema portuarib. La ausencia de un marco legal impide
la inversién privada para ampliar y adaptar su infraestructura. Las
dificultades para la creacién y desarrollo de puertos privados incluyen
la ausencia de un sistema tarifario predeterminado, estable y que
responda a principios econémicos que permitan una competencia sana.
Tampoco hay un sistema de concesiones compatible con inversiones de
largo plazo ni informacién fidedigna y confiable respecto a los planes
del Estado en materias fundamentales para consolidar la inversi6n
privada, tales como la inversién piblica en obras camineras, vias de

acceso, etc.

Si a eso se agrega que los proyectos portuarios requieren de dilatados
estudios y son de construccién compleja, que demanda tiempo, la
conclusién es que el pais ‘tendrd un serio problema portuario a menos
que tome ya una decisiéon clara, definitiva e informada sobre la

materia.

Red vial

Chile posee una red vial interurbana de 80.000 kms. de extensidn, por
la que circulan mas de un millén de vehiculos, concentrados en un 90%
en la red basica de 23.000 kms., pavimentada sélo en un 50%. La
mayor parte de las pavimentaciones se hicieron antes de 1970.
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Entre 1955 y 1970 se pavimentaban aproximadamente 360 kms. por
afio; en los udltimos 20 afios ese ritmo disminuyé a cerca de la mitad. Al
aiioc 1990, la inversién en vialidad era, en términos reales,
aproximadamente un 27% inferior a la de 1970, mientras que en el
mismo periodo el PGB crecié un 70% y el nimero de vehiculos casi se

triplicd.

Existe, ademds, un serio déficit en la conservacion de la red vial
interurbana. Alrededor de un 20% de los 11.000 kms. pavimentados
de la red basica y el 90% de la red vial no pavimentada, que
constituye el 87% de la red total del pais, se encuentra en mal estado.

La red vial comunal, cuya responsabilidad se entregé a los municipios
sin una adecuada definicién de politica y recursos, ha sufrido un
importante deterioro. La mayor parte de esos caminos estd en mal
estado de conservacion, lo que afecta a la poblacién rural, en especial

en las regiones mds apartadas.

"Las consecuencias del mal estado de la red vial sobre el desarrollo

productivo y exportador son graves. Segin estudios de CEPAL, el
sector productivo chileno tiene un mayor costo en fletes por concepto -
de desgaste de vehfculos de transporte del orden de 430 millones de
ddlares al afio. A eso hay que agregar los efectos sobre el desarrollo
agricola y la calidad de la vida rural y el impacto que tendri en el
crecimiento adicional 'del 50% que.se espera en las explotaciones
forestales el préximo decenio, cuyo transporte en los dltimos 20 afios
se ha triplicado.

Las carencias en el dmbito de transporte se dan también en las zonas
urbanas. Las ciudades se han ido desarrollande y hay un desequilibrio
entre oferta y demanda de infraestructura vial urbana, especialmente
en lugares de alta intensidad de uso del suelo. Ese desequilibrio se
acentia en las grandes ciudades, especialmente en Santiago, donde por
un lado hay un crecimiento explosivo de la tasa de motorizacién y por
otro, un escaso nivel de inversién para aumentar la capacidad fisica de

[a red.
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Esto genera serios impactos negativos: alta congestiéon del transito,
notorios incrementos en los tiempos de viaje, mayores tasas de
accidente, aumento de la contaminacién ambiental y acistica,
disminucién del espacio por la necesidad de aumentar las dreas de
estacionamiento. Y se calculaB que el parque vehicular de Santiago
crecerda desde 400.000 a 1.080.000 de vehiculos entre 1991 y 2005.

Se estima que la inversién en infraestructura vial de Santiago, entre
1977 y 1991, ha sido en promedio de sélo 10 millones de ddlares al
afio. El Ministerio de Transporte calcula que la minima inversién anual
en mantencién y conservacion para evitar el deterioro del sistema
deberia ser de SO millones de ddlares. '

Las actividades ligadas al transporte terrestre entregaron al Fisco vy
municipios mads de 1.000 millones de délares en 1991, recaudados por
concepto de impuesto especifico a los combustibles, aranceles de
importacién de vehiculos motorizados, permisos de circulacién, peaje e
IVA a la venta de combustibles y de vehiculos nuevos. Sin embargo,

“las inversiones en vialidad urbana e interurbana ese mismo afio

ascendieron a 296 millones de ddélares, suma con la que escasamente
se logra mantener la red vial actual, sin pensar en satisfacer las
necesidades futuras. '

Por eso urge una planificacién de largo plazo, que permita proyectar el
desarrollo urbano e interurbano en forma adecuada. Ello obliga a
realizar un profundo cambio de politicas, a involucrar decididamente
al sector privado en la inversion y gestion de la infraestructura vial, a
aumentar la inversién publica, revisar la institucionalidad y generar
mecanismos de cobro por el uso de los bienes del sector.

Esa planificacién de largo plazo debe coordinarse con la programacién
del resto de los medios de transporte, en el marco de la estrategia de
desarrollo nacional. Es un édrea que precisa un fuerte incremento de la
inversién, tanto para la mantencién y conservacién, como para la

ampliacién y mejoramiento de la red vial
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Las concesiones de Obras Publicas

La Ley de Concesiones de Obras Publicas, promulgada en 1991,
posibilita que empresas privadas financien proyectos de obras
publicas especificas y recuperen su inversion directamente a través de
la recaudaciéon de las tarifas impuestas a los usuarios de dicho bien. En
consecuencia, todo proyecto cuyo uso sea posible de tarificar para
recuperar la inversion, puede ser concesionado a través de un proceso
de licitacién, en el cual se otorga la concesién al particular mas

adecuado.

Pero, para que el sistema sea efectivo y atrayente para los
inversionistas privados, se requiere que las autoridades y funcionarios
responsables comprendan que las concesiones se otorgan y 1o son
obras que se contratan. Ademds hay que resolver algunas dificultades
de cardcter tributario, tanto en el tratamiento del IVA como del
impuesto a la renta en lo que dice relacién con los flujos del negocio;
establecer claramente las responsabilidades en materia de
expropiaciones y una seguridad razonable de que futuras decisiones
del Estado no afectaran la rentabilidad del proyecto.

Considerando que el principal obstdculo que enfrentan las empresas
privadas consiste en la adecuada estructuraciéon del financiamiento,
urge buscar la manera efectiva que permita a los inversionistas
institucionales participar en el financiamiento de este tipo de

proyectos.

La tarifa o peaje es un factor decisivo para poder ejecutar obras
publicas por concesién, por lo que es esencial la fiabilidad de la
informaciéon que el MOP entregue al respecto. La politica de fijacién de
peajes incide significativamente en el negocio, razén por la cual el
Estado debiera establecer e implementar criterios de tarificacion
objetivos, determinados y regulados por una instancia técnica

independiente.

Ademas, el Estado debiera entregar los proyectos de generacién
publica lo suficientemente adelantados para evitar la multiplicacién de
desembolsos que tienen que realizar los distintos proponentes
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privados al preparar sus proyectos, que encarecen la oferta; revisar el
reglamento y criterios bajo los cuales se otorgan las concesiones en
relacién con las causales establecidas para su extincién, y reforzar la
limitada capacidad operativa del Departamento que hoy tiene la
responsabilidad en el desarrollo de obras piiblicas.

Desarrollo Urbano -

Al pensar en la Modernizacién del Estado, no se puede dejar de lado su
rol en la planificacién y control del Desarrollo Urbano, en forma

moderna y compatible con una economia de mercado.:

El mercado opera con previsiones de 2, 5, 10 afios y las ciudades se
desarrollan en siglos' y milenos. Muchos, hechos fisicos urbanos y
externalidades 'que ellos mismos generan'adquieren una permanencia
extraordinaria. A esas limitaciones de tiempo del mercado se suman
otras de espacio: la imiciativa privada, guiada por el mercado, puede
visualizar sélo pequefias partes de un todo inmensamente mayor, que

~es la ciudad. Y en la ciudad, cada parte genera externalidades sobre

otras, vecinas o lejanas, y sobre el total.

La iniciativa privada necesita un marco para que sus desarrollos,
parciales, se inserten en una estructura con sentido general. La
participacién del Estado en la direccién estratégica, normalizacidn,
regulacion, fiscalizacién y promocidon del Desarrollo Urbano es
absolutamente necesaria e insustituible .en el .cumplimiento. de su rol

subsidiario.

Los principales temas sobre desarrollo urbano que se deberian
estudiar a fondo son:

- la ausencia de visién prospectiva, carencia de eficacia,
contradicciones y vacios de los actuales instrumentos de planificacién
urbana.

- la multiplicidad de organismos que se superponen y traslapan en la
planificacién, operacién y control del desarrollo urbano, y la carencia
de una entidad coordinadora con potestades superiores.

- la necesidad de expandir el concepto de desarrollo urbano mis alld
del "limite urbano" actual, que deja en tierra de nadie territorios
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donde se estdn produciendo fenémenos urbanos primarios, y de
diferenciar en la legislacién los problemas urbanos de pueblos,

ciudades y metrépolis.
- la participacién ciudadana en la materia, incorporando la voluntad

‘ciudadana a las politicas de desarrollo urbano.

- la .urgencia de unificar mandos ante a la conurbacién -generaciéon de
metrépolis-, proceso nuevo en Chile, y de atacar la raiz del problema
de crecimiento de las grandes ciudades, con sus enormes

externalidades negativas.

Proposiciones

Para que el Estado pueda planificar y realizar en forma eficiente las
importantes tareas que el pais requiere con urgencia en materia de
infraestructura, debe actuar con gran coordinacién interna. Eso es
dificil hoy debido al gran nimero de organismos involucrados en el
desarrollo y ejecucién de cualquier proyecto y hace necesario eliminar
la burocracia y exceso de organismos fiscalizadores que intevienen en

- el sector, asignando mejor los escasos recursos de que dispone el pais.

Como ha crecido la necesidad de infraestructura en Chile, tanto el
Estado como la industria de la construccion deben esforzarse en lograr
una mayor productividad y ese esfuerzo constituirse en un signo de

modernizacidn.

Un elemento esencial de la estrategia es dar prioridad y acelerar la
racionalizacién del Estado en todo lo que dice relacién con la
infraestructura bdsica. Hay consenso en la necesidad de aumentar la
inversién; el problema es de financiamiento. Urge cambiar el enfoque
que financia la construccién de los principales proyectos a través del
presupuesto de la Nacién y abrirlos al sector privado a través de
diversos mecanismos. El mads simple y obvio es privatizar las empresas
piblicas involucradas, entregando a los futuros duedos la
responsabilidad de Ia inversion.

Si ni la privatizacién ni la asociacion (joint ventures) para proyectos
especificos son viables, otra alternativa para el financiamiento es
incentivar la participacién privada en la generacién de ideas y en la
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ejecucion de obras piublicas bajo el esquema de concesiones, fuente

alternativa de recursos.

Teniendo presente los roles bdsicos normativos, fiscalizadores y
subsidiarios que competen al Estado, es conveniente reagrupar las
distintas funciones y decisiones de planificacién, gestién, operacioén y
supervision de las obras de infraestructura, hoy dispersas en distintos
ministerios y reparticiones: MOP, MINVU (vialidad urbana), Interior

(obras regionales), Corfo (obras sanitarias), etc.

Los sistemas de contratacion de Obras Publicas merecen modernizarse
en dos sentidos: incorporar un método de perfeccionamiento
permanente del Reglamento de contratos de obras publicas del MOP y
aplicarlo en todas las obras que el Estado contrata en la actualidad. Es
decir, el sistema de contratacién debe ser dnico y nacional, ya que la
multiplicidad creciente de infraestructura que va teniendo el pais
aumentard la importancia de diversas reparticiones estatales como

contratantes.

Por otra’ parte, la creciente internacionalizacién de las empresas
chilenas exige efectuar las modificaciones legales y reglamentarias que
les permitan participar en obras en el extranjero, y firmar
convenciones internacionales que contengan la reciprocidad en el
trato, donde se incluyan explicitamente los servicios de ingenieria y
construcciéon en el beneficio del crédito fiscal por doble tributacién por

ingresos generados fuera del pafs.

Los Servicios:
Sector eléctrico y telecomunicaciones

Para la evoluciéon futura y crecimiento de las inversiones en el sector
eléctrico y de las telecomunicaciones, es esencial la estabilidad y
permanencia de las reglas, y contar con marcos regulatorios modernos
y transparentes. Es preciso que los organismos regulatorios estatales
de los servicios piblicos sean muy profesionales y técnicos, que
respondan a politicas de Estado y no de gobiernos, con personal
altamente calificado, muy estable dada la complejidad de sus
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funciones y una carrera funcionaria como la de las institucuiones

fiscalizadoras.

Si se requiere modificar el marco regulatorio, las modificaciones deben
circunscribirse sélo a aquellas materias que deban ser mejoradas,
después de un cuidadoso y profesional andlisis por las partes.

Servicios sanitarios

Bajo las condiciones actuales es casi imposible obtener financiamiento
publico para satisfacer las necesidades del sector de servicios
sanitarios. Tal como lo muestra la exitosa experiencia de las areas de
energia eléctrica y telecomunicaciones, el rol del Estado en este sector
deberia limitarse a formular politicas, regular y fiscalizar la calidad y

cobertura.

Existe gran interés de empresas e inversionistas privados, tanto
nacionales como extranjeros, por participar en el sector servicios
sanitarios. Solo asi se podrian mejorar los niveles de eficiencia y
asegurar la realizacién de las grandes inversiones que necesita.

Para mejorar la infraestructura sanitaria se popone agilizar al maximo
las privatizaciones en el sector y reconocer la autonomia de sus
servicios, fomentando la creacién de nuevos servicios para cubrir tanto
la demanda urbana como la rural. El Estado se limitaria a otorgar
subsidios al consumo bdsico de familias en situacién de pobreza.

En el intertanto, la Superintendencia de Servicios Sanitarios debe
mantener una presencia regional activa, agilizar la aplicacién de las
leyes vigentes para que las empresas sanitarias cumplan su obligacién
de dotar de infraestructura sanitaria a las ciudades, y supervisar la
puesta en marcha del régimen tarifario, el subsidio a los consumidores
de bajos ingresos y los mecanismos de aportes reembolsables.

Por dltimo, es preciso estudiar una solucién definitiva al tema de las
aguas lluvia y  licitar, a la brevedad, las concesiones para el
tratamiento de aguas servidas, permitiendo y promoviendo Ila

participacion privada en este sector.



ﬁﬂ*f”*”f““*??“fﬁ?Pﬁﬁ%fu“W%r"“mrr'11rfﬁmff'l“fi

133

Sector Riego

La existencia de una serie de organismos que tienen injerencia en lo
que se hace o debe hacerse en el sector riego. dificulta la
implementacién de proyectos debido a la burocracia existente. Es
importante que el Estado se modernice en lo que se relaciona con la

“construccién o rehabilitacién de obras de riego o drenaje.

Ademds, deberia reestudiarse la inversién, las obras en ejecucién y los
proyectos futuros en infraestructura de riego, y liberar al Estado del
uso de cuantiosos recursos que proyecta destinar a obras de
cuestionable rentabilidad. Primero se deberia evaluar el beneficio de
esos proyectos, identificando los productos que se pueden cultivar en
condiciones competitivas, lo que es de especial importancia por las
consecuencias de los tratados de libre comercio.

Sector Transporte

El cambio en la institucionalidad permitirdi una mayor coherencia en el
sector transporte, que precisa un alto grado de coordinacién en los
programas de desarrollo de los diferentes modos: ferrocarriles, aéreo,
maritimo, terrestre urbano e interurbano.

Infraestructura Ferroviaria

La tendencia mundial va hacia sistemas de transporte multimodales,
compitiendo dentro de un sistema de transportes sano y transparente.
Para ello se requiere legislar sobre medidas adicionales e incentivos
que permitan el uso complementario de la infraestructura ferroviaria,
actualmente subutilizada. |

Se debe contar con una reglamentacién que permita que la Empresa de
Ferrocarriles cuente con' la inversion requerida en vias,
telecomunicaciones, equipos de rodado, y que reciba una inyeccion de
capital que la deje econdmicamente sana, con un nivel de eficiencia
técnica compatible con los tiempos.
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En el mediano plazo, el Estado deberia regular el sector y poseer la
propiedad de las vias, dejando la operacién de transporte de carga y

pasajeros a los privados.
Infraestructura Aeroportuaria

Un plan integral de desarrollo de la red aeroportuaria, con una
participacién efectiva de los usuarios tanto en su formulacién como en
su control, garantizaria que se incorporen criterios comerciales en el
disefio de nuevas instalaciones o en la ampliacién y modernizacién de
las existentes, acordes con los requerimientos de una industria aérea

comercial moderna.

Para el mejoramiento y mantenciéon de pistas, y equipamiento
terrestre se propone:

- definir un sistema para superar las actuales limitantes de capacidad
de soporte y/o longitud que restringen su uso por la aviacién
comercial;

- sustituir el actual sistema de reconstruccién de las pistas, que
demanda el cierre de los aeropuertos, por otro de mantenimiento
preventivo, periddico y regular, especifico para cada aeropuerto;

- dotar a los aeropuertos de todas las ayudas visuales terrestres
menores y de los equipamientos electrénicos que hoy faltan.

Por ultimo, se propone reestructurar el marco institucional que rige el
sector, creando un organismo moderno, con participacién privada, que
separe las demandas de la aviaciéon comercial y militar, liberando a la
Fuerza Aérea de su responsabilidad en la industria aéreo comercial.
Esto permitiria el desarrollo de un nuevo escenario de soberania
nacional, mds técnico y acorde con su formacién profesional.

El Estado, a través de las instituciones existentes, debe asumir un rol
normativo y regulador que, por la via de concesionar toda la red de
aeropuertos, estimule la competencia en el sector para que las
empresas privadas realicen las inversiones requeridas.
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Infraestructura Portuaria

Es absolutamente prioritario establecer una politica nacional que
defina el marco de planificaciéon de las inversiones portuarias y la
participacién de los empresarios privados en ella. Se requiere
modificar el marco legislativo, institucional y reglamentario que regula
el actual modelo portuario, modernizarlo y complementarlo con un
sistema de competencia entre puertos, que suprima el esquema de
subsidios cruzados y posibilite la inversiéon privada en infraestructura
portuaria; y garantizar que el Estado no invertird, sino que sélo
intervendra en la fijacion de precios si hay condiciones monopdlicas

que lo justifiquen.

La nueva regulacién portuaria debe establecer una autoridad
normativa, desligada de la operaciéon de los puertos, transformando los
que hoy dependen de Emporchi en organizaciones auténomas, que solo
se encarguen de administrar su respectiva infraestructura, con
participacién de los usuarios y de la comunidad de las ciudades-puerto
en la toma de decisiones. Asi se incentivaria la competencia entre cada
puerto, que tendria facultad para asociarse con inversionistas
nacionales o extranjeros para desarrollar su infraestructura.

Los sistemas tarifarios deben ser claros y predefinidos, calculables de
acuerdo a principios econémicos para los servicios de aguas abrigadas,
amarre, estadia, transferencia de carga y acopio de mercaderias.
Ademds se debe establecer sistemas de concesiones por el borde
costero y fondo de mar, por un plazo compatible con las inversiones

requeridas en el sector.

En una primera etapa se propone transformar los puertos estatales
que hoy administra Emporchi, en sociedades andénimas con sistemas
tarifarios transparentes, eliminando los subsidios y facilitando la
competencia entre ellos, para después traspasarlos al sector privado.
Paralelamente, al interior de cada puerto se debieran establecer
sistemas de concesiones para los distintos servicios, que atraigan la
inversion privada y maximicen la competencia y eficiencia.
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Por dltimo, al Estado le compete definir la propuesta estratégica para
el desarrollo de un puerto pivote para el Pacifico Sudoriental.

Infraestructura Vial

Es necesario contar a la brevedad posible con una planificaciéon de
largo plazo que permita proyéctar el desarrollo urbano e interurbano
en forma adecuada, lo que exige cambiar las politicas existentes,
involucrar al sector privado en la inversién y gestién de la
infraestructura vial, revisar la institucionalidad y cobrar por el uso de

los bienes del sector.

El sector privado y el sector piblico deben materializar los siguientes
proyectos de la red vial: doble via de la carrerera norte-sur,. donde
confluyan redes troncales pavimentadas y .expeditas, y accesos
expeditos a los principales puertos, independientes de las redes
urbanas de esas ciudades. En lo que a vialidad urbana se refiere, hay
que construir nudos viales en las grandes ciudades para permitir el
trifico fluido en cada una de ellas, pavimentar calles de las
poblaciones periféricas, construir terminales de carga, construir un
sistema de transporte rdpido de pasajeros p'ara desincentivar el
aumento del parque vehicular y disminuir el tiempo de traslado de las
personas a sus lugares de trabajo.

Se debe compatibilizar el desarrollo urbano con el crecimiento
industrial. Los planos reguladores deben contemplar la realidad de las
ciudades, pensando que el crecimiento industrial y habitacional deben

hacerse en forma armdnica.

Para el uso de la infraestructura hay que promover todos los estudios
conducentes a sistemas técnicos de tarificacién, précticos, objetivos,
transparentes y equitativos. En el caso de la infraestructura vial, los
sistemas de tarificacién deberian ser determinados y regulados por
una instancia técnica independiente. Con una efectiva participacién del
sector privado resolverian las deficiencias existentes tanto a nivel

urbano como interurbano.
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LLas Concesiones

Las concesiones de obras de infraestructura constituyen una fuente
alternativa de recursos para financiar proyectos, posibilitarian el
desarrollo de la oferta, acercindola a la creciente demanda, y
permitirian aumentar la eficiencia al optimizar el uso de recursos de
inversién pubhcos y privados. ‘ '

Para ello se propone ampliar la participacion del sector. privado en la
infraestructura piblica utilizando el régimen de concesiones no sélo en
el dmbito del MOP, sino que también del MINVU, Municipalidades,

- administracién de bienes nacionales de uso piblico y, en general, en

todas las dreas en que sea util, eficiente y productivo. Los métodos que
incentiven esa participacién privada tienen que perfeccionar la
normativa para el fomento de la gestacién de proyectos de iniciativa

privada.

Para resguardar la necesaria seguridad juridica de las sociedades
concesionarias se debe reconocer a los contratos de concesiéon un
tratamiento tributario propio y especifico, y resolver definitivamente
y en. forma sectorial la institucionalidad de caracter tributario, tanto
en el tratamiento del IVA como del Impuesto a la Renta, que afecta los
flujos de los proyectos.

El Estado debe entregar un nivel razonable de estabilidad en las reglas
del juego y dar sefiales al mercado en materia de concesiones, en el
sentido de que no se van a alterar las condiciones originales bajo las
cuales se estudid, licité y contraté el proyecto, evitando afectar su
rentabilidad durante el plazo de concesién. Las bases de licitacién
deben aceptar el traspaso a los acreedores de la concesidn, en caso de
que se¢ opte por cancelar el contrato firmado con el concesionario

original.

En lo que a Obras Piblicas se refiere, se debe perfeccionar el sistema
de concesiones, responsabilizando al MOP de aportar, dentro de las
bases de licitacién de las obras a concesionar, la estadistica probada
que garantice los flujos que hacen sostenible el proyecto, para reducir
los riesgos .que desincentivan un financiamiento adecuado vy
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competitivo. El mismo ministerio debe resolver, antes de licitar, todos
los trimites de expropiacién y flexibilizar las bases de licitacién de
modo que resuelvan los aspectos especificos de cada proyecto, lo que
permitiria aumentar el nidmero de participantes en ellas.
—
Y

Para evitar improvisaciones se debe readecuar la capacidad operativa)
"del MOP vy Iicitar los proyectos de acuerdo al calendario.

Desarrollo Urbano

Para solucionar los problemas de desarrollo urbano descritos, se debe
estudiar la conveniencia de tener normas sobre altura, densificacidn,
uso del suelo y similares, invariables por un determinado plazo, y
poner en prdctica las politicas’ sobre desarrollo urbano hoy vigentes,
para eliminar el subsidio implicito que lleva envuelto el desarrollo

inorgénico de las ciudades.

Ademis se requiere establecer programas de largo plazo de obras de
infraestructura pidblica que aseguren un desarrollo racional de las
ciudades y su densificacién, promover la renovacién urbana y
estimular la participacién privada en ella.

Los Planes Reguladores Comunales e Intercomunales deben estar
perfectamente coordinados y adecuados a las condiciones urbanas y a
la calidad de vida que se desea entregar a los usuarios. Hay que
agilizar su aprobacién y crear instancias para recoger ideas
constructivas al respecto. o

La definicién de los planos reguladores de las comunas debe guardar
concordancia con los respectivos planes de desarrollo de las empresas

de servicios sanitarios y eléctricos. e ——
B i

’“/@s proposiciones son modernizar las Direcciones de Obras
Municipales, revisar las facultades de los Secretarios Regionales
Ministeriales, racionalizar el uso del subsuelo, resolver el problema de
congestién vial, estudiar la problemaitica del Borde Costero vy

\ establecer una politica general sobre su ocupacién, incluyendo los

bordes lacustres y de rios. »

P ———— o
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LA NTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

I.- Antecedentes

La Contraloria General de la Repiiblica (CGR) ejerce el control de la
gestién publica y fue creada por la Misién Kemmerer, de expertos
norteamericanos, en el afio 1925. En esa época, la anarquia de
rotativas ministeriales, derivadas del periodo pérlamentario surgido a
raiz de la revolucién de 1891, indujo a implantar un control estricto y

formal de la gestién publica.

El modelo de control de la gestién publica impuesto en aquella época e
intensificado - desde entonces, presenta un. cardcter estdtico y
conservador, absolutamente incompatible con el concepto moderno de
la gerencia. La gerencia moderna controla, pero al mismo tiempo
reconoce que el control tiene un costo en términos de rigidez impuesta

a la estructura.

Descentralizacién, participacién, incentivos correctos y controles ex-
post constituyen la modalidad de control en la organizacién moderna.
Debido a su importancia como institucion en el ordenamiento del
Estado y a su lejania de ese modelo, es muy necesario una revision
critica de la actual operacién de la CGR.

El control de la CGR reviste, como caracteristicas fundamentales, la
excesiva formalidad, gran lentitud e inadecuacién al objetivo bésico
de impulsar la gestiéon publica hacia el logro eficiente de sus fines. Este
control se extiende al 4ambito juridico y financiero, orientandose
basicamente a la legalidad de los actos de la administracién publica y a
la correcta recaudacién y asignacién de los fondos publicos, dentro del

marco presupuestario.

El control de la CGR se manifiesta, ademds, en todas las etapas de la
gestiéon publica: en forma previa a través de la toma de razén de los
decretos y resoluciones de las autoridades administrativas; con
simultaneidad a ésta, a través de la concurrencia de sus funcionarios a
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determinadas actuaciones administrativas, tales como la asistencia a
las sesiones de los consejos o directorios de las instituciones
fiscalizadas; y con posterioridad a la gestién misma, mediante el
examen de cuentas, las visitas de inspeccién y auditoria y el
pronunciamiento sobre las reclamaciones de los particulares.

De las formas o instancias de control mencionadas, la que importa un
mayor efecto de retraso en la gestién piblica estd representada por la
actuacién previa de la CGR, mediante el tramite de toma de razdn,
antes del cumplimiento de los decretos y resoluciones, lo que implica
un retraso y, por ende, impone un costo al Estado y al pafs, que se
podria evitar. ‘

En el control simultineo o posterior al acto ejecutado, el defecto deriva
de su cardcter excesivamente formal y de su falta de adecuacién a los
objetivos propios de la administracién del Estado. La formalidad legal
qile preside estos controles inhibe la accién, al dar un -cardcter
preponderante a la forma sobre el fin mismo, con detrimento en los
resultados y aumento en el costo de la gestién misma.

En Chile se han dictado cerca de 20.000 leyes, sin incluir numerosas
normas de orden reglamentario, que signican una regulacién
minuciosa y excesiva no sélo de la actividad privada, sino también de
la gestidn publica, agravada, en este iltimo caso, por la presencia de
un control de legalidad excesivamente formal.

Esta formalidad legal, que muchas veces superpone los aspectos de
forma o adjetivos sobre los de fondo o sustantivos, afecta el logro de
los mismos fines y objetivos, por cuanto desvia recursos hacia
actividades procesales lentas y engorrosas, que compromenten la
eficiencia de la gestidn. '

Es necesario armonizar el rol del control en el contexto de la gestién
piblica y con los objetivos del Estado, sobre todo si se considera que la
ley administrativa, que le sirve de base, constituye un ordenamiento
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social para la accién del Estado en procura del bien comun y debe, por
tanto, ser aplicada en sentido positivo, para facilitar la gestion piblica.

II.- Proposiciones

1.- Corresponde a la CGR, por disposicién de la Constituciéon Politica,
ejercer las siguentes funciones:

a.- Control de legalidad de los actos de la Administracién.

b.- Fiscalizacién del ingreso e inversiéon de los fondos del Fisco, las
Municipalidades y los demds organismos y servicios que determinen
las leyes.

c.- Examen y juzgamiento de las cuentas de las personas que tengan a
su cargo bienes de esas entidades.

d.- Contabilidad general de la Nacidn.
e.- Toma de razén, dentro del control de legalidad, de los decretos y

resoluciones que, en conformidad a la ley, deben tramitarse por la
Contraloria, y de los decretos con fuerza de ley.
f.- Las demas funciones que encomienden la ley orgdnica

constitucional respectiva.

La enumeraciéon precedente es la unica limitacién para el diseio de
una nueva ley orgdnica constitucional para la CGR, de tal manera que
existe una amplia gama de alternativas de modelos de control de
gestion sobre los cuales configurar su nueva arquitectura juridica. Se

debe tener siempre presente que el control no es un fin en si mismo,

sino s6lo un medio mds para lograr la eficiencia del aparato estatal.
Controlar tiene beneficios, pero también costos, razén por la cual la
CGR debe estar permanentemente modificando sus instrumentos de
control, de tal manera de cumplir con lo que la Constitucién y la ley le
ordenan, pero siempre al minimo costo para e! pais.

2.- Las bases constitucionales exigen sélo un imperativo de control
previo de la legalidad, mediante el trimite de toma de razén, limitado
a los decretos con fuerza de ley y a los decretos que sefale la ley. La
idea fundamental de una innovacién deberia ser substituir el control
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previo por un control posterior, destinado a reparar el dafio que
pudiera producirse y hacer efectiva la responsabilidad que proceda.

3.- Por esta causa, la toma de razén o control previo, modalidad
practicamente abandonada en todos los paises desarrollados del
mundo, deberia circunscribirse a Reglamentos y Decretos con Fuerza

de Ley.

Para este efecto, basta con que lo dispongala ley orgédnica
constitucional que se dicte. Asi se daria cumplimiento a la disposicién
directa de la ley fundamental, que hace referencia a los decretos con
fuerza de ley y se precisaria que los decretos y resoluciones que
deben, por simple ley, quedar afectos al tramite mencionado, son los
que contienen normas reglamentarias, es decir, de aplicacién general.
Esta modalidad seria la udnica que encuentra una réplica en el mundo
actual, correspondiente al informe previo, no obligatorio, que emite el
Consejo de Estado en Francia en relacién con los reglamentos del Poder

Ejecutivo. -

4.- Con esas unicas excepciones, el control de legalidad tendria carécter
posterior y deberia verificarse por la via jurisdiccional administrativa.
Con este objeto, cualquier persona con interés directo podria reclamar
administrativamente ante la CGR de los actos ejecutados por la
administracion. La CGR ejerceria sélo la jurisdiccién administrativa,
actuando como un verdadero tribunal especial, y lo haria en una
instancia sujeta a revision, ya que procederia al recurso de proteccién
ante los tribunales de justicia contra las resoluciones que adopte en
ejercicio de esta facultad, en los casos y formas que establece la
Constitucién Politica. Por tanto, ni siquiera se requiere una reforma en

el Poder Judicial.

5.- La fiscalizacién de los ingresos y gastos del Fisco, las
municipalidades y los servicios y organismos que determinen las
leyes, deberian efectuarse mediante la auditoria y la rendicién de
cuentas, excluyendo toda forma de control previo o pre-auditoria,
como, por ejemplo, las visaciones anteriores al gasto. Esta, por lo
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demas, es la prdctica generalizada en todo el mundo, ya que los
organismos de fiscalizacién sélo actian como tribunales de cuentas en

control posterior.

6.- Las rendiciones de cuentas, debidamente documentadas, deberian
ser revisadas selectivamente mediante muestreos estadisticos
adecuados. De los reparos no subsanados oportunamente por el
cuentadante, surgiria el juicio de cuentas, similar al actual, pero
descentralizado por regiones y sujeto a procedimientos mas &giles y

expeditos.
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MUNICIPALIDADES

1.- Introduccion

Al hablar de modernizar el sector municipal el concepto
fundamentales el de deécentralizacién,_ entendida como el
proceso de traspasar o transferir actividades, competencia o
poder del gobierno central al gobierno local o a otros entes que
pueden ser privados. Ademds, los gobiernos locales pueden abrir
espacios para la participacién de los privados en muchas de sus
funciones. o | |

La descentralizacién permite avanzar hacia el fortalecimiento de
los municipios y de las comunidades locales, permitiéndoles
tener verdaderas facultades de gobierno local y de
representaciéon de las inquietudes de los habitantes de las
comunas. También permite a los municipios ser el ente
administrador de las politicas piiblicas mas cercano a las
personas. Por dltimo, abre espacios para que la comunidad
participe y sea protagonista de las decisiones de inversién vy
desarrollo de la comuna, y contralora de [a gestiéon de sus
representantes.

Demds estd decir que un procesc de este tipo debe ir
acompafiado de una reduccién de funciones a nivel central; de
una desconcentracién administrativa, del poder y de recursos del
nivel central. Asf, al descentralizar no s6lo se traspasa una
mayor capacidad de decisién, sino que también se deben
traspasar recursos para que los gobiernos locales puedan actuar
en los marcos de su competencia. Esto implica una mayor
responsabilidad de gestion en el sentido de que las autoridades
locales deberdn ser responsables de las politicas que
implementen ante sus electores.

El objetivo de la descentralizacién tiene que ver con el maximizar
la calidad de vida de las personas, y es respecto de este objetivo
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iltimo que contribuye logrando un uso mds eficiente de los
recursos y promoviendo una mayor participacion privada en la
unidad local o comuna.

Es dentro del marco de una comunidad local que se deben volver
a revisar las funciones del Estado en la economia.

Partiendo de que el Estado tiene que cumplir con funciones
distributivas, de estabilizacién macroeconémica y de lograr una
asignacién de los recursos socialmente eficiente, es claro que a
nivel local el rol principal debe estar en la funcidén asignacidn,
con especial referencia a los bienes y servicios publicos locales y
las externalidades.

En cuanto a la funcién de redistribucién, si bien existen diversos
beneficios de que se lleve a cabo a nivel local, dado que se puede
llegar a conocer a los beneficiarios de mejor forma y garantizar
una mejor focalizacién, la diferencia de estos programas entre
localidades puede inducir migraciones, lo que seria
econdmicamente ineficiente. [Esto seria asi, porque los motivos
de las migraciones no serian por distintas valoraciones del
trabajo, sino porque se espera recibir mayores transferencias del
gobierno.

DIAGNOSTICO.

Antes de profundizar algunos de los conceptos o ideas generales
recién expuestos vale la pena examinar las funciones y la
finalidad que, de acuerdo a la Ley Orgdnica Constitucional de
Municipalidades (Ley N° 18.695), tienen los municipios.

Asi, de acuerdo a la ley vigente (Articulo 1°), la finalidad de la
municipalidad es “satisfacer las necesidades de la comunidad
local y asegurar su participacién en el progreso econdémico, social
y cultural de las respectivas comunas”.

Por otra parte, las funciones que pueden desarrollar las
municipalidades se dividen en funciones privativas (Articulo 3°)
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y compartidas (Articulo 4°). El detalle de estas funciones se
encuentra en el Anexo N° I. -

Los ingresos municipales, por otra parte, pueden clasificarse de
varias formas, pero se opté por una presentacién didictica segin
la cual los ingresos municipales se dividen en:

a) Ingresos propios: Rentas de inversiones, Impuesto
territorial, Permisos de circulacién, Patentes municipales,
Derechos de aseo, Derechos varios, Multas e intereses, Fondo
Comdn Municipal. a

b) lIngr_esos_ delegados: corresponden a“ los ingresos que el
gobierno central transfiere a los municipios para financiar los
servicios incorporados a su gestién: Atencién primaria de salud,
Educacién municipalizada y Atencién de menores.

c) Recursos externos de repercusién municipal: Fondo
Nacional de Desarrollo Regional, Programa de Mejoramiento de
Barrios y Lotes con servicios, Programa de Mejoramiento Urbano
y Equipamiento Comunal, Ministeric de Vivienda, Digeder, Fondo
Social Presidente de la Repiiblica, Subsidio Unico - Familiar,
Pensiones asistenciales, Subsidio al Consumo de Agua Potable,
Fondo Especial de Déficit de 1la Educacién, Aportes
Extraordinarios a' la Salud, Programa de Alimentacién Escolar,
Fondo de Solidaridad e Inversién Social, Programa MECE,
Programa de 900 Escuelas.

Dentro del marco legislativo de los ingresos fiscales estin el
Decreto Ley N° 3.063 sobre Rentas Municipales y la Ley N°
17.235 sobre Impuesto Territorial. Existen, ademds, diversos
Decretos Supremos del Ministerio del Interior que reglamentan
el cobro del servicio domiciliario de b'éisuras,"'él otorg'a'micnto de
patentes municipales, el otorgamiento de patentes temporales, la
participacién de los municipios en el impuesto territorial y en el
Fondo Comin Municipal, y que reglamenta el coeficiente de
distribucién del Fondo Comiin Municipal. Asimismo, en cuanto a
las patentes municipales, la Ley de Alcoholes, Bebidas
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Alcohélicas y Vinagres también contempla derechos de uso

exclusivo municipal.

.La legislacién expuesta se complementa o, en algunos casos, se

deriva de otras leyes como, por ejemplo, el DFL N° 1-3.063 de
1980 del Ministerio del Interior, que reglamenta el articulo 38
de dicho cuerpo legal (servicios traspasados de Educacién, Salud
y Menores); el DFL N° 178 de 1981 del Ministerio de Hacienda
(servicios traspasados: servicios de Tesorerias); la Ley N° 18.096

‘de 1982 (servicios Traspasados: Cementerios) y la Ley General
‘de Urbanismo y Construcciones. Ademds, existen diversas

exenciones a impuestos de beneficio municipal y otras leyes
menores sobre la administracién municipal.

Por otra parte, dado que las municipalidades forman parte del
sector publico y son una rama de la administracién del Estado
(aunque son entes auténomos, cuya autonomia ha sido ratificada
por modificaciones constitucionales y por la Ley Organica
Constitucional de Municipalidades), estdn afectas por la Ley de

- Administracién Financiera del Estado.

Asi, en suma, la normativa aplicable a las municipalidades esta
conformada por la Constitucion Politica de la Repiblica, los
Titulos I y Final de la Ley N° 18.575, Organica Constitucional de
Bases Generales de la Administracion del estado, y la Ley N°
18.695, Orgédnica Cosntitucional de Municipalidades. Ademas,
por las leyes comunes pertinentes y los reglamentos dictados
para la ejecucién de estas leyes, como es el caso del Estatuto
Administrativo de los Funcionarios Municipales, Ley N° 18.695, y
de la Ley de Rentas Municipales, DL N° 3.063.

. . PROBLEMAS.

Antes de pasar a algunas propuestas de modernizacién del
estado en el sector municipal, vale la pena detenerse a comentar
algunos de los problemas que tiene la estructura actual.



LR R

L= I

L

= l_-sz _ﬁm ‘jiﬁ\ =.La.“.v!b ,? ﬂu l.m ua' ?Aﬁl %m K- 3 Jms ,aT ﬁn |!l ™

D

1

A A

L ,% /?g.

q“;j‘

B I i

-t

148

El sistema municipal chileno estd regido por los principios de la
legalidad en virtud de lo cual las municipalidades sélo pueden

realizar aquello que les estd expresamente permitido por la

"Constitucién o la ley. Por otra parte, los municipios estidn

obligados a acatar la jurisprudencia de la Contraloria General de
la Repiblica y, por ser parte de la administracién del Estado,
deben encuadrarse en la Ley de Bases de_. la Administracién del
Estado. Todo esto rigidiza en forma importante las labores

municipales.

Especificamente en cuanto a los problemas de gestién, es

interesante detenerse a ver cudles son las competencias efectivas

‘de los municipios, en especial en lo referido a su capacidad de

definicién de politicas, de administracién y a sus funciones y

atribuciones.

A este respecto, debe mencionarse que todas las funciones
compartidas estdn sujetas a la normativa pertinente de cada
sector.  Asi, por ejemplo, todas las iniciativas en las dreas de
deportes y recreacién estin sujetas a las politicas generales de
DIGEDER. En el caso de la ejecucién de tareas de construccién de
viviendas sociales e infraestructura sanitaria, la Municipalidad
tiene que coordinar su operacién con otros O6rganos de la
administracién del Estado- que en la mayorfa de los casos forman
parte de la administracién centralizada, y en otros casos ‘réquiere
contar con la aprobacién previa de ellos para desarrollar sus
atribuciones. En materia de vivienda las municipalidades deben
compartir atribuciones con el Ministerio de Vivienda vy
Urbanismo y con los SERVIU. En materias de capacitacidn, sus
iniciativas quedan sujetas a las politicas del SENCE; y asi

podriamos seguir.

En cuanto a las funciones privativas, existen casos en que ia
situacién es similar. Asi, por ejemplo, en el drea del transporte y
trnsito piiblico, el municipio no puede salirse de la normativa
del Ministerio de Transportes, lo que hace que en la prdctica los
departamentos de trinsito se dediquen sdélo a tareas menores.
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En cuanto a las disposiciones sobre urbanismo y construccion,
s6lo aplica las disposiciones de la Ley General de Urbanismo y
Construccién, y asi, también podriamos continuar.

No existe una delimitacién entre los distintos niveles del
gobierno, permitiéndosele a los municipios intervenir en todas
las dreas que estimen convenientes dentro del dmbito local y al
gobierno central exigir al gobierno local una serie de tareas que
normalmente no tienen un reembolso adecuado.

En cuanto a ingresos, la participaciéon de los municipios para
cobrar, fiscalizar y generar sus recursos propios es muy limitada.
Ademds, manejan poca informacién al respecto y no pueden
opinar sobre el sinnimero de exenciones en diversos impuestos
de beneficio municipal que son fijadas a nivel central. Ademas,
existe discrecionalidad en la determinacién de los coeficientes
del Fondo Comuin Municipal. Toda esta falta de responsabilidad
de los municipios sobre su financiamiento hace que adopten una
“pasividad financiera” y lo enfrenten con incertidumbre,
mientras se dedican sélo a esperar las transferencias del
gobierno central.

En el caso de los ingresos delegados a las municipalidades, si bien
estos son transferencias automaticas, las autoridades centrales
definen sus niveles; y a la vez, la legislacién plantea una gran
inflexibilidad en su manejo por los municipios. En especial se
deben destacar aqui los casos de la salud y educacién
municipalizada, que aqui no se examinaran.

Por ultimo, existe una gran dependencia de los recursos externos
para realizar obras de inversién y adelanto especificas y otras
inversiones sociales, a la vez que falta personal capaz de
presentar proyectos para competir por fondos externos. Esto
limita la participacién comunal dado que por su propia
naturaleza, los recursos externos no contemplan la realidad
comunal en la priorizaciéon de los fondos. Ademads, los municipios
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estdn limitados para desarrollar programas de inversion de largo

plazo:

En suma, los problemas existentes estin por el lado de los
ingresos y las verdaderas responsabilidades de las
municipalidades. Cualquier reforma del sistema municipal debe
tocar su estructura administrativa y de gestidn. R

PROPOSICIONES.
Algunas propuest:as de modernizacién del aparato municipal. son:

El rol. principal del Estado a nivel local estd en garantizar una
asignacién de recursos sccialmente eficiente.

Dentro de este marco hay que garantizar que no se favorezca
relativamente a los pobres de una localidad en desmedro de los
de otras. De esto se deriva que cada municipalidad debe recibir
un aporte fiscal para financiar sus actividades sociales, monto
dependiente, exclusivamente, del nimero y nivel de pobres en
cada comuna, variables que deben estar correctamente
determinadas a nivel central.

Debe revisarse el rol del Fondo Comiin Municipal, donde algunos
de sus criterios nada tienen que ver con la pobreza efectiva de

cada comuna.

Los criterios anteriores también deben aplicarse a los casos en
que se decida subsidiar el cobro de los precios que pagan los
habitantes de una comuna por el uso de determinados bienes o
servicios. Por ejemplo, si se decide que es conveniente subsidiar
el servicio de recoleccién de basura en un municipio pobre, éste
se debiera financiar a nivel nacional a través del gasto social.

Las actividades distribuidoras del Estado se deben llevar a cabo
sin alterar la asignacién de recursos o de personas. De esto se
deriva la importancia de separar este rol y actuar en este campo
a nivel nacional. Es decir, en el caso de las politicas
redistributivas se debe actuar directamente a través del gasto
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social, contando para ello con fondos nacionales. Esto requerird
de reformas en algunos sistemas de cobros donde los dos

indicadores estdn mezclados.

Dentro de la funcién asignacién de recursos, los aspectos mds
importantes a tomar en cuenta son los casos de las
externalidades y los bienes y servicios publicos. EIl problema es
que, tal como se sefalé, en general los efectos de las
externalidades traspasan la comuna. Esto es asi en los casos de
los efectos externos que hay en salud y educacién, la congestion
en determinados bienes publicos y los problemas de

contaminacion.

En el tema de los bienes y servicios publicos, lo éptimo desde un
punto de vista social es que por el uso de cada bien o servicio
individual se cobre su costo marginal social. Parece simple en
teoria, pero en la prictica se pueden dar casos en que los costos
de implementar un sistema de tarificacién sean mayores que sus
beneficios. En tal caso, se deberd recurrir a otros instrumentos
de cobro indirecto. Dentro de estos estdn los cobros por permisos
de edificacion, patentes municipales e impuesto territorial.

En los casos en que si se puede tarificar, debe hacerse cobrando
el precio Optimo desde un punto de vista social. Tal situacién
también es vdlida para los bienes y servicios “privados”, como el
aseo y ornato, extracciéon de basura domiciliaria y administracién
de parques y dreas verdes, donde las externalidades son

minimas.

Frente al problema que surgiria cuando los bienes piblicos
desbordan la jurisdiccién comunal, el cobro debiera hacerse en el
nivel superior de la administracién geogrifica del Estado. Debiera
haber mecanismos que graven a quienes se benefician de estas
obras (las wusan) sin importar a que localidad pertenezcan.
Igualmente, en el caso en que la relacién entre el impuesto
(cobro) y el bien o servicio puablico sea débil, o el costo
administrativo sea considerable, se podria recurrir al
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financiamiento y provisién de los bienes en cuestién, via
impuestos de cobertura nacional. Detrds de estas ideas estd un
concepto de correspondencia fiscal en el sentido de que los costos
de determinados bienes y servicios piublicos recaigan sobre sus

beneficiarios.

Esto es de particular importancia para evitar una congestién en
el uso de determinados bienes y servicios.pﬁblicos (por ejemplo,
calles) o que la gente no incorpore estos precios en sus decisiones
de localizacién (por ejemplo, en el caso del crecimiento de las

ciudades).

Algunos problemas que surgen de la aplicacién practica de los
criterios de cobro indirecto son las modificaciones legales que se
deben llevar a cabo. Por ejemplo, los permisos de edificacién y
urbanizacién estin determinados por una norma general de la
Ley General de Urbanismo y Construccién, que habria que

modificar.

Otra critica a este esquema es que si bien desde un punto de
vista econdémico los cobros indirectos serfan justificados, el que
distintas localidades tengan distintos tipos o magnitudes de
problemas de congestién de bienes piblicos o externalidades
lleva a que los cobros deben ser distintos, lo que a su vez
implicaria la existencia de distintos niveles de impuestos entre
distintas localidades. Este es justamente el objetivo buscado por
las ideas anteriores: los costos, por ejemplo de congestién, se
deben internalizar, y ello requiere que las localidades mais
congestionadas sean mas caras en términos urbanos.

En este sentido, la idea de que los municipios tengan una cierta
flexibilidad en la determinacién de las tasas de los impuestos es
de suma importancia. Por supuesto, de aqui también se deriva la
necesidad de que las autoridades del Estado sean capaces de
llevar a cabo una adecuada labor de tasacién de los bienes raices,
de acuerdo a criterios comunes y sin discrecionalidad.
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Igual cosa seria muy importante para el caso de las patentes
-comerciales e industriales- municipales. El que presenten una
mayor flexibilidad, dependiendo, por ejemplo, del barrio en que
estén localizados los establecimientos, y que ademds sean
funciéon directa del patrimonio, verdaderos impuestos
patrimoniales, tiene que ver con otras variables, como el nimero

de trabajadores, y son aspectos primordiales en este sentido.

Estos aspectos, aparte de permitir una internalizacién de los
verdaderos costos que producen diversas actividades sobre la
sociedad, permiten una competencia entre los municipios en
términos de atraer locales comerciales, industriales u otros a las

.comunas que tienen los menores impuestos y ofrecen los mejores

servicios basicos, de seguridad y otros.

Vale también la pena referirse a los peajes y permisos de
circulacién, problema ligado a la congestién en el uso de
determinados bienes piblicos. Es natural que los beneficiarios
paguen los costos fijos de una obra de infraestructura dado que
los beneficios se reflejan en la valorizacién de sus propiedades;
pero es igualmente natural que los peajes reflejen sélo los costos
marginales del uso de las calles de forma tal que se garantice un
uso eficiente. En este sentido, un esquema de tarificacién vial es
mas eficiente que un esquema de restricciones cuantitativas.

El cobro por el uso de estas vias debe usarse en nuevas obras de
infraestructura. Como han sefalado algunos autores, hay que
devolver los fondos a los usuarios a través de nuevas obras. No
se debe desvirtuar el uso de estos cobros de forma tal de crear

nuevos impuestos.

La recaudacién de los permisos de circulacién se debe destinar a
financiar parte de los costos que impone la circulaciéon de
vehiculos en las calles: pavimentar, sefializar y otros. Dentro de
este marco se debe reestudiar el componente redistributivo de
estas patentes, derivado del cobro de tasas progresivas al valor
del vehiculo. Tal como se sefald, este rol redistributivo del
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Estado se puede llevar a cabo mas eficientemente a través de
otros mecanismos, evitando distorsiones. Debido a este
componente distributivo, se da la situacién absurda de que los
costos de infraestructura dependen del valor de los autos. Sin
lugar a dudas se puede avanzar en la bdsqueda de indicadores
mds acertados para diferenciar los costos de desgaste que le
imponen los distintos tipos de vehiculos a los caminos.-

En el tema de seguridad ciudadana, cuya contraparte es la
delincuencia, los municipios pueden jugar un rol fundamental,
teniendo en cuenta dos aspectos: por una parte, debe fomentarse
la autoproteccién de las personas; por otra, se deben generar
incentivos que dificulten la accién delictual y- fomenten la

participacién ciudadana.

Para ello, puede ser interesante evaluar la aplicacién de algunas
medidas, como incentivar la autoproteccién a través del cierre de
pasajes o la creacién de mecanismos vecinales de apoyo a la
labor policial; el aumento de la frecuencia de patrullaje de
personal policial u otro personal especializado (por ejemplo,
empresas de seguridad o personal municipal) que puede apoyar
estas tareas; el mejoramiento del equipamiento' urbano
(iluminacién y comunicacidn), para lo cual instancias de
financiamiento compartido entre la comunidad y el gobierno
local pueden ser una alternativa; la creacién de fiscalias
municipales que aumenten la probabilidad de que las personas
hagan las denuncias y posteriormente se lleven a cabo los
procesos; y la cooperacién que pueden prestar los municipios en
la administracién y financiamiento de carceles.

De la aplicacién de lo anterior quedari claro a qué nivel de la
administracién del Estado se deben proveer o producir
determinados bienes puablicos. Pero si ain existieran actividades
donde las competencias de los municipios se topan con ‘las de
otros entes del Estado, se debe tratar de ampliar las atribuciones
con que cuentan las municipalidades, ya que son ellas las que se
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encuentran mds informadas respecto de las necesidades de sus
pobladores.

PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO.

En algunas de las labores que el Estado debe llevar a cabo es
posible trasladar la produccién ‘de bienes y servicios piiblicos
desde el sector publico (municipio) al sector privado. Esto se
podria definir como un proceso de privatizacién, en la medida
que es una subcontratacién de servicios. El objetivo de esta
medida serfa ahorrar recursos fiscales. ' '

El sentido comiin y también la experiencia indican que en la
medida que los productores de ciertos bienes o servicios piblicos
(o privados‘ que estin dentro de las atribuciones de los
municipios, o sociales) entran a competir entre si, los costos de
produccién se reducen significativamente por efectos de una
mayor eficiencia. Por supuesto, la subcontratacién de servicios no
implica que el Estado abandone por completo estos sectores, sino
que se concentre en las actividades de regulacién de los mismos.
Asi, tendrd menos funciones, pero mdis especificas y acordes con
su naturaleza (es claro que la produccién no es una funcidn
“natural” del Estado).

El mismo concepto que la gestion moderna de empresa reconoce,
puede ser aplicable a la gestién municipal: debe haber procesos
de licitacién competitivos por la prestacién de determinados
servicios donde se piensa que el sector privado tiene
posibilidades de ser mds eficiente. Este tipo de actividades puede
abarcar desde los servicios de aseo y ornato hasta otras de
desarrollo social, como, por ejemplo, la alimentacién en escuelas
o jardines infantiles de administracién municipal y otras de
mantencién de caminos, seméforos y obras viales.

En el caso de las funciones de vivienda social que puede llevar a
cabo un municipio, éste se encuentra mejor informado de las
formas mdas efectivas para determinar en qué zonas se focaliza la
marginalidad habitacional, Por otra parte, en cuanto a la
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promocién del deporte y la recreacién, se puede la entrega a las
muicipalidades de todas las facultades de la DIGEDER, en
términos de construir, habilitar y administrar campos
deportivos, pero contando con los aportes centrales para ello
(Este caso de DIGEDER también da para otras soluciones, como se
verd madas adelante, siendo posible privatizar o traspasar algunas

de sus instalaciones).

Un avance un poco mads ambicioso en este sentido seria que el
Estado ceda la administracién completa de ciertas actividades,
que ni siquiera proveer su financiamiento. Esto podria ser asi
en, por ejemplo, la administraciéon de algunos parques y d&reas
verdes, que puede ser cedida .a las juntas de vecinos, o de
estadios y recintos deportivos vecinales que se pueden traspasar
a juntas de vecinos o privatizar,vendiéndolos a clubes deportivos
0 empresas que se interesen en tener instalaciones deportivas.

Otro caso donde se podria fomentar la participacién privada
podria ser en las obras de infraestructura. Asi, se podrian
realizar convenios de concesiones de obras de infraestructura,
por ejemplo, en puentes, pasos sobre o bajo nivel, autopistas u
otras obras que cada municipio considere necesarias para el
desarrollo de su infraestructura vial tanto urbana como

interurbana.

Dentro de estas concesiones también se podrian incluir las obras
sanitarias, con las nuevas necesidades que estin surgiendo -o
estaban postergadas-, como el tratamiento de aguas servidas y la
evacuacion de aguas lluvias, la salud y la educacién.

En los casos en que las concesiones implican que los privados
lleven a cabo nuevas obras, debiera ser posible tarificar con
facilidad por su uso, a la vez que el precio cobrado refleje el
verdadero costo marginal de este uso, tal como ya se sefald.

Todo esto implica una transformacion de las actividades que se
llevan a cabo en los municipios, que debe pasar a ser un
proveedor de servicios del Estado a nivel comunal. Esto requerird
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de diversos cambios al interior de los municipios, empezando
porque sean capaces de determinar los costos y beneficios
sociales de los bienes y servicios publicos en su jurisdiccién. La
solucién pasa por reformular toda la gestién municipal y
subcontratar la mayoria de estas labores., lo que también se
puede aplicar a otros servicios que se pueden subcontratar con
agentes .espe‘cializados, reservindose el municipio el rol
regulador de todas estas actividades.
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ANEXO 1

Funciones Privativas:

a)

b)

‘Aplicacién de las disposiciones sobre transporte y transito .
piblico dentro de la comuna, en la forma que determinen las
leyes y las normas técnicas de cardcter general que dicte el

ministerio respectivo.

Aplicacién de las disposiciones sobre -construcciones y

urbanizacién, en la forma que determinen las leyes, sujetandose

a las -normas técnicas de cardcter general que dicte el ministerio
respectivo.

Planificacién y Regulacién urbana de la comuna y confeccién del
plano regulador de acuerdo con las normas legales vigentes.

Aseo y ornato comunal.

Promocién del desarrollo comaunitario.

Elaboracién, promocién y modificacién del plan de desarrollo
comunal, cuya aplicacién deberd armonizar con los planes

regionales y comunales.

Funciones. compartidas. (que se pueden desarrollar directamente o con
otros organos de la administracién del Estado):

a)
b)
c)
d)
e)

f)

Asistencia social.

Salud piblica.

Proteccién del medio ambiente.
Educacién 'y cultura.

Capacitacion y promocién del empleo.

Deporte y recreacion.
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Turismo.

Vialidad urbana y rural.

Urbanizacién.

Construcc_ién de viviendas_ sociales e _infraestructuras sanitarias._ i}

Prevencién de riesgos y prestacion de auXilio en situaciones de
emergencia.

Desarrollo de actividades de interes comiin en el 4mbito local.

municipios también tienen las llamadas atribuciones esenciales
articulo 5°):

Ejecutar el plan comunal de desarrollo y los programas
necesarios para su cumplimiento.

Elaborar, aprobar, modificar y ejecutar el presupuesto municipal.

Administrar los bienes municipalidades y nacionales de uso
piblico existentes en la comuna, salvo que, en atencién a su
naturaleza o fines y de conformidad a la ley, la administracién de
estos udltimos corresponda a otros érganos de la Administracién
del Estado.

Dictar resoluciones obligatorias con caridcter general o particular.

Establecer derechos por los servicios que presten y por los
permisos y concesiones que otorguen. '

Adquirir y enajenar bienes muebles e inmuebles.

Otorgar subvenciones y aportes a personas juridicas de caracter
piblico o privado, sin fines de lucro, que colaboren directamente
en el logro de sus funciones.

Aplicar tributos que graven actividades o bienes que tengan una
clara identificacidn local y estén destinados a obras de desarrollo
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comunal, para cuyo efecto las autoridades comunales deberdn
actuar dentro de las normas que la ley establezca.

Constituir corporaciones o fundaciones de derecho privado, sin
fines de lucro, destinadas a la promocién y difusién del arte y la

cultura. _ _
Establecer en el dmbito de las comunas o agrupacién de comunas,
territorios denominados unidades vecinales, con el objeto de

propender a un desarrollo equilibrado y a una adecuada
canalizaciéon de la participacién ciudadana. ’

3
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MEDIO AMBIENTE

I. Introduccion -

"El derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacién. Es

~ deber del . Estado velar para que este derecho no sea afectado y -tutelar

la preservacion de la naturaleza” es una de las.garantias
constitucionales contenidas en el articulo 19, nimero 8, de la
Constitucién Politica de 1980. Recoge, especificamente, la preocupacion

- universal por el medio ambiente. El inciso segundo agrega: "La ley

podrad establecer restricciones especificas al ejercicio de determinados
derechos o libertades para proteger el medio ambiente”.

El reconocimiento de los efectos del deterioro ambiental en la salud
integral del planeta, unido a los esfuerzos de los paises por lograr un
mayor desarrollo para obtener bienestar econdémico, ha llevado a los
gobiernos a enfrentar la tarea de restablecer una sana relacién entre
la economia, la naturaleza y la comunidad humana. Surge asi el
concepto de desarrollo sustentable, que piensa en crecimiento
econdmico con equidad social y con preservacion y cuidado de los
recursos naturales, y que lleva a buscar los mecanismos adecuados
que, junto con fomentar el desarrollo econdémico, protejan el medio
ambiente.

Existe la percepcion de que el mercado tiene una relacién muy directa
con el deterioro del medio ambiente. En esta perspectiva aiin cuando
se reconocen casi sin dudas las ventajas del liberalismo econémico, no
existe igual consenso en la capacidad de la economia de mercado para
adecuar su funcionamiento a las exigencias de un desarrollo
sustentable. Normalmente se trata de recurrir a los controles politicos
para la utilizacion de los recursos a fin de evitar los problemas que se
derivan del hecho que los mercados promueven el consumo de
recursos.
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Sin desconocer la validez de muchos argumentos que pueden avalar la
necesidad de un control para limitar los estragos ambientales del
mercado, es posible tener otro punto de vista: el "ambientalismo de
mercado”. Su validez se centra en un sistema de derechos de
propiedad sobre recursos naturales muy bien especificados, mas ain si
se logra que los derechos de propiedad especificos sean transferibles,
pues los duefios entran a considerar no sélo su propia valorizacion,
sino lo que terceras partes podrian pagar por ellos. Con la propiedad
privada, las ganancias y las pérdidas miden el nivel de eficiencia de
quienes toman las decisiones. En este contexto se valora el papel del
Estado de velar por los derechos de propiedad.

Si bien es cierto que la comprobacién del deterioro ambiental a nivel
del planeta ha generado una movilizacién internacional creciente, de la
que no se excluye Chile, debemos reconocer que la preocupacién por el

tema estd presente en el pais hace mucho tiempo.
II.- Descripcion del Problema

Desde hace varias décadas se han dictado normas juridicas destinadas
a regular aspectos especificos del quehacer humano que tienen
incidencia ambiental. Una recopilacién reciente hecha por CONAMA
detecté la existencia -y vigencia- de 718 textos legales de diversa
jerarquia a partir de 1912, con leyes referidas a Reservas Forestales,
Ley de Bosques, Neutralizacién de residuos industriales, etc. El mismo
estudio permiti6 comprobar la gran dispersién, incoherencia y falta de
organicidad de la legislacién sectorial vigente, lo que ha provocado
gran desconocimiento de los alcances normativos, incertidumbre sobre
la vigencia de textos coexistentes y un alto grado de incumplimiento.

Las competencias publicas para la proteccién y gestién ambiental se
reparten en una multiplicidad de organismos de diverso rango, que
operan de manera inorgdnica, descoordinada, con paralelismo vy
ambigiiedad de funciones y de responsabilidades. Ello se atribuyd, en
gran medida al hecho que la legislacion ambiental vigente ha sido
dictada en forma sectorial y compartimentalizada, sin visién global e

integradora.
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Para corregir los vacios legales existentes se elaboré la Ley Nacional
sobre Bases Generales del Medio Ambiente, que contiene los principios
y orientaciones que sustentan la politica para el medio ambiente y
defininen el marco en que se desarrollard; la mayor parte de sus
normativas en vigencia esti adn en elaboracién (reglamentos y leyes
especificas). La ley, N°19.300, fue aprobada por el Congreso Nacional
en enero de 1994 y publicada en el Diario Oficial con fecha 9 de marzo

del mismo afio.

Como sefiala su nombre, se trata de una ley de "bases generales”, que
contempla lo mdis fundamental a fin de iniciar un proceso ordenador
de la normativa ambiental en el pafs. Para efectos de este andlisis, el

contenido se ha dividido en cuatro aspectos:

1°.- En primer lugar estdn las definiciones legales, cuya particular
importancia radica en que obligan a los ciudadanos, autoridades y
jueces a entender los términos en la forma que el legislador ha
determinado. Entre los conceptos que se definen, de capital
importancia para comprender y atribuir correctamente las
obligaciones y responsabilidades juridicas de las personas, destacar los
de biodiversidad, contaminacién, medio ambiente, conservaciéon del
patrimonio ambiental, preservacién de la naturaleza, impacto

ambiental y daflo ambiental.

2° Instrumentos de Gestién Ambiental: la ley establece diversos
instrumentos de gestion ambiental, es decir, dota al Estado de
mecanismos para administrar y regular el uso de los componentes del
medic ambiente. Fundamental es el Sistema de Evaluacién de Impacto
Ambiental (SEIA) de los proyectos de inversién piiblicos y privados. .

El SEIA indica el tipo de proyectos que deberd someterse a evaluacidn
de su impacto ambiental y sefiala los criterios para determinar si antes
se deberd efectuar una Declaraciéon de  Impacto Ambiental (DIA),
férmula rdpida aplicable a proyectos cuyas actividades estén
suficientemente reguladas por normas, o si se deberd elaborar un
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Estudio de Impacto Ambiental (EIA). Este tltimo es un documento mas
complejo, aplicable fundamentalmente a grandes proyectos de
inversién que pueden tener un impacto' significativo en el medio
ambiente y cuyos potenciales efectos no estin regulados en su
totalidad o dependen de apreciaciones de cardcter subjetivo (por-
ejemplo, Ia alteracién de paisajes con valor patrimonial o los efectos
sobre una comunidad y su cultura, etc.). Las disposiciones pertinentes
indican la forma y el proceso para calificar las DIA y los EIA, las
instancias de participacién ciudadana en dicho proceso, los plazos
existentes para que la autoridad se pronuncie, la coordinacién que es
necesario aplicar para materializar el concepto de "ventanilla dnica” en
el otorgamiento de los permisos de cardcter ambiental, las condiciones
que obligan a aprobar o rechazar un DIA o un EIA, los mecanismos de
reclamacién de las decisiones de la autoridad. Con todo, el SEIA no
entrard en vigencia mientras no se dicte el reglamento que la misma

ley prevé.

Ademis de los instrumentos de gestion ambiental que se entregan al
Estado, es decir, aparte del SEIA, la ley establece el mecanismo de
generacién de normas de calidad ambiental (primarias y secundarias),
normas de emisién, planes de manejo para recursos naturales
renovables, planes de prevencién para las zonas declaradas latentes y
planes de descontaminacién para las zonas declaradas saturadas. En
todos estos casos se requerird de un decreto supremo con ciertos pasos
previos para su elaboracién y para establecer su contenido normativo:
tener los estudios y evidencias cientificas que avalen la idoneidad del
estaindar o del plan; los andlisis de costo y beneficio de las medidas y
estindares que se propongan; y las instancias para permitir la
formulacién de observaciones, objeciones y comentarios que a los
interesados les pueda merecer la proposicién pertinente. Esto es parte
de lo que se denomina "participaciéon ciudadana”, también considerada
un instrumento de gestién ambiental.  Asimismo, se permite Ila
impugnacién del decreto dictado ante los tribunales ordinarios de
justicia, si contraviene la ley o causa a alguien un dafio o perjuicio.
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3° Responsabilidad en materia ambiental. En este sentido hay que
distinguir dos planos: la responsabilidad ordinaria civil y la

responsabilidad por dafio ambiental.

Respecto a la responsabilidad civil, la ley ratifica su aplicacién para
quienes sufran dafio o perjuicio por una accién dolosa o negligente por
parte de otra persona. La segunda, en cambio, constituye una
innovacién juridica. La responsabilidad por dafio ambiental hace nacer
una accién que puede terminar en una sentencia que obligue al
responsable a reparar el dafio que haya causado al medio ambiente,
cuando es "significativo". En este caso también se requiere de culpa o
dolo de parte del supuesto responsable, estableciendo si algunas
presunciones legales en favor del demandante cuando hay infraccién a
las normas o planes antes aludidos, con lo cual se invierte el peso de la
prueba, debiendo el demandado probar que actué sin negligencia o
dolo. No obstante, en aquellos casos en que leyes especiales tengan
consagrada la responsabilidad por dafio al medio ambiente, se aplica
ese tratamiento juridico, pues tales cuerpos legales primardn sobre

esta ley.

4° El cuarto aspecto relevante que esta ley contempla, se refiere a la

creacion de la institucionalidad estatal que tendrd a su cargo el tema

ambiental. Se crea un servicio publico, la Comisién Nacional del Medio
Ambiente (Conama), sometido a la supervigilancia del Presidente de la
Repiblica a través del Ministerio Secretaria General de la Presidencia,
con atribuciones y funciones, con planta de personal y presupuesto, y
descentralizado. En cada regién del pais existird una Comisién Regional
del Medio Ambiente (Corema), integrada por los servicios con
competencias ambientales en cada regién, con un grado importante de
autonomia para decidir sobre los proyectos de inversién y cuestiones

ambientales de la propia regién.

Definiciones Legales

Las definiciones legales son importantes porque sustraen del ambito
del lenguaje comin, cuyo significado la jurisprudencia chilena asocia al
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diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafola, o del lenguaje
técnico.  Obligan al intérprete de la norma - un juez, una persona
juridica o natural o la autoridad administrativa- a adoptar el
significado que la propia ley da al concepto pertinente. La definicién
legal se usa cuando el significado natural o técnico-cientifico de las
palabras es insuficiente para describir la conducta esperada o para dar
cuenta de hechos relevantes desde un punto de vista exclusivamente
juridico, o cuando se quiere evitar ambigiiedades innecesarias.

Las definiciones mds importantes contenidas en el articulo 2° que

forma parte del Titulo I, son:.

Contaminacién: "la presencia en el ambiente de sustancias, elementos,
energia o combinacién de ellos, en concentraciones y permanencia
superior o inferiores, segin corresponda, a las establecidas en la

legislacién vigente".

Es, tal vez, de la definicién mds relevante de la ley. Su efecto juridico
consiste en que define un espacio de utilizacién legitima del medio
ambiente; contaminacién sélo existird en la medida en que se infrinja
una norma preestablecida que senale limites precisos de calidad de
algin componente del medio ambiente o de emisién. Esto permitird
distinguir el uso y la alteracién legitimos del medio ambiente de su
uso y alteracién ilegitimos, constituyendo este ultimo un caso de

contaminacion del medio ambiente.

Resumiendo, lo que se considera juridicamente contaminante debe ser
producto de una convencién o acuerdo social, lo que se expresa a
través de normas, pues en el mundo real todo contamina de un modo
u otro, ya que no existe un estado natural dnico y en estado de

"pureza".

La letra k) del referido articulo 2° de la ley contiene la definicién de
"Impacto Ambiental", entendiendo como tal "la alteracién del medio
ambiente provocada directa o indirectamente por un proyecto o
actividad en un drea determinada".
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Lo mas relevante de esta definicion es su coherencia con el concepto
de contaminacién. El impacto ambiental es la alteracién positiva,
neutra o negativa, del medio ambiente. No hay un juicio a priori de
que todo impacto ambiental es perjudicial. De ahi que que un
determinado proyecto de inversién, piblico o privado, se pueda
evaluar, es decir, sea susceptible de una investigacién que determine
su idoneidad ambiental mediante la cuantificacién y calificacién de sus

impactos.

Instrumentos. de definicién de la calidad ambiental: son las normas de
calidad ambiental, las que pueden ser primarias si se refieren a la
salud'humaha, o secundarias, si se refieren a otros componentes del
medio ambiente como la flora, fauna, etc.

Instrumentos de evaluacién ambiental de proyectos de inversién: son
los Estudios de Impacto Ambiental (EIA), las Declaraciones de Impacto
Ambiental (DIA) y la evaluacién de Impacto Ambiental (SEIA).

Instrumentos de gestion ambiental: los que pueden ser utilizados para

lograr los objetivos de calidad ambiental deseados por la sociedad

chilena se establecen y regulan en el Titulo II de la ley. Estos

instrumentos son:

- la educacién e investigacion;

- el sistema de evaluacién de impacto ambiental;

- la participacién de la comunidad;

- las normas de calidad ambiental y sobre preservacion de la
naturaleza y conservaciéon del patrimonio ambiental;

- las normas de emision;

- los planes de manejo, prevenciéon o descontaminacién, y

- la participacién ciudadana.

La importancia de todos esos instrumentos radica en que deberian
acotar el accionar del Estado en cuanto a las formas de regulacién del
uso del ambiente o de sus componentes. Su sentido de estos
instrumentos es servir de medio para lograr los objetivos de calidad
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ambiental, los que serdn expresados en las normas de calidad
ambiental y sobre preservacion de la naturaleza y conservacion del
patrimonio ambiental, dejando la madxima libertad de cdémo hacerlo a

los sujetos normados.

La responsabilidad por dafio ambiental estd tratada en el Titulo III de
la ley. Es una innovacién juridica importante de esta ley. Da lugar a la
accién ambiental, cuyo objetivo es obtener la reparacién del medio
ambiente danado. También es bdsico en esta materia el articulo 3° de
la ley, contenido en el Titulo I de las "Disposiciones Generales", el cual
consagra la. regla general para el tema de la responsabilidad, al
establecer que "todo el que culposa o dolosamente cause dafio al medio
ambiente" estard obligado a repararlo y a indemnizar en conformidad

a la ley.

Se establecen presunciones en favor del demandante, esto es, que
hacen presumir legalmente la responsabilidad del demandado (su dolo
o culpa). La presuncién legal admite prueba en contrario por parte del
demandante. El efecto juridico radica en que se invierte el peso de la
prueba, debiendo el demandado probar que obré diligentemente y de
buena fe. Los hechos que dan lugar a la presuncién de'que el
demandado es responsable del dafio ambiental son los siguientes:

- infraccion a las normas de calidad ambiental;

- infraccién a las normas de emision;

- infraccion a los planes de prevencién o de descontaminacion;

- infracci6én a las regulaciones especiales para los caos de
emergencia ambiental, las que ahora deberdn establecerse por
ley;

- infraccién a las normas sobre proteccién, preservaciéon o
conservacién ambientales establecidas en las leyes.

Sin embargo, la indemnizacién sélo procede cuando se demuestre la
relacion causa- efecto entre la infracciéon y el dafo producido. Esto
significa que la relacion de causalidad no estd sujeta a presuncidn.
Consecuentemente, si no se prueba la relacién causal entre infraccién y
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dafio, sd6lo se debiera ser objeto de sanciones que establece la ley por
infraccién a las normas antes indicadas. Esto implica que puede haber

infraccién a las normas y no haber dafio.

Consecuencias juridicas

En materia de consecuencias juridicas para los infractores y
responsables de dafio ambiental estin en primer lugar las sanciones
contempladas en el articulo 56 de la ley, que ofrece un amplio rango al
juez. Las sanciones posibles son:

- amonestacion;
- multas de hasta mil UTEM;
- clausura temporal o definitiva.

La sancién que se imponga depende de ciertas condiciones
establecidas en el articulo 58 que el juez debe ponderar en los

siguientes aspectos:

- gravedad de la infraccién segun los niveles en que se hayan
excedido las regulaciones ambientales;

- las reincidencias;

- la capacidad econémica del infractor;

- el cumplimiento de los compromisos contraidos en un DIA o en

un EIA.

En sintesis, la ley N°19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente
constituye un razonable y equilibrado punto de partida para ordenar y
generar la normativa ambiental del pais. Resta ahora otra etapa tan
dificil como la anterior: aplicar y hacer que opere en la préactica la ley.
Sus normas no entrardn en vigencia sino hasta la aprobacién de otros

cuerpos legales especiales cuya necesidad es urgente.

PROPOSICIONES

- Es necesaria una exhautiva revisién de la legislacion sobre Medio
Ambiente, con el fin de formar un texto integrado, sistematizado,
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que refunda toda la legislacion vigente compatible. Actualizar y
derogar lo que resulte obsoleto o inconciliable.

Revisar la institucionalidad vigente, evitando duplicidades vy
ambigiiedades especialmente en responsabilidades y funciones.
Eliminar instancias que no estin acordes con el rol normativo,
regulador y fiscalizador del Estado.

Cuidar que las decisiones en las materias ambientales se adopten
con la debida protecciéon a las inversiones para que no se vea
afectado el desarrollo del pais.

Establecer mecanimos que incentiven la participacién del sector
privado, especialmente en la incorporacién a los procesos
industriales de tecnologias que minimicen la produccién de
elementos contaminantes.

Establecer incentivos para generar conductas, aptitudes y
acciones que combinen el desarrollo sustentable y el
ambientalismo de mercado, de modo de permitir la proteccién
del ambiente conjuntamente con el crecimiento econdémico del
pais.

Dictar los reglamentos y leyes necesarias para determinar reglas
claras y precisas que aseguren la necesaria estabilidad, con el
objeto de no paralizar inversiones sino que, por el contrario,
incentivarlas (Reglamento EIA - Ley de emisiones transables
entre otros).
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ANEXO
FICHAS TECNICAS "MODERNIZACION DFEIL ESTADO"

A continuacién se . presentan fichas técnicas sobre la modernizacién del
Estado. Cada ficha contiene un problema y posibles alternativas de
solucidn.

En estas fichas se describen .aquellas acciones del Estado que por si
mismas o por su vinculo con las actividades privadas, le ocasionan

_perjuicios 'y le encarecen su accionar.

El origen de estas fichas son las numerosas sesiones de trabajo que
tuvieron los investigadores de la Universidad Nacional Andrés Bello
(UNAB) con las distintas ramas de la Confederacion de la Produccién y
el Comercio (CPC). Durante esas reuniones, los dirigentes empresariales
y funcionarios de las ramas plantearon las acciones que, a su juicio, el
Estado deberia implementar para facilitar el trabajo de las empresas.

Después de leer las fichas, algunos pueden pensar que muchos de los
problemas seleccionados son menores. Aceptamos que gran parte de
estas fichas no describe los grandes problema de la relacién Estado-
empresas. Sin embargo, nuestra experiencia, asi como la de muchos
empresarios, nos lleva a concluir que es un error despreciar -aquellos
problemas aparentemente menores. Remover obstdculos a la labor
diaria de miles de empresas en su relacién con el Estado constituiria
un formidable avance en la modernizacién de la economia chilena.
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1.- TIPO DE CAMBIO REAL
Descripcién del Problema

Todas las actividades exportadoras y competidoras de importaciones -
han visto disminuir "su rentabilidad en los ultimos afios como
consecuencia de la disminucién progresiva del tipo de cambio real.

Posibles Soluciones

a.- Menor crecimiento del gasto fiscal. El gobierno debe establecer
como politica de largo plazo un aumento del gasto fiscal menor que el
aumento del PGB. Ello disminuiria la presién sobre los precios de los
productos no transables y, por ende, aumentaria progresivamente el
tipo de cambio real.

Ademais, el menor gasto fiscal permitirfa al Banco Central relajar el
proceso de ajuste exclusivamente via tasas de interés, lo que ha
provocadb un alto diferencial entre las tasas de interés de Chile y el
resto del mundo y por ende, flujos de créditos hacia Chile en busca de
las altas tasas, con la cosiguente disminucién del tipo de cambio real.
b.- Apertura de la cuenta de capitales "hacia afuera", lo que
significarfa un aumento de la demanda por moneda extranjera por
parte de empresas chilenas y, consecuentemente, un aumento en el
precio de la moneda extranjera o tipo de cambio real.

c.- Disminuir el actual nivel de los aranceles aduaneros: no sélo
mejoraria la eficiencia global de la economia chilena al integrarla con
mayor intensidad al exterior, sino que también aumentaria Ila
demanda por moneda extranjera, lo que contribuiria a elevar el tipo
de cambio real. '

d.- Una mayor austeridad en el gasto fiscal permitiria al Banco Central,
primero, alinear las tasas de interés internas con las internacionales; y
después, eliminar gradualmente los encajes a los créditos externos,
que hdy afectan negativamente la competitividad de los productores.
El aumento que han tenido en los udltimos meses las tasas de interés en
EEUU plantea una coyuntura favorable para la eliminacién de estos

encajes.
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2.- IMPUESTOS
Descripcion del Problema

En un mundo de alta movilidad del capital financiero y del capital -
humano, las altas cargas tributarias- tienden a ahuyentar estos factores
de producciém, incentivando que se establezcan en paises de menor

carga tributaria, "evadiendo" asi los altos impuestos. Para un pais en
desarrollo como Chile resulta de la mayor importancia tener
impuestos bajos para competir con éxito en atraer el capital humano y

financiero.

.

Posibles Soluciones

a.- Gravar sé6lo las utilidades de las empresas que se distribuyen y no
aquellas que se reinvierten, lo que incentiva la inversién y castiga el

coensumao.

b.- Eliminar el impuesto a las ganancias de capital para poder competir
con éxito frente a la mayoria de los paises desarrollados y muchos en
vias de desarrollo que ya lo suprimieron.

¢.- Disminuir las altas tasas marginales del impuesto a la renta a las
personas naturales, con el propédsito de no desincentivar el trabajo de

aquellos mas calificados.

d.- Eliminar el impuesto de Timbres y Estampillas por cuanto afecta
negativamente la competitividlad de la empresa chilena.

e.- Agilizar la devolucién de impuestos, especialmente considerando el
alto costo financiero que existe en el pafs.

f.- Eliminar los impuestos a .la transferencia . tecnolégica y de

conocimientos:

1.- Las remesas al exterior producto de franquicias para el uso
de marcas, patentes, férmulas, asesorias técnicas y otros servicios
similares, tienen un impuesto de 40%. Si CORFO o el Banco Central
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califican dichos pagos como improductivos, la tasa de impuesto puede
subir hasta el 80%. |

2.- El pago de honorarios por servicios prestados en el
extranjero, trabajos de ingenerfa o asesorias técnicas tributa un 20%. Si

‘el experto extranjero presta sus servicios en Chile por plazos inferiores

a 6 meses, la tasa de impuesto se eleva al 33%.
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3.- REBAJA DE ARANCELES ADUANEROS
Descripcion del Problema

Aranceles relativamente elevados perjudican la competitividad del
pais, deprimen el nivel del tipo de cambio real y alimentan altas tasas’

de inflacidn.
Posibles Soluciones

Rebajba grad’ual del nivel general de los aranceles aduaneros de un
11%, perfeccionando el funcionamiento de la Comisién de Distorsiones

de Precios.



TOOTEDw N

-~

OTITT @11

ST CCATIC ST TET™TT

176

4.- ROL DEL ESTADO EN EL SECTOR INFRAESTRUCTURA.

Descripcion del Problema

El pais no cuenta con infraestructura suficiente en calidad y cantidad.
Para superar esta situacién es necesario definir claramente el rol del

Estado r en la solucién de este problema.

Posibles Soluciones

a.- El rol del Estado debe ser: planificar indicativamente el desarrollo
de la infraestructura de acuerdo al crecimiento de la economia, dictar
normas técnicas, vigilar el estricto cumplimiento de los contratos con

el sector privado, subsidiar la accién del sector privado cuando

consideraciones sociales o de soberania asi lo aconsejen, y, en general,
velar por el adecuado funcionamiento de los mercados de servicios y
obras de infraestructura. En especial, el Estado debe velar por corregir
las externalidades ambientales que pueda provocar la accién

empresarial en el sector.

En vez de definir planes y presupuestos para obras segin la légica del
Estado, se sugiere crear las condiciones para que comience a funcionar
la racionalidad econémica en este sector, mediante un cobro en
relacién al uso y una inversién asociada a los ingresos.

b.- Disefar y aplicar un sistema racional de cobro por el uso de la
infraestructura. Es preferible pagar por una infraestructura adecuada
que dejar de crecer como pais por no tenerla.

c.- Mejorar la actual Ley de Concesiones y convertirla en un
instrumento que genere un mayor interés por participar de los
inversionistas y, por ende, mas obras de infraestructura para el pais.
Para ello se sugiere disminuir en la actual Ley de Concesiones el
exagerado celo fiscalizador, sustituyendo las numerosas regulaciones
fiscalizadoras ex-ante por pocas instancias fiscalizadoras ex-post, con
importantes multas para aquellos que no cumplan con lo establecido

en los contratos.
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Ademads, es necesario flexibilizar los criterios de evaluacion de las
propuestas, de tal manera que se acepten propuestas distintas por
parte de los inversionistas. La autoridad deberia establecer los

objetivos que persigue, permitiendo que la creatividad empresarial
plantee soluciones diferentes para .el logro de esos objetivos.

d.- En términos ‘mis especificos, la actual Ley de Concesiones debe ser
modificada en los siguentes aspectos con el objetivo de dar mayor
seguridad a los inversionistas. Hay que recordar que las concesiones
son a largo plazo, por lo que.todo lo que garantice mds seguridad
significard mayor competencia y por ende mas beneficios para los
usuarios. . | '

* El Estado debe comprometerse a mantener la calidad de las vias
alternativas en un nivel similar al que tenian cuando se adjudicd la

concesion,

* El Estado debe comprometerse a mantener un valor de los peajes en
las vias alternativas a las entregadas en concesién que sea
previamente conocido por los inversionistas privados.

* El Estado debe comprometerse a no llevar a cabo inversiones directas
o inducidas que afecten la rentabilidad de la concesién original en un
"drea de influencia" de la concesién original.

* El Estado debe definir en las bases de la licitacién un plazo méximo
para la apertura de las ofertas. En las licitaciones que se han hecho en
los dltimos afios, se ha demorado hasta un afioc en definir al ganador.
Esto desincentiva las ofertas y crea suspicacia entre los inversionistas.
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5.-INCORPCRACION DEL ESTADO A LA INVERSION EN
INFRAESTRUCTURA

Descripcion del Problema:

Se estima que los requerimientos anuales en infraestructura publica
son del orden de US$ 1500 millones, de los cuales el Estado solo tiene
presupuestado invertir US$ 800 millones. El déficit debe ser cubierto

para que Chile sea un pafs desarrollado.

N

Posibles Soluciones:

a.- Privatizar todas las empresas publicas que demandaridn fuertes

inversiones en el futuro y que pueden ser administradas por el sector

privado. Entre ellas, empresas de agua potable y de obras sanitarias,

aeropuertos y puertos.

b.- Como regla general, las nuevas inversiones en infraestructura
deben ser abordadas por el sector privado, salvo excepciones. Los
inversionistas privados deben poder recuperar su inversién por la via
de cobros a los usuarios. En general, tanto las tarifas como las
modalidades de cobro deberdn ser definidas por el Estado, atractivas y
estables, de manera de incentivar las inversiones del sector privado

en infraetructura.

c.- Respecto a la infraestructura piblica existente, sélo la
estrictamente necesaria deberia quedar bajo administracién estatal. La
explotacién del resto debe otorgarse en concesidén al sector privado. En
casos de concesiones no rentables privadamente, el Estado puede

licitar un subsidio.



- J

2 179

(-

) _

— 6.- EMPRESA PORTUARIA DE CHILE E INFRAESTRUCTURA

' PORTUARIA

) A

L Descripciéon del Problema

: Estudios de los puertos de Chile sefialan que su productividad es
sustancialmente menor a la de puertos europeos y japoneses. Para

L) revertir la situacién se requieren cuantiosas inversiones y mejoras en

(- la gestién. No hacerlo limitaria el desarrollo exportador del pais.

.- Posibles Soluciones

a.- Privatizar en forma gradual los puertos de propiedad de
EMPORCHI. Para ello se debe elaborar una estructura tarifaria para los
servicios portuarios y, en general, contratos adecuados, que permitan
dicha transferencia. Se debe incluir a los trabajadores, a los
contribuyentes y a los Fondos de Pensiones a la propiedad de los
puertos de EMPORCHI. Chile ha sido pionero en la privatizacién de
monopolios naturales regulados por el Estado, como los sectores
eléctrico y telecomunicaciones. No hay razones técnicas que impidan
proceder de manera similar con los servicios portuarios.

b.- Si el Estado decide mantener algunos puertos bajo su propiedad,
debe elaborar contratos de concesién a largo plazo que incentiven la
inversién del sector privado en-ellos.
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7.- CAPACITACION
Descripcién del Problema

El SENCE es un organismo muchas veces lento y burocritico en su
operacién, otorga beneficios modestos y de lenta recuperabilidad y no
estimula una oferta de calidad de capacitacién homogénea ni se
controla su calidad. En la pequefia vy mediana empresa la franquicia se
subutiliza y hay restricciones a la gestién de organismos intermedios
(OTIR). ' - '

Posibles .Soluciones

a) Generar mecanismos o procedimientos que permitan una mayor
participacién a las pequefias y medianas empresas. Entre ellos:

- Promover una ley para que el subsidioc SENCE pueda ser descontado
mensualmente de los PPM. Esto contribuiria a incentivar la
capacitacién en las empresas medianas y pequefias para las cuales el
costo financiero de recuperar el subsidio solo una vez por aiio es,
muchas veces, inalcanzable.

- Incentivar su incorporacién a los OTIR, mediante una ampliacién de
la franquicia.

b) Simplificar los procedimientos administrativos del SENCE.
Descentralizar y modernizar su institucionalidad.

c) Establecer un sistema de informacién piblica en el SENCE acerca de
los OTE, que permita a los usuarios discriminar por calidad.

d) Fijar criterios econdmicos para la reajustabilidad del valor hora,
eliminando la actual discrecionalidad.

e) Facilitar la formacién de nuevos OTIR, ampliar sus facultades y
campos de accidén y delegar la ejecucion de funciones y programas
SENCE en ellos.
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8.. TRANSPORTE FERROVIARIO
Descripcion del Problema

Escasa competitividad del sistema ferroviario chileno, lo que ha
significado un servicio progresivamente deficiente y las consecuentes
pérdidas de la empresa estatal de Ferrocariles. Mal aprovechamiento
de la infraestructura existente, la que podria ser competitiva en
ciertas zonas del pais.

Posible Solucién

[N

Privatizar la Empresa estatal de Ferrocariles, incluyendo el material -

‘rodante, las empresas que prestan servicio al material rodante y las

vias. Dado el nivel de competencia en el sector de transporte terrestre,
se sugiere liberalizar las tarifas. Ofrecer parte de la propiedad a los

trabajadores.
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9.- CODELCO
Descripcién del Problema

CODELCO continda expandiendo su capacidad industrial en sectores en
que el sector privado ya opera en mercados 'comp_etitivos. Ejemplos

son su asociacién con la empresa canadiense CMS para la fabicacién de

equipos para la mineria y .la prestaciéon de servicios a terceros
distintos de CODELCO que hacen los talleres de "El Teniente".

Posible Solucidn

En el mediano plazo CODELCO debe privatizarse, para lo cual es
necesario reformar la Constitucién Politica del Estado. En el corto plazo,
CODELCO debe tranferir al sector privado todas aquellas actividades
que no constituyen su giro principal.

La Constitucién fija con claridad el objeto de CODELCO, por una parte, y |
su firme compromiso con un Estado subsidiario, por otra. Esto ultimo
estd claramente establecido cuando se exige una ley de quorum
calificado para que el Estado pueda involucrarse en nuevas actividades
empresariales. '
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10.- FONDO DE ESTABILIZACION DEL PETROLEO (FEP)
Descripcion del Problema:

El FEP permite la discrecionalidad funcionaria en la fijacién de precios
de los productos derivados del petréleo, distorsionando sus precios
relativos y, con ello, la asignacién de un recurso importante para la

economia chilena.
Posibles Soluciones

a.- Terminar con el FEP porque la pérdida de poder que ha tenido la

.Organizacién de Paises Productores de Petréleo (OPEP) en los dltimos

afios no justifica la mantencién de un instrumento “"redistribuidor” de

los precios en el tiempo.

b.- Terminar con el FEP por el costo en eficiencia que significa para el
pais la distorsién en los precios relativos de los productos derivados

del petréleo.
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11.- PROTECCIONISMO DISFRAZADO
Descripcion del Problema

Muchos productos de exportacién enfrentan un proteccionismo
disfrazado de parte de las autoridades de los paises importadores. Esto
significa que muchas veces los - tratados bilater-a_les o multilaterales de
apertura comercial no tienen los efectos buscados.

Posibles soluciones

Dotar de instrucciones y mayores recursos humanos y materiales a la
Direccidn Economlca de la Cancilleria para poder identificar y,
postenormente denunciar ante las instituciones que corresponda, las
medidas proteccionistas, muchas veces disfrazadas, de los paises
importadores de productos chilenos. En el corto plazo, si no existen
esos mayores recursos, continuar transformarmando el Ministerio de
Relaciones Exteriores, excesivamente politico, en una Cancilleria-
orientada preferencialmente a los problemas econdmicos.
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12.- CUENTA UNICA FISCAL DEL BANCO DEL ESTADO
Descripcion del Problema

La Cuenta Unica Fiscal es un monopolio del Banco del Estado que
atenta contra la libre competencia en el sector financiero y que, de
acuerdo a informaciones obtenidas, le significa utilidades por
alrededor de $25 mil millones al afio.

Posible Solucion

Licitar por periodos "largos" que permitan incorporar tecnologia
apropiada, la administraciéon de la Cuenta Unica Fiscal entre los bancos
comerciales del pais. El gobierno sélo debe establecer en el contrato los
servicios que desea se brinden. El "cémo" dichos servicios se otorgaran
debe ser parte de la propuesta de cada banco.
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13.- TAREAS NO RENTABLES ENCOMENDADAS AL BANCO DEL
ESTADO

Descripci()n: del Problema

Tradicionalmente los gobiernos han encomendado al Banco del Estado .
tareas que terminan siendo no rentables. Ejemplos han sido el otorgar
créditos hipotecarios complementarios a las personas que se adjudican
el subsidio habitacional y administrar carteras de crédito de dudosa
recuperabilidad (ex-ANAP y diversas quiebras).

Posible Solucién

Si el gobierno o cualquiera de sus reparticiones desea que un banco
comercial le otorgue un servicio de dudosa rentabilidad, deber4
licitar un subsidio entre todos los bancos ‘para que se otorgue dicho
servicio. Aquel banco que pida un subsidio menor por efectuaR la
tarea, se hard acreedor al contrato. |
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14.- AUMENTO DE IMPUESTOS CON DESTINO MUNICIPAL
Descripcion del Problema |

El gobierno pretende transferir obligaciones y responsabilidades a los
municipios sin transferir simultineamente los recursos fiscales para
ello, lo que puede significar dos cosas: las responsabilidades no se

 pueden cumplir por falta de medios o los gobiernos locales tienen que

aumentar los impuestos para que esas nuevas responsabilidades se
cumplan. No resulta razonable aumentar impuestos de esta forma. Es
necesario identificar en forma global las tareas que el Estado debe
necesariamente acometer a nivel nacional y local; y luego establecer
una carga tributaria para su cumplimiento. La distribucién de las
tarcas entre el nivel central y el local no debe afectar el nivel total de
la carga tributaria.

Posibles Soluciones

a.- Las patentes municipales deben reflejar el costo de los servicios
que los municipios prestan a las empresas y nunca financiarse con un
impuesto patrimonial. No establecer impuestos al patrimonio de las
empresas, por cuanto ellos desincentivan la inversién y el emplec
productivo.

b.- Establecer un nivel de impuestos con destino municipal sélo
directamente relacionado con los gastos en inversién y mantenimiento
de los bienes piblicos de responsabilidad municipal. Los servicios que
provean los municipios deben ser financiados con tarifas que reflejen
los costos de proveerlos y no con impuestos.

c.- Eliminar todas las exenciones a las contribuciones de bienes raices
que el Poder Ejecutivo ha “determinado con cargo a los ingresos
municipales y cuyo costo se estima en alrededor de $ 40.000 millones
al afio. Si el gobierno central desea que algunas de esas exenciones se
mantengan, debe pagar por ellas a los municipios afectados.
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d.- Los municipios no deben tener la facultad para fijar las tasas de
impuesto territorial, al menos para las empresas ya instaladas en ese
municipio y que decidieron su instalacién con una tasa fija y conocida.
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15.- TRAMITES Y BUROCRACIA
Descripciéon del Problema.

Exceso de tramites y .burocracia desincentiva la actividad econémica
de personas y empresas e incentiva la economia informal.

Posibles Soluciones -

a.- Todo servicio del Estado que atienda ptiblico y emita documentos
debe, en un plazo prudente, establecer: ’

* un plazo méximo para la emisién de cada documento que emite.

* un funcionario responsable de la emisién de cada documento.

b.- Se sugiere establecer, por ejemplo, cuatro plazos distintos,

dependiendo de la complejidad del documento. Cada servicio piblico
estableceria, para cada documento que debe emitir, uno de estos

cuatro plazos.

c.- Si los plazos de emision determinados por los mismos servicios no
se cumplieran, el funcionario responsable seria penalizado en su
calificacién anual, como pena minima. De esta forma se le daria un
elemento objetivo a la calificacién anual de los funcionarios piblicos.
Hoy la gran mayoria de ellos es calificado en lista A, en parte por que
no hay elementos objetivos de medicién de su productividad.

d.- El horario de atenciéon de los servicios piblicos podrd ser distinto
entre ellos y deberd adaptarse a las necesidades de sus usuarios o
“clientes”. Los horarios deberdn ampliarse cuando la demanda asi lo

requiera.

e.- El Servicio de Impuestos Internos (SII) deberia disponer de mas
locales para el timbraje de la documentacién contable. En lo posible,
deberfa ‘existir al ‘menos un local en cada comuna.
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16.- LICITACIONES PUBLICAS

- Descripcion del Problema.

Se han detectado una serie de irregularidades en los procesos de
licitaciones piblicas, -muchas de las cuales son de dificil correccién
mediante cambios en leyes o reglamentos. Entre otras, estas son:
alteracién en las reglas del concurso durante y con posterioridad a la
propuesta; propuestas muy especificas que dificultan la entrada de
nuevos competidores; informalidad en el manejo de informacién
reservada y trdfico de influencias. En general todas estas
irregularidades tienden. a desincentivar la competencia lo que

perjudica al Estado.

Posibles Soluciones:

a.- Establecer que las licitaciones por sobre cierto monto (por ejemplo,
5.000 UF), sean supervigiladas por un notario, quién garantizaria el
cumplimiento de los procedimientos establecidos en las bases de la
licitaci6n. |

b.- Publicar en la prensa los resultados de las licitaciones y, cuando
corresponda, indicar porqué se Ilama a una segunda presentacidn.

c.- Integrar a los auditores internos de los servicios piiblicos que
llaman a una licitacién a los comités encargados de los procesos de
licitacion. ‘



<303

118

N 5
d

21 el

-1y

ERERSEA AN R B R B IR N B N ) S

191

17.- LEY DEL CONSUMIDOR

'‘Descripciéon del Problema

Aceptando que el Estado debe, en ciertas materias como sanidad e
informacién, por ejemplo, velar porque el consumidor esté protegido o
informado, en ningin caso este rol del Estado en relacién al
consumidor debe ser excesivamente regulatorio e intervencionista. Ello
por cuanto si asi fuera, el propio perjudicado seria el consumidor
quien deberd pagar mayores precios por los prod~uctos que consume.

Posibles ‘soluciones

a.- El Estado no debe fomentar la .creacién de un Fondo de
Investigacién de los Mercados por cuanto sus funciones ya estdn
asignadas al SERNAC. No es conveniente crear Fondos de duracion
indefinida y sin una clara dependencia administrativa por cuanto se

incentiva la corrupcién.

b.- En general, se estima que una modificacién de la actual Ley #
18.223, que rige las materias relacionadas con la proteccién al
consumidor, serfa suficiente para actualizar las normas. '
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18.- TURISMO

Descripcién del Problema

. Bs necesario adoptar medidas que no discriminen contra la actividad

turistica y que incentiven, en el marco de una economia social de
mercado, esta actividad.

" Posibles Soluciones

a.- Traslado de los dias feriados de mitad de semana a los lunes

~siguentes.

[

b.- Devolucién expedita del IVA a los turistas extranjeros que
adquieran bienes en Chile. Esta medida se aplica en algunos paises
europeos con éxito.

c.- Conceder visas de turista de "entradas mdltiples” al pais durante un
determinado periodo de tiempo. Esto es importante en viajes
terrestres, especialmente en la zona sur del pais.

d.- Agilizar los trdmites de ingreso y salida del pafs a través de los
pasos fronterizos. Mejorar la infraestructura para la atencién del
turista.
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19.- SERVICIO NACIONAL DE ADUANAS (SNA)
Descripcion del Problema.

El SNA debe adecuar sus normas y operacién al Chile moderno y
abierto al comercio internacional.

Posibles Soluciones
a.- Implementar un tercer turno en el Servicio Nacional de Aduanas.

b.- Racionalizar el aforo fisico de t:al manera que el despachb de las

‘declaraciones se realice en un plazo mds breve, no ' teniendo que

recurrir a las "habilitaciones extraordinarias" que estimulan la

corrupcion.

c.- Cambiar el procedimiento de inspeccién exhaustivo por uno basado
en técnicas muestrales estadisticamente objetivas.

d.- Privatizar en el Servicio Nacional de Aduanas ciertas labores que
operacionalmente pueden ser hechas por el sector privado, entre otras:
el aforo fisico, el procesamiento de informacién y la emisién de

informes.

e.- Permitir a los particulares construir almacenes extraportuarios,
como ocurre en muchos paises que tienen un activo comercio exterior.

f.- El cabotaje o transporte maritimo dentro de las fronteras del pais
ha sido burocratizado innecesariamente al exigirsele los trdmites
documentales y fisicos propios del comercio exterior. Habilitar en los
puertos zonas de transito de carga de cabotaje libres de control

aduanero.

g.- Se observa lentitud en los servicios piblicos ligados al comercio
exterior por falta de un sistema computacional en linea entre todos
ellos, que permita una atencién mas eficiente de los usuarios o
"clientes”. Seria deseable establecer una interconeccién computacional
de todos los servicios publicos ligados al comercio exterior para
obtener mayor certeza, rapidez y coordinacidén entre los servicios. Se
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sugiere el uso del sistema EDI de intercambio electrénico de

documentos.

h.- La aceptacién por parte del Servicio Nacional de Aduanas de
certificados de depdsitos Warrants que certifiquen el almacenamiento
de mercancias que ingresen al pais hasta tanto sea autorizada su
internacién seria muy favorable para disminuir la congestidn
portuaria. De esta manera, la mercancia que no va a ser sujeta a
revision podria destinarse a un almacen de guarda, quedando como
garantia del pago de los derechos e impuestos un certificado de
depdsito Warrants en favor del Servicio Nacional de Aduanas.
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20.- REINTEGRO DE DERECHOS DE ADUANA
Descripcion del problema

La aplicacién de la ley 18.708, que establece el reintegro de derechos
de aduana, s¢ ha vuelto excesivamente burocratica y lenta. Ademis,

obliga a los exportadores a solicitar el reintegrb en la aduana por la ﬂ
cual se realizé la exportacién, lo que no siempre coincide con el -
domicilio legal del exportador. |

Posibles Soluciones
a.- Racionalizar los procedimientos y desburocratizar la operatoria del

reintegro.

b.- Acortar el tiempo de tramitacién a los mismos plazos que rigen
para las declaraciones de exportacidn, es decir, 48 horas.

c.- Permitir al exportador hacer el trdmite del reintegro tanto en la
aduana por la cual exportd, como por aquella de la ciudad o regién
donde resida el exportador. '
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21.- COMISION DE DISTORSIONES DE PRECIO (CDP)

Descripcion del Problema:

La CDP radicada en el Banco Central no ha sido siempre todo lo
oportuna y efectiva que las situaciones planteadas requerian.

Posibles Soluciones.

a.- Reorganizar la CDP dotindola de una Secretaria Técnica y
radicindola en la Fiscalia Nacional Econdémica.

b.- A la Secretaria Técnica le correspondera:

bl.- Investigar las denuncias en un plazo mdximo de tres meses e
informar al Fiscal Econdémico, quien presidird el CDP.

b2.- Los denunciantes tendrdn un plazo de 30 dias para hacer
observaciones posteriores al informe de la CDP.

b3.- El CDP emitird su informe en un plazo médximo de un mes, una vez
emitido el informe de la secretaria técnica.

bd.- Las sobretasas arancelarias, derechos compensatorios y valores
minimos aduaneros que se decreten seran aplicables a partir de la

publicacién de la resolucién de la CDP.



U AR Ry

197

22.- ACTUALIZACION DE NORMAS
Descripcion del Problema

Se observa en la administracién publica un atraso en la actualizacién

~de normas y procedimientos, en especial en lo- que se refiere al control

de normas técnicas de operacién. Ministerios como el de Salud, Mineria
y Economia y la Comisién Nacional de Energia aiin mantienen
pardmetros de control y especificaciones técnicas hace tiempo

obsoletas.
3.- Posibles Soluciones:

a.-Crear en estas instituciones un comité de actualizaciéon de normas
asistido por un funcionario del INN.

b.- Licitar el control de ciertas normas técnicas, como por ejemplo, las
plantas de Revisién Técnica.
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23.- POLITICA DE PERSONAL DEL SECTOR PUBLICO

Descripcion del Problema

‘Reformar las normas de la administracién pidblica respecto a

calificacion, promocién, contratacion y cese de servicios de su personal.

a.- Premiar el mérito mds que la antigiiedad en el cargo. Para ello es
necesario introducir mecanismos de medicion de la productividad de

los funcionarios piblicos.

b.- Contratar personal usando los serevicios privados que existen -en el
mercado. |

c.- Subcontratar con el sector privado todos los servicios que se
ofrezcan en mercados competitivos.
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24.- SUBCONTRTACION DE SERVICIOS
Descripcion del Problema:

Los servicios publicos realizan actividades que el sector privado ofrece
en mercados competitivos, lo que contraviene el pricipio se
subsidiariedad y no garantiza la maxima eficiencia en la produccién de

estas actividades.

Posibles Soluciones

Licitar los servicios que actualmente realiza el Estado y que el sector
privado provee en mercados competitivos, entre ellos: cobranza; pagos;
transporte; servicios de impresién; procesamiento de informacion;
elaboracién y ejecucién de proyectos; investigacién de mercados vy
evaluacién y seleccién de personal.

Licitar la certificacion y calificaciéon que realiza actualmente el
Instituto de Salud Publica. Dichos servicios pueden ser contratados con
organismos certificadores como las Universidades, laboratorios
particulares y organismos certificadores como CESMEC, IDIC, IDIEM vy

otros.
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25.- BUROCRACIA EN EL SECTOR PESQUERO

Descripcion del Problema

Existen una serie de pagos a la Gobernacién Maritima (sefalizacion,
inspecciones, recepciéon y despacho de naves, radiotelefonia, etc. ), los
cuales se deben realizar cada vez que se solicita -el servicio.

Posible Solucion

a.- Establecer una "cuenta corriente mensual” para evitar los pagos
diarios o, en su defecto, cobrar un "valor dnico mensual por buque".

b.- Agilizar tramites exigidos por la Direccién General del Territorio
Maritimo (DGTM), tales como el retiro de los permisos de zarpe,
uniformar criterios para la autorizacién de zarpes, firma de contratos
de embarque por los tripulantes, inspeccién de buques para obtener el
certificado de navegabilidad una vez al afo, etc.
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26.- INFRAESTRUCTURA CON PAISES VECINOS
Descripcion del Problema

La integracién econdmica de Chile con sus vecinos y, eventualmente,
con el Mercosur, plantea el desafio de contar con adecuados servicios
de infraestructura de transporte.

Posible Solucién

a.- Ampliar la capacidad de los actuales pasos fronterizos o abrir
nuevos si se requiriera. Introducir al sector privado en la provision de
este servicio.

b.- Privatizar el Ferrocaril de Arica a La Paz.

c.- Licitar la construccién y explotacién de nuevas rutas con los pafses
vecinos o mejorar las actuales, considerando los aumentos de flujo
comercial que se preveen hacia el futuro.
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27.- PRIVATIZACION EMPRESAS OBRAS SANITRIAS Y AGUA

POTABLE
Descripcion del Problema

Chile cuenta hoy con una cobertura relativamente elevada de agua
potable. Sin embargo, el tratamiento y disposicién de aguas servidas
domiciliarias e industriales es deficitario. Para abordar estos
problemas son necesarias inversiones cuantiosas, estimadas en

alrededor de US$ 300 millones al aio.

Al igual que el sector eléctrico y de telecomunicaciones, si se
establecen incentivos adecuados el sector privado estd preparado para
invertir estos montos. El impacto sobre las tarifas actuales se estima

moderado.

Posible Solucion

Privatizar las empresas de agua potable y obras sanitarias amparadas
en un marco tarifario y regulatorio apropiado para su desarrollo.
Incorporar en el proceso de privatizacién, con algin grado de
preferencia, a los trabajadores de las empresas y a los contribuyentes

de las regiones a las que pertenecen.

B ecr a5 oL e
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28.- COMERCIO ILICITO

Descripcion del Problema

Persistencia y creciente magnitud del comercio ilicito en las ciudades
del pais. Entre otras, algunas de sus consecuencias son: evasion
tributaria estimada en US$ 100 millones al afio; competencia desleal al
comercio establecido; incumplimiento de legislacién laboral y, en
general, un quebrantamiento sistemdtico de la ley que queda impune,
lo que influye negativamente sobre los inversionistas. Por otra parte,
la gran dimensién que ha adquirido este problema altera los

indicadores econdmicos reales.
Posibles Soluciones

a.- Prevencidon

- Ubicar sectores atractivos donde puedan vender formalmente los

comerciantes clandestinos.

- Agilizar y simplificar los procedimientos legales para formalizar las
actividades de los microempresarios y comerciantes clandestinos.

- Ofrecer cursos de capacitacién, con recursos del SENCE, a través del
Ministerio del Trabajo y las Municipalidades a las personas que

ejercen el comercio clandestino .

b.- Erradicaciéon

- Aumentar la dotacién de personal de Carabineros de Chile orientada
a hacer cumplir la legislacién en lo que a comercio clandestino se

refiere.

- Reforzar el apoyo gubernamental a la Fiscalia para la Defensa
del Comercio Formal, recientemente creada por SIDECO.

- Reforzar la labor de Impuestos Internos y de la BRIDEC en la
fiscalizacién tributaria de las empresas que venden productos a los

informales.
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